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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

Bogota, D.C., cinco (5) de mayo de dos mil veintidés (2022)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Radicacion: 25000-23-37-000-2017-00707-01 [25554]

Demandante: COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE VIGILANCIA' Y
SEGURIDAD PRIVADA COOSEGURIDAD CTA

Demandado: UAE DE GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL —-UGPP

Temas: Contribuciones parafiscales de la proteccion social. Cooperativas

de Trabajo Asociado. Ingreso base de cotizacion. Régimen de
compensaciones ordinarias y extraordinarias

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante! contra
la sentencia del 6 febrero de 2020, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccién “B”, que resolvié?:

«PRIMERO: NIEGANSE las pretensiones de la demanda por lo expuesto en la parte motiva
de la presente providencia.

SEGUNDO: En firme esta providencia ARCHIVESE el expediente previa devolucién de los
antecedentes administrativos a la oficina de origen [...]».

ANTECEDENTES

El 30 de marzo de 2015, la Subdireccién de Determinaciéon de Obligaciones de la
UGPP le profiri6 a la Cooperativa de Trabajo Asociado de Vigilancia y Seguridad
Privada — COOSEGURIDAD CTA (en adelante Cooseguridad) el Requerimiento
para Declarar y/o Corregir nro. 255, por mora e inexactitud en las autoliquidaciones y
pagos de los aportes al sistema de la proteccion social por los periodos

1Fls. 360 a371 c.p. 1.
2Fls. 324 a351 c.p. 1.
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comprendidos de enero a diciembre de 20133. El acto se notificd por aviso el 23 de
junio de 2015%.

El 29 de diciembre de 2015, la Subdireccién de Determinacién de Obligaciones de la
Direccion de Parafiscales de la UGPP expidié a nombre de la citada cooperativa la
Liquidacion Oficial nro. RDO-2015-01146, «por mora e inexactitud en las
autoliquidaciones y pago de los aportes al Sistema de la Proteccién Social, por los periodos
comprendidos desde el 01/01/2013 al 31/12/2013, y se sanciona por inexactitud por los
periodos 01/01/2013 al 31/12/2013», por un monto de aportes de $4.131.983.500,
discriminados asi: inexactitud: $4.129.398.000 y mora: $2.585.500. También se
impuso sancién por inexactitud por $2.477.638.800°. El acto de liquidacion se
notificé el 26 de enero de 2016°.

El 15 de marzo de 2016, el representante legal de Cooseguridad interpuso recurso
de reconsideracién contra la anterior liquidacién oficial’.

El 14 de diciembre de 2016, la Direccién de Parafiscales de la UGPP resolvié el
recurso de reconsideracion mediante la Resolucion nro. RDC 835, en el sentido de
modificar el acto recurrido y disminuir los aportes a $3.004.565.800, discriminados
asi: inexactitud: $3.002.949.600 y mora: $1.616.200. La sancion por inexactitud se
disminuyd a $1.801.769.7608. Acto que se notificd personalmente el 11 de enero de
2017°.

DEMANDA

La Cooperativa de Trabajo Asociado de Vigilancia y Seguridad Privada -
COOSEGURIDAD CTA, mediante apoderado judicial y en ejercicio del medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho previsto en el articulo 138 de la
Ley 1437 de 2011, formuld las siguientes pretensiones??:

«2.1. PRETENSIONES PRINCIPALES:

Se declare la NULIDAD TOTAL de las siguientes resoluciones proferidas por la UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL - UGPP, asi:

a) La Resolucion No. RDO 01146 del 29 de diciembre de 2015, por medio de la cual la
Subdireccion de Determinacion de Obligaciones de la Direccién de Parafiscales de la UGPP,
expidié liquidaciéon oficial a cargo de Cooseguridad C.T.A. por mora e inexactitud en las
autoliquidaciones y pagos de los aportes al Sistema de la Proteccion Social por los periodos

% Fls. 94 a 107 c.p. 1.

4Fl. 274 c.p. 1. CD Carpeta: «Requerimiento para declarar o corregir 255 Exp 4918 4918». Documento: «20150623 REQ DECL
RAD 20156203407401 GUIA 363031600301 AVISO EXP 4918.pdf».

®Fls. 73293 c.p. 1.

6 Segun consta en el numeral 2.4 de la Resolucion nro. RDC 835 del 14 de diciembre de 2016. Fl. 52 vto.

"Fls. 180 a 215 c.p. 1.

8Fls.52a71c.p. 1.

°Fl.51c.p. 1.

0Fs.7a8c.p. 1.
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comprendidos entre el 01/01/2013 al 31/12/2013, y se sanciona por inexactitud por el mismo
periodo, por la suma total de $ 6.609.622.300.

b) La Resoluciéon No. RDC 835 del 14 de diciembre de 2016, por medio de la cual el Director
de Parafiscales de la UGPP resolvié el recurso de reconsideracion interpuesto contra la
Resoluciéon No. RDO 01146 del 29 de diciembre de 2015, relacionada en el literal anterior,
modificando tanto la sumas por mora e inexactitud como la sancion, y dejando la suma total en
$ 4.806.335.560. (Redujo el monto total en $ 1.803.286.740).

Tanto la mora e inexactitud, como la sancién por inexactitud, fue liquidada por el periodo del
01/01/2013 al 31/12/2013.

2.2. PRETENSION SUBSIDIARIA A LAS DOS ANTERIORES:

Que en el evento en que el Honorable Tribunal decida que no procede la nulidad total
solicitada respecto de las dos resoluciones anteriores, SE DECLARE SU NULIDAD PARCIAL
en todo lo que demuestre su nulidad, teniendo en cuenta las pruebas aportadas, los
fundamentos de derecho de las pretensiones que se exponen en esta demanda, junto con los
respectivos conceptos de violacién.

Para esta pretension, solicito al Honorable Tribunal tener en cuenta como base del Ingreso
Base de Cotizacion -IBC- a cargo de COOSEGURIDAD C.T.A., Unicamente los conceptos
establecidos como compensaciones ordinarias y/o extraordinarias de conformidad con lo
establecido en el Régimen de Compensaciones de la demandante.

2.3. PRETENSIONES DE RESTABLECIMIENTO Y DE CONDENA A LAS EXPUESTAS EN
LOS LITERALES 2.1. Y 2.2

Que como consecuencia de las anteriores declaraciones, a titulo de restablecimiento del
derecho, se acceda a favor de Cooseguridad C.T.A, las siguientes pretensiones:

1) Se condene a la UGPP a restituir (en caso de que haya sido obligada a pagar),
debidamente indexados y a favor de Cooseguridad C.T.A. la totalidad de los dineros que con
base en los actos administrativos declarados nulos, ésta haya pagado a cualquier titulo ya sea
a la propia UGPP o a terceros.

2) Se condene a la UGPP a pagar a favor de Cooseguridad C.T.A la totalidad de los perjuicios
sufridos -dafio emergente y lucro cesante- como consecuencia de la expedicién de las dos
resoluciones objeto de la presente demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, sumas
que deberan ser debidamente actualizadas teniendo en cuenta la variacién del indice de
precios al consumidor.

3) Que se condene a la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL - UGPP - a pagar la
totalidad de las costas y costos que ocasione el presente proceso.

4) Finalmente, que se ordene dar cumplimiento a la sentencia en los términos establecidos en
los articulos 192 y 195 del CPACA».

La actora invoc6 como normas violadas, las siguientes:

Articulos 58 y 333 de la Constitucién Politica

Articulos 2, 3, 4,5, 34,59y 70 de la Ley 79 de 1988

Articulo 4 numeral 8 de la Ley 454 de 1998

Articulos 1, 2, 5, 7, 10, 11 inciso 3, 13, 22, 23 y 25 del Decreto 4588 de 2006
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Articulo 647 del Estatuto Tributario
Articulos 2y 6 de la Ley 1233 de 2008
Articulo 2 del Decreto 3553 de 2008
Articulo 30 de la Ley 1393 de 2010

Como concepto de la violaciéon expuso, en sintesis, lo siguiente!?!:

La UGPP desconocio las normas del régimen solidario

Explicd que las cooperativas de trabajo asociado administran sus relaciones internas
y de trabajo a través de los estatutos y del régimen de compensaciones que debe
ser aprobado por el Ministerio de Trabajo. Por lo tanto, para efectos de determinar el
IBC para el pago de los aportes al sistema de seguridad social, estan obligadas a
tener en cuenta dichos documentos.

Sostuvo que la UGPP desconocié que, en virtud de los principios de autonomia,
autodeterminacion y autogobierno, la cooperativa en el régimen de compensaciones
pact6 auxilios y beneficios'? que no constituyen compensacion para la liquidacion y
pago de las contribuciones parafiscales. Agregd que la determinacién de dichos
rubros se hizo de forma analoga al articulo 128 de CST, motivo por el cual, debieron
ser excluidos del IBC.

Expuso que la entidad demandada se equivoco al afirmar que todos los dineros que
se entregan a los cooperados son compensaciones ordinarias o extraordinarias,
cuando lo cierto es que, de acuerdo con los articulos 2 y 6 de la Ley 1233 de 2008,
25 del Decreto 4588 de 2006 y 2 del Decreto 3553 de 2008, no existe prohibicion
para que las cooperativas pacten pagos o auxilios no retributivos del trabajo.

Consider6 que no hay lugar a las sanciones por mora e inexactitud, porque conforme
al articulo 647 del Estatuto Tributario existe una diferencia de criterios en relacion
con la legalidad de los pagos que no constituyen compensacion.

Sefialé que a los asociados les aplica el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010, que
permite que se pacten pagos laborales no constitutivos de salario hasta un 40% del
total de la remuneracion, toda vez que la norma no hace distincién entre la clase de
trabajadores.

Afadié que la ley autoriza a las cooperativas de trabajo asociado para determinar en
sus estatutos cuales pagos constituyen compensaciones ordinarias y extraordinarias
y cudles no, por lo tanto, es incorrecto interpretar que todas las sumas de dinero que
recibe el asociado son compensaciones.

Violacion de los principios de igualdad e imparcialidad

1 Fls. 16 a37 c.p. 1.
12 Auxilios de transporte, comunicaciones, descanso del trabajo cooperativo, fondos de retiro, primas, seguridad social,
alimentacion y de representacion.
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Cit6 el articulo 53 de la Constitucion y la sentencia T-422 del 19 de junio de 1992 de
la Corte Constitucional, para indicar que al incluirse todos los pagos que recibe el
trabajador como compensaciones ordinarias y/o extraordinarias, la UGPP puso a los
trabajadores asociados en desventaja frente a los trabajadores dependientes e
independientes.

Falsa motivacion de los actos acusados

Sostuvo que en la Resoluciéon nro. RDC 835 del 14 de diciembre de 2016, la
demandada se limité a realizar un recuento normativo aplicable a las cooperativas
de trabajo asociado, sin explicar la razén por la que todos los pagos que recibe un
trabajador cooperado son compensaciones ordinarias o extraordinarias.

Asever6 que los actos acusados incurren en falsa motivacién y carecen de legalidad
por desconocimiento e indebida aplicacion de las normas que rigen las cooperativas
de trabajo asociado, al obligar incluir como factor de compensacion sumas que no
fueron pactadas como tales.

Por ltimo, explicé cada uno de los conceptos de auxilios y beneficios'® pactados en
el régimen de compensaciones, con el fin de aclarar que no constituyen
compensacion porque no retribuyen el trabajo del asociado y, en esa medida, no
deben hacer parte del IBC.

Medida Cautelar

Solicité la suspension provisional de los actos demandados por cuanto las finanzas
de la cooperativa estan en peligro inminente dado que la UGPP adelanta el proceso
de cobro coactivo.

OPOSICION

La UAE de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social (UGPP) se opuso a las pretensiones de la demanda, con fundamento en lo
siguiente®®:

Precis6 que de conformidad con las Leyes 79 de 1988 y 1233 de 2008 vy, los
Decretos 4588 de 2006 y 3553 de 2008, las cooperativas tienen facultad para
autorregularse, pero esta no es absoluta, puesto que en las normas no existe
compensacion que esté excluida del pago de los aportes de los asociados al sistema
de seguridad social integral.

13 Ajuste de auxilio de transporte, beneficio de alimentacion, beneficio de cargo, beneficios extensivos, bonificaciones, ingresos
para terceros, pago comité de apelaciones y gastos de transporte.

14 Esa medida fue negada por el Tribunal mediante auto del 31 de agosto de 2017. Fls. 47 a 59 del cuaderno de suspension
provisional.

15 Fls. 249 a 274 c.p. 1.
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Afirmd que no se vulnero el principio de igualdad ante la ley porque el hecho que la
norma establezca unas cargas tributarias que deben ser cumplidas por la
cooperativa, no conduce a ejercer actos discriminatorios.

Mencion6 que es vdlido sefalar y acordar aspectos en el régimen de
compensaciones, pero, para el cumplimiento de los aportes parafiscales, la
demandante debe acogerse a lo previsto en la ley, por lo que todo pago que atienda
a la definicion de compensacién y redna los requisitos para ser tratado como tal,
debe incluirse en el IBC.

Agregd que los pagos definidos como «descanso anual, ajuste auxilio de transporte,
auxilio incentivo, auxilio, beneficio o ayuda de alimentacion, beneficio de cargo, beneficio
extensivo» son compensaciones extraordinarias. Resefo el caso de tres trabajadores
para contextualizar la forma en la que se calcularon los aportes.

Sefialé que el Concepto nro. 95045 del 29 de mayo de 2015 del Ministerio de la
Proteccion Social, estableci6 que conforme con las normas que rigen las
cooperativas de trabajo asociado, los pagos que estas realicen a los asociados
corresponden a compensaciones ordinarias y extraordinarias, sin que se autorice la
creacion de pagos diferentes.

Explicé que el articulo 179 de la Ley 1607 de 2012 es la norma especial que aplica
en los procesos de determinacién de los aportes al sistema de la proteccién social y
esta no consagra la causal de exoneracion establecida en el articulo 647 del ET en
relacion con la no configuracién de la sancion por inexactitud cuando la conducta se
derive de errores de apreciacion o de diferencias de criterio entre la administracion y
el declarante.

Sostuvo que el limite del 40% que prevé el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010, no
aplica para los trabajadores asociados, sino para los trabajadores dependientes
vinculados mediante un contrato de trabajo.

Especificé que no se configurd falsa motivacion de los actos administrativos objeto
de estudio, dado que los mismos fueron expedidos conforme a las disposiciones
legales vigentes. Agregé que desde la liquidacion oficial se advirti6 que los
beneficios y ayudas eran compensaciones extraordinarias conforme con el articulo 2
del Decreto 3553 de 2008.

AUDIENCIA INICIAL Y DE PRUEBAS

El 10 de octubre de 2018 se llevd a cabo la audiencia inicial de que trata el articulo
180 de la Ley 1437 de 2011%®. En dicha diligencia no se advirtieron irregularidades
procesales, nulidades o excepciones que debieran ser declaradas. Sobre la medida
cautelar se indicé que habia sido resuelta mediante auto del 31 de agosto de 2017,

16 Fls. 283 a 292 c.p. 1.
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gue se encontraba en firme. El litigio se concretd en determinar la legalidad de los
actos demandados.

Se resolvié sobre las pruebas aportadas y solicitadas en el proceso. Finalmente, se
corrid traslado a las partes y al Ministerio Publico para que alegaran de conclusion y
emitiera su concepto, respectivamente.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Cuarta, Subseccion “B”, en la
sentencia apelada neg6 las pretensiones de la demanda, con fundamento en lo
siguiente!’:

Precis6 que conforme con la Ley 1233 de 2008 y los Decreto 4588 de 2006 y 3553
de 2008, solo existen dos clases de remuneraciones para los trabajadores
asociados, las ordinarias y las extraordinarias, siendo las primeras todas las sumas
de dinero que a titulo de retribucion recibe mensualmente el cooperado por la
ejecucion de su actividad material e inmaterial y, las segundas, los demas pagos
mensuales adicionales.

Por lo anterior, afirm6 que pese a que la cooperativa, en virtud de la potestad de
autorregulacion, determiné auxilios como pagos no constitutivos de compensacion,
tal estipulacion no es valida para efectos de disminuir la base para liquidar los
aportes parafiscales de los trabajadores asociados, pues desconoce el derecho a la
seguridad social, toda vez que la futura prestacion pensional del cooperado se
disminuye ante la falta de cotizacion de todos los conceptos que recibe por el
desarrollo de su actividad, ademas, desborda las competencias propias del
legislador, habida cuenta de que las normas establecen la forma en la que se deben
liquidar los aportes.

Aseguro que los auxilios calificados en los estatutos de la cooperativa como no
compensaciones, fungen como aquellos de caracter extraordinario, toda vez que se
instituyen como los demas pagos mensuales adicionales a la compensacion
ordinaria.

Indicé que las normas del Cédigo Sustantivo del Trabajo y el articulo 30 de la Ley
1393 de 2010 (limite del 40% de pagos no salariales) no son aplicables a las
relaciones entre la cooperativa y sus asociados.

Sostuvo que los actos censurados no incurren en falsa motivacién ni quebrantan
derechos fundamentales, porque se sustentan en los supuestos facticos y en la
normativa correspondiente.

17 Fls. 324 a 351 c.p. 1.
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Finalmente, expuso que es el articulo 179 de la Ley 1607 de 2012 el que consagra
las sanciones que puede imponer la UGPP, norma de aplicacion especial y
preferente, que excluye lo previsto en el articulo 647 del ET, en relacion con la
improcedencia de la sancién por inexactitud cuando exista diferencia de criterios.

RECURSO DE APELACION
La parte demandante apel6 en los siguientes términos?é,

Sefialé que la sentencia de primera instancia carece del presupuesto de motivacion
(articulo 187 del CPACA), toda vez que el Tribunal acogi6 los planteamientos de la
UGPP contenidos en los actos acusados, sin analizar de fondo los argumentos
expuestos en la demanda.

Expuso que en el fallo se citaron normas derogadas, pues la expresion «[...] y
contribuciones especiales al SENA, ICBF y Cajas de Compensacion Familiar» contenida
en el Decreto 2996 de 2004, fue declarada nula por el Consejo de Estado mediante
la sentencia del 12 de octubre de 2006 (Exp. 15214). Agregé que no se tuvo en
cuenta el articulo 59 de la Ley 79 de 1988 que sustenta la existencia de las
cooperativas de trabajo asociado.

Reiterod in extenso los argumentos de la demanda relacionados con: (i) la posibilidad
de establecer auxilios que no constituyen compensaciones en el régimen de
compensaciones, (ii) la autorizacion del Ministerio de la Proteccién Social a sus
estatutos, (iii) la violacidn al principio de igualdad y (iv) la aplicacién del articulo 647
del Estatuto Tributario en cuanto a la sancion por inexactitud.

Adjunt6 la providencia del 1° de octubre de 2019'°, proferida por la Corte Suprema
de Justicia, en la que en un caso similar se reconoci6 a los trabajadores asociados el

derecho de acordar auxilios no constitutivos de compensacion para efectos de
conformar el IBC.

ALEGATOS DE CONCLUSION
La demandante?° reiterd lo expuesto en la demanda y en el recurso de apelacion.

La demandada?! insisti6 en los argumentos planteados en la contestacion de la
demanda.

18 Fls. 360 a 371 c.p. 1.

19 Radicado nro. 67807. Fls. 372 a 414 c.p. 1.

20 fndice 19 de SAMAI. «36_ALEGATOSDECONCLUSION_25554(.pdf) NroActua 19».

21 [ndice 20 de SAMAI. «37_ALEGATOSDECONCLUSION_2555401(.pdf) NroActua 20».
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El Ministerio Publico?? pidié que se revoque la sentencia de primera instancia y, en
su lugar, se declare la nulidad parcial de los actos demandados, en lo que refiere al
ajuste del IBC aplicando el limite del 40% sobre los pagos que no constituyen
compensacion (articulo 30 de la Ley 1393 de 2010).

Agreg6 que no es aplicable la diferencia de criterios como causal de exoneracion de
la sancion de inexactitud, puesto que la sancion impuesta esta regulada en el
articulo 179 de la Ley 1607 de 2012.

CONSIDERACIONES

Decide la Sala sobre la legalidad de la Liguidacion Oficial nro. RDO-2015-01146 del
29 de diciembre de 2015, expedida por la Subdireccion de Determinacion de
Obligaciones de la UGPP contra la cooperativa demandante por mora e inexactitud
en las autoliquidaciones y pagos de los aportes al sistema de la proteccién social,
por los periodos comprendidos entre enero a diciembre de 2013 y, se sanciona por
inexactitud por el mismo periodo y, de la Resolucion nro. RDC 835 del 14 de
diciembre de 2016, por la que la Direcciéon de Parafiscales de la UGPP resolvio el
recurso de reconsideracion en el sentido de modificar el acto recurrido para disminuir
el valor de los aportes y de la sancién.

En los términos del recurso de apelacion interpuesto por la demandante, se debe
determinar si Cooseguridad CTA., para calcular los aportes al sistema de la
proteccion social, por los periodos en discusion, tenia que incluir en el IBC pagos
gue conforme a los documentos cooperativos no constituyen compensacion. En
caso de resolverse lo anterior en sentido afirmativo, se debera establecer si
tratandose de aportes administrados por la UGPP aplica, en cuanto la sancion por
inexactitud, el articulo 647 del ET o el articulo 179 de la Ley 1607 de 2012.

Caso concreto
En el expediente se encuentra probado lo siguiente:

En la Asamblea General Extraordinaria de Delegados de la Cooperativa de Trabajo
Asociado Cooseguridad CTA, realizada el 16 de junio de 2007 (vigente para el afio
2013), se aprobo el siguiente Régimen de Compensaciones?3:

«CAPITULO 1lI

Pagos que no constituyen compensacion

[..]

22 [ndice 21 de SAMAI. «Concepto - 137 25218aportesingresoBaseAsociados 110920.pdf(.pdf) NroActua 16.».
B Fls. 174a 179 c.p. 1.
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ARTICULO 12. En desarrollo de los principios de autonomia, autodeterminacion y
autogobierno establecidos en el numeral 8 del articulo 4° de la Ley 454 de 1998, y de
conformidad con el Decreto 4588 de 2006, ademas de la compensacion establecida en el
presente régimen por el trabajo aportado, se acuerdan reconocimientos y ayudas econémicas
adicionales a los trabajadores asociados para el desarrollo adecuado de sus funciones, por lo
que no constituyen compensacion por el trabajo aportado y por consiguiente no seran tenidos
como base para la liquidacién de aportes a la seguridad social, aportes parafiscales o cajas de
compensacion.

ARTICULO 13. Los reconocimientos econémicos adicionales de que habla el articulo anterior
y que no constituyen compensacion ni base para liquidar aportes a la seguridad social o
parafiscales, podran ser los descansos de trabajo, gastos de transporte y movilizacion, de
representacion, de alimentacion, auxilio por retiro, gastos de seguridad social, primas, o por
suministro a la cooperativa de medios materiales de trabajo de propiedad del trabajador
asociado.

PARAGRAFO: En todo caso, y de conformidad con el articulo 27 del Decreto 4588 de 2006 y
demas normas legales concordantes, la base de cotizacion para aportes no podra ser inferior
a un salario minimo legal mensual vigente.

ARTICULO 14. El trabajador asociado que cumpla un afio de labores en la cooperativa, podra
disfrutar de un periodo de descanso de 15 dias calendario denominado "descanso anual
cooperativo", para lo cual recibird las sumas que a su favor se encuentren en el fondo creado
para el efecto y que se nutrira de la suma que acumule mensualmente el trabajador asociado,
liquidada tomando como base el equivalente al 4.5% de la compensacién ordinaria. Tales
sumas, que no constituyen compensacion, seran entregadas al trabajador asociado cuando
tome el descanso o en caso de retiro.

ARTICULO 15. Los gastos de transporte y movilizacion es aquella suma que la cooperativa
entrega al trabajador asociado a fin de ayudarle a cubrir el costo en que incurre con su
desplazamiento al lugar de trabajo.

ARTICULO 16. Por la naturaleza del servicio y las condiciones en que se presta, la
cooperativa reconocera una suma al trabajador asociado a fin de ayudarle a cubrir los gastos
de alimentacién que se ve obligado a tener por la prestacion del servicio, y debido a la
intensidad horaria de los turnos.

ARTICULO 17. El Fondo de Retiro tiene como finalidad ayudarle al trabajador asociado a su
sostenimiento econémico en el evento de retiro de la cooperativa por cualquier causa, y
corresponde a la suma acumulada por el trabajador durante su permanencia en la cooperativa
equivalente al 9% mensual, tomando como base de liquidacién el monto de la compensacion
ordinaria. Estos valores seran devolutivos solo en el evento de retiro o por circunstancias
especialmente determinadas en este régimen.

PARAGRAFO: La cooperativa reconocera en calidad de indexacion y sobre las sumas que el
trabajador asociado tenga en el Fondo de Retiro, un porcentaje equivalente al 6% anual
liquidado mensualmente al 0.5% sobre el saldo, valor que se pagara con la compensacion
ordinaria mensual.

ARTICULO 18. Se podra efectuar devoluciones del Fondo de Retiro en los siguientes casos:
1. Adquisicion de vivienda,

2. Estudios superiores,
3. Calamidad doméstica debidamente comprobada.
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ARTICULO 19. Se acuerda el establecimiento de dos (2) tipos de primas que no constituyen
compensacion y en consecuencia no se tomardn como base para liquidar aportes a la
seguridad social y parafiscales. Tales primas son de productividad y semestral.

La prima de productividad corresponde a la suma acumulada por el trabajador asociado
tomando como base de liquidacion la compensacién ordinaria y serd equivalente al 17.5%
mensual. Estos valores se entregaran al trabajador asociado solamente en caso de retiro de la
cooperativa.

La prima semestral corresponde a la suma acumulada por el trabajador asociado tomando
como base para su liquidacién el monto de la compensacion ordinaria en un equivalente al 9%
mensual, sumas que se entregaran al asociado con el pago de la compensacion ordinaria de
los meses de junio y diciembre de cada afio».

El 30 de marzo de 2015, la Subdireccién de Determinacién de Obligaciones de la
UGPP profirié el Requerimiento para Declarar y/o Corregir nro. 255, por mora e
inexactitud en las autoliquidaciones y pagos de los aportes al sistema de la
proteccion social por los periodos comprendidos de enero a diciembre de 201324, El
acto se notifico por aviso el 23 de junio de 2015%.

El 29 de diciembre de 2015, la Subdireccién de Determinacién de Obligaciones de la
Direccion de Parafiscales de la UGPP expidio la Liquidacién Oficial nro. RDO-2015-
01146, «por mora e inexactitud en las autoliquidaciones y pago de los aportes al Sistema
de la Proteccién Social, por los periodos comprendidos desde el 01/01/2013 al 31/12/2013, y
se sanciona por inexactitud por los periodos 01/01/2013 al 31/12/2013», por un monto de
aportes de $4.131.983.500, discriminados asi: inexactitud: $4.129.398.000 y mora:
$2.585.500. También se impuso sanciéon por inexactitud por $2.477.638.800%6. El
acto de liquidacion se notifico el 26 de enero de 20162’.

El 15 de marzo de 2016, el representante legal de Cooseguridad CTA. interpuso
recurso de reconsideracion contra la anterior liquidacion oficial®®.

El 14 de diciembre de 2016, la Direccion de Parafiscales de la UGPP resolvio el
recurso de reconsideracion mediante la Resolucién nro. RDC 835, en el sentido de
modificar el acto recurrido y disminuir los aportes a $3.004.565.800, en los
siguientes términos?®

GRUPO [SUBSISTEMA 2013
SALUD 1.426.484.900
PENSION 643.009.700
INEXACTO |FSP 220.700
ARL 477.097.400
CCF 454.833.200

% Fls. 94 a 107 c.p. 1.

% Fl. 274 c.p.1. CD Carpeta: «Requerimiento para declarar o corregir 255 Exp 4918 4918». Documento: «20150623 REQ
DECL RAD 20156203407401 GUIA 363031600301 AVISO EXP 4918.pdf».

% Fls.73a93c.p. 1.

27 Segun consta en el numeral 2.4 de la Resolucion nro. RDC 835 del 14 de diciembre de 2016. FI. 52 vto.

2 Fls,. 180 a 215 c.p. 1.

2 F. 51c.p. 1.
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SENA 468.500

ICBE 835.200

SUBTOTAL (A 3.002.949.600

SALUD 238.200

PENSION 331.400

MORA  |ARL 901.100

CCF 80.100

SENA 26.200

ICBF 39.200

SUBTOTAL (B) 1.616.200

TOTAL GENERAL (A+B) 3.004.565.800
PERIODO VALOR INEXACTITUD | % SANCION | VALOR SANCION
2013 3.002.949.600 60% 1.801.769.760
TOTAL GENERAL 1.801.769.760

Conformacién del IBC en el caso de Cooseguridad CTA. Aplicacién reglas de
unificacion jurisprudencial

El Tribunal sostuvo que los auxilios son pagos en dinero que deben ser
considerados como compensaciones extraordinarias que conforman el IBC para la
liquidacién y pago de los aportes al sistema de la proteccion social, por cuanto la
cooperativa de trabajo asociado no puede determinar otros pagos diferentes a las
compensaciones ordinarias o extraordinarias para sus trabajadores asociados.

La cooperativa insistié en que, en virtud de su autonomia y autogobierno, por medio
de sus estatutos puede fijar asignaciones que no hacen parte de las
compensaciones ordinarias y extraordinarias para efectos de determinar el IBC para
el pago de aportes parafiscales, en tanto no retribuyen la labor prestada por el
cooperado.

Teniendo en cuenta lo anterior, se advierte que lo que la cooperativa demandante
cuestiona es la conformacion del IBC, en concreto, la inclusién de los beneficios y
ayudas establecidos en el régimen de compensaciones, motivo por el cual, el
analisis de la Sala se concentrara en dicho aspecto.

La Sala pone de presente que no todos los montos pagados a favor de los
asociados corresponden a compensaciones (ordinarias o extraordinarias), pues solo
ostentan dicha naturaleza los desembolsos que se efectien como contraprestacion
del trabajo. Planteamiento concretado en la sentencia de unificacion 2022CE-SUJ-4-
001 proferida por esta Seccion el 24 de marzo de 2022, Exp. 24724, C.P. Stella
Jeannette Carvajal Basto, en la que sobre el IBC para liquidar los aportes al sistema
de la proteccion social a cargo de las cooperativas de trabajo asociado, se fij6 la
regla conforme con la cual el IBC de los aportes con destino al SENA e ICBF sera la
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compensacion ordinaria mensual establecida en el régimen de compensaciones, y
para los destinados a las CCF, serd la suma de las ordinarias y extraordinarias
devengadas en el mes, entendidas como los valores que recibe el cooperado
Gnicamente como retribucion por la ejecucion de su actividad material o inmaterial
(regla 1), en tanto que las sumas que reciba el cooperado que no constituyen
compensacion, es decir, las que no se determinan en funcién del tipo de labor
desempefiada (material o inmaterial), el rendimiento o la productividad y la cantidad
de trabajo aportado, no integraran el IBC de los aportes con destino al sistema de
seguridad social integral ni a las contribuciones especiales (regla 2).

En la citada providencia se expuso lo siguiente:

La obligatoriedad para las cooperativas de trabajo asociado de pagar aportes a los
subsistemas de salud, pensién y riesgos laborales, se fundamenta en el articulo 1
del Decreto 2996 de 2004, segun el cual, en desarrollo del principio constitucional
de solidaridad, los estatutos, reglamentaciones y regimenes que regulan las
relaciones entre cooperativa y cooperado, deben establecer lo referente a la
obligacién de contribuir al sistema de seguridad social integral.

El mencionado articulo también establecia la obligacion de efectuar aportes al
SENA, ICBF y cajas de compensacion familiar, no obstante, la Seccion Cuarta del
Consejo de Estado en sentencia del 12 de octubre de 20063, anul6 las expresiones
gue hacian referencia a las citadas contribuciones especiales por desconocimiento
del principio de reserva de ley en materia tributaria, pero mantuvo la redaccién de la
norma en lo que se refiere a los aportes al sistema de seguridad social integral
(salud, pensién y riesgos laborales).

En el Capitulo Sexto del Decreto 4588 de 2006, se reguld lo referente a la seguridad
social integral en el marco de las cooperativas de trabajo asociado, previéndose en
el articulo 26 que las cooperativas serian las responsables de los tramites
administrativos para la afiliacion y pago de los aportes al sistema de seguridad social
integral durante la vigencia del contrato de asociacion, y que en los aspectos no
previstos en el decreto sobre el particular, se aplicarian las normas de la Ley 100 de
1993.

De igual forma, se estableci6 en el articulo 27 ibidem, que el IBC estaria conformado
por «todos los ingresos que perciba el asociado, de conformidad con lo sefialado en el
paragrafo 1° del articulo 3° de la Ley 797 de 2003 y normas que lo reglamenten», y que, en
todo caso, la base de cuantificacion no podria ser inferior a un (1) smmlv, excepto
cuando se presentaran novedades de ingreso o retiro.

Después, en el articulo 63? de la Ley 1233 de 2008, se dispuso que mientras se
encuentre vigente el contrato de asociacion, las cooperativas de trabajo asociado

%0 «Por el cual sefialan algunos requisitos que deben contener los estatutos y reglamentos de las Cooperativas y

Precooperativas de Trabajo Asociado».

31 Expediente 15214, C.P. Ligia Lopez Diaz.

32 «Articulo 6. Afiliacién al sistema de seguridad social. Las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado seran
responsables del proceso de afiliaciéon y pago de los aportes de los trabajadores asociados al Sistema de Seguridad Social
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son las encargadas de adelantar los tramites para el proceso de afiliacion y pago de
los aportes al sistema de seguridad social integral (salud, pensiéon y ARL), los que se
haran sobre la base gravable integrada por la suma mensual de las compensaciones
ordinarias y extraordinarias, y aplicaran los porcentajes y proporciones previstos en
la ley para el régimen de trabajo dependiente3.

La Sala advierte que al tenor de lo dispuesto en la parte final del inciso primero del
articulo 6 de la Ley 1233 de 2008, para efectos de la afiliacion y pago de los aportes
de los trabajadores asociados al sistema de seguridad social integral, «les seran
aplicables todas las disposiciones legales vigentes sobre la materia para trabajadores
dependientes», lo que conlleva tanto el deber formal de afiliar y presentar la
liquidacién, como el sustancial de pagar, teniéndose ademas en cuenta que la
armonizacion de la compensacion de los trabajadores asociados con las previsiones
del CST (sentencia C-645 de 2011), irradia en la determinacion de los elementos
sobre los cuales deben calcularse los aportes a este sistema, como bien puede ser,
la tarifa, las proporciones para el pago y la base gravable.

En cuanto a las contribuciones especiales con destino al SENA, ICBF y cajas de
compensacion familiar, los articulos 2 y 5 de la Ley 1233 de 2008 establecen que la
actividad de trabajo desempefada por parte de los asociados da lugar al pago de
contribuciones a las citadas entidades, las que estaran a cargo de las cooperativas
de trabajo asociado.

Los mencionados articulos fijaron el ingreso base de cotizacién de las contribuciones
especiales de la siguiente forma: (i) para el SENA e ICBF, la compensacién ordinaria
mensual establecida en el régimen de compensaciones y (ii) para los de las cajas de
compensacion familiar, la suma de las ordinarias y extraordinarias devengadas en el
mes. Asi mismo, se establecié como tarifa el 9%, distribuido de la siguiente manera:
3% para el ICBF, 2% para el SENA y 4% para la caja de compensacion.

Ahora, del articulo 5 de la Ley 1233 de 2008, se extrae que, a las cooperativas de
trabajo asociado «les seran aplicables todas las disposiciones legales vigentes
establecidas en materia de pagos con destino» al SENA, ICBF y cajas de compensacion
familiar.

En la sentencia C-855 de 20093, la Corte Constitucional declaré exequibles los
articulos 1, 2 y 5 (dos primeros incisos) de la Ley 1233 de 2008%, y de paso,
reconocio que le asistia al accionante la razon «cuando afirmé que el régimen de
contribuciones especiales creado por la Ley 1233 de 2008 es, en sus aspectos basicos

Integral (salud, pension y riesgos profesionales). Para tales efectos, les seran aplicables todas las disposiciones legales
vigentes sobre la materia para trabajadores dependientes.

Para cotizar a salud, pension y riesgos profesionales, el ingreso base de cotizacién sera la suma de la compensacion ordinaria
y extraordinaria mensual que reciba el trabajador asociado, y la proporcién para su pago sera la establecida en la ley para el
régimen de trabajo dependiente».

33 Pension: articulos 7 de la Ley 797 de 2003 y 1 del Decreto 4982 de 2007.

Salud: articulo 204 de la Ley 100 de 1993.

ARL: articulo 18 del Decreto Ley 1295 de 1994.

34 M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo.

% Ademas, se declar6 inhibida para pronunciarse en relacion el paragrafo del articulo 5 de la Ley 1233 de 2008, por ineptitud
sustantiva de la demanda.
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esenciales, similar y por lo tanto susceptible de comparacion, al régimen de los aportes
parafiscales a cargo de la generalidad de los empleadores». Esta apreciacion de la Corte
surgio después de realizar la siguiente relacién de caracteristicas:

«4.3. La Ley 1233 de 2008 establece que las contribuciones especiales que ella crea tienen
las siguientes caracteristicas: (i) Estardn a cargo de las Cooperativas y Precooperativas de
Trabajo Asociado. (ii) Los destinatarios de esas contribuciones seran el SENA, el ICBF y las
Cajas de Compensacién Familiar. (iii) El ingreso base de cotizacién para la liquidacién de las
contribuciones especiales que se destinan al SENA y al ICBF sera la compensacion ordinaria
mensual establecida en el régimen de compensaciones. (iv) El ingreso base de cotizacion para
la liquidacién de las contribuciones especiales que se destinan a las Cajas de Compensacién
Familiar sera la suma de la compensacion ordinaria y extraordinaria mensual devengadas!*8%.
(v) La tarifa sera igual al 9% y se distribuird asi: 3% para el ICBF, 2% para el SENA, 4% para
la Caja de Compensacion. (vi) En ningln caso las contribuciones seran asumidas por el
trabajador o asociado: serdn asumidas y pagadas en su totalidad por las Cooperativas y
Precooperativas de Trabajo Asociado con la base descrita en los puntos 3 y 4 anteriores. Se
define que a las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado les seran aplicables
todas las disposiciones legales vigentes establecidas en materia de pagos con destino al
SENA, al ICBF, y a las Cajas de Compensacién Familiar [...].

Por su parte, examinadas la Ley 27 de 1974, la Ley 21 de 1982, la Ley 89 de 1988 y la Ley
789 de 2002, se tiene que el régimen general para los empleadores en materia de
contribuciones parafiscales es el siguiente: (i) Todo empleador de caracter permanente -
incluidas las entidades de nivel oficial- que tengan trabajadores a su servicio est4 obligado a
efectuar aportes parafiscales. (ii) Los destinatarios de ese aporte son el SENA, el ICBF y las
Cajas de Compensacion Familiar. (iii) La base de esos aportes es la nébmina mensual de
salarios. (iv) La tarifa es del 9% de dicha nomina -A las Cajas corresponde un aporte
equivalente al 4% del monto de la respectiva némina, al SENA un monto equivalente al 2% del
valor de la nébmina mensual de pagos salariales, y el aporte con destino al ICBF es del 3% del
valor de la némina mensual de salarios-. (v) Estos aportes, en todos los casos, son a cargo del
empleador [...]».

De manera que, al igual que sucede con la afiliacion y pago de los aportes con
destino al sistema de seguridad social integral (salud, pensién y ARL), en materia de
pago de las contribuciones especiales (SENA, ICBF y CCF), también aplican las
disposiciones legales vigentes sobre estas materias tratandose de trabajadores
dependientes y empresas tradicionales.

Notese que las normas que consagran las tarifas y la base gravable de los aportes a
los diferentes subsistemas que integran el sistema de la proteccion social, hacen
referencia expresa a las compensaciones ordinarias y extraordinarias, postulados
gue no pueden entenderse de manera aislada de las normas que definen las
compensaciones, en esa medida, la base gravable estard integrada por las sumas

36 18 Djce el segundo inciso del articulo 59 de la Ley 79 de 1988: “Las compensaciones por el trabajo aportado y el retorno de
los excedentes previstos en el articulo 54 numeral 30. de la presente ley se hara teniendo en cuenta la funcién del trabajo, la
especialidad, el rendimiento y la cantidad de trabajo aportado”, y el articulo 54, numeral 3, dice que “Si del ejercicio resultaren
excedentes, éstos se aplicaran de la siguiente forma: un veinte por ciento (20%) como minimo para crear y mantener una
reserva de proteccién de los aportes sociales; un veinte por ciento (20%) como minimo para el fondo de educacién y un diez
por ciento (10%) minimo para un fondo de solidaridad. El remanente podra aplicarse, en todo o parte, segin lo determinan los
estatutos o la asamblea general, en la siguiente forma...30. Retornandolo a los asociados en relacién con el uso de los
servicios o la participacion en el trabajo.
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gue reciba el trabajador como contraprestacién directa del servicio, que puede ser
retribuido ya sea con la compensacion ordinaria y extraordinaria.

Dicho de otra forma, no es viable que, dentro de la base gravable para calcular los
aportes al sistema de la proteccion social, se incluyan sumas que el cooperado no
recibe a titulo de retribucion por la ejecucion de su actividad material o inmaterial.

Andlisis que sea de paso decir, guarda coherencia con las disposiciones legales
sobre la materia para los trabajadores dependientes, que al tenor de lo dispuesto en
los articulos 5y 6 de la Ley 1233 de 2008, resultan aplicables para los cooperados.

Las previsiones a las que la Sala hace referencia son aquellas que determinan que
el IBC de los aportes al sistema de seguridad social (salud, pension y ARL) en el
caso de los trabajadores dependientes lo componen Unicamente los factores
constitutivos de salario, en los términos del articulo 127 del CST, estos son, los que
por su esencia o naturaleza remuneran el trabajo o servicio prestado al empleador;
lo anterior, sin perjuicio del limite porcentual del articulo 30 de la Ley 1393 de 2010,
que prevé que en caso de superarse integrara el IBC, refiriéndose Unicamente a los
pagos que siendo salariales, las partes pactan que no integraran la base gravable.

Al igual que sucede con los trabajadores dependientes, los pagos que no
constituyen salario, y que para su caso estan descritos en el articulo 128 del CST,
no integran el IBC. Los conceptos no salariales son los siguientes: (i) las sumas que
ocasionalmente y por mera liberalidad recibe el trabajador del empleador, tales como
primas, bonificaciones o gratificaciones ocasionales, entre otros, (i) lo que el
trabajador recibe en dinero o en especie, no para su beneficio sino para desempeiar
sus funciones, por lo tanto, no son para enriquecer su patrimonio, como gastos de
representacion, medios de transporte, elementos de trabajo, entre otros, (iii) las
prestaciones sociales de que tratan los titulos VIl y IX del CST vy (iv) los beneficios o
auxilios habituales u ocasionales acordados convencionalmente o contractualmente
u otorgados en forma extralegal, cuando las partes asi lo hayan dispuesto
expresamente, por ejemplo, alimentacion, habitacién, vestuario, primas extralegales,
de vacaciones, de servicios o de navidad.

De lo anterior, se concluye que, para la liquidacion y pago de los aportes al sistema
de la proteccion social, el IBC, dependiendo del subsistema del que se trate, debe
estar integrado ya sea por las compensaciones ordinarias (SENA e ICBF) o por la
suma de las ordinarias y las extraordinarias (salud, pensién, ARL y CCF).

Las compensaciones ordinarias y extraordinarias que serviran de base gravable
para liquidar los aportes con destino al sistema de la proteccion social, son aquellas
que recibe el trabajador asociado Unicamente como retribucion por la ejecucion de
su actividad material o inmaterial. Luego, las sumas que reciba el cooperado que
estrictamente no retribuyan la labor cooperativa no integran el IBC.
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Para resolver, se precisa que en la Liquidacién Oficial nro. RDO-2015-01146 del 29
de diciembre de 2015, las conductas que se endilgaron al aportante y los ajustes
determinados obedecieron a los siguientes conceptos:

«Ajustes determinados por MORA en el pago de los aportes al sistema de la proteccién social.

I. Mora: No registr6 pago de aportes en los periodos de enero a diciembre de 2013, de
acuerdo con lo reportado en la PILA.

[..]

Ajustes determinados por INEXACTITUD en el pago de los aportes al Sistema de la
Proteccion Social:

Il. Inexactitud: Registr6 pago de aportes por valores inferiores a los que legalmente estaba
obligado en los periodos de enero a diciembre de 2013, de acuerdo con la liquidacién
efectuada por la UGPP a partir de las pruebas recopiladas durante la investigacion y los pagos
reportados en la PILA»%.

De todos estos, en sede judicial lo Unico que se cuestiona es la conducta de
inexactitud en lo relacionado con el pago de aportes por valores inferiores a los que
legalmente estaba obligado el sujeto pasivo de la obligacion tributaria, dentro del
cual la UGPP determin6 que los pagos que la cooperativa calific6 como no
compensaciones debian integrar el IBC por tratarse de unas de caracter
extraordinario.

Ahora, del contenido de la Resolucion nro. RDC 835 del 14 de diciembre de 2016,
gue resolvié el recurso de reconsideraciéon contra la liquidacion oficial, se tiene que
los conceptos que se confirmaron del acto recurrido y que segun la demandante no
constituyen compensacion, pero que, para la UGPP son compensaciones
extraordinarias y deben incluirse en el IBC segun el subsistema de que se traten,
son los siguientese:

«i). Frente a los siguientes conceptos, que estos fueron considerados en la liquidacién oficial
como compensaciones extraordinarias, por lo anterior y teniendo presente lo resuelto en
precedencia, respecto de estos pagos no se presenta modificacion en esta instancia:

e Auxilio de movilizacion (Art. 15 Régimen de Compensaciones) reportado en la cuenta
contable 239999

e Auxilio de alimentacion (Art. 16 Régimen de Compensaciones) reportado en la cuenta
contable 239999

e Seguridad social agentes: este concepto en la liquidacion oficial fue incluido bajo la
denominacion "Beneficio de cargo” reportado por el aportante en la cuenta 239999

e Gastos de representaciéon: este concepto en la liquidacién oficial fue incluido bajo la
denominacién "Auxilio incentivo" reportado por el aportante en la cuenta 239999

%" Fls. 82y 84 vto. c.p. 1.
%8 FI. 65 c.p. 1.
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e Descanso anual cooperativo; (Art. 14 Régimen de Compensaciones) Concepto que en la
liquidacién oficial fue incluido bajo la denominacién "Descanso anual”

e Bonificaciones, Viéticos, Transporte, Comité de apelaciones. Estos conceptos en la
liquidacién oficial fueron incluidos bajo la denominacién "Pagos que son compensaciones
extraordinarias segun UGPP’».

En la liquidacion oficial la Administracion fundamento la inclusion en el IBC de los
anteriores conceptos, entre otros, por los siguientes motivos:

«[...] este Despacho no encuentra, bajo las normas y las explicaciones mencionadas, que los
trabajadores asociados en su Régimen de Compensacién puedan acordar unos pagos como
los estipulados en los Estatutos de COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO DE
VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA — COOSEGURIDAD C.T.A. referentes a “Pagos que
no constituyen compensacion”, razén por la cual se deben incluir dentro del IBC dichas
ayudas, auxilios o beneficios; justificAndose de esta manera que persista los ajustes
determinados.

Es evidente que al revisar las normas legales y en especial la Ley 1233 de 2008, no se
encuentra compensacion alguna que esté excluida del pago de los aportes de los asociados al
Sistema de Seguridad Social Integral (como pretende la Cooperativa imponerlo a través de su
régimen de compensaciones), por tanto se reitera que los acuerdos, definiciones o pactos
adoptados al margen o que contravengan lo dispuesto en las normas legales, se entienden no
escritos.

Por las razones anteriores, los pagos denominados por el aportante como Descanso anual
cooperativo por retiro, ajuste auxilio de transporte, auxilio de incentivo, auxilio beneficio o
ayuda de alimentacion, beneficio de cargo, beneficios extensivos, pagos que son
compensaciones extraordinarias segun la UGPP, fueron incluidos por la UGPP en el Ingreso
Base de Cotizacion de aportes como COMPENSACIONES EXTRAORDINARIAS»®,

La Sala precisa que la UGPP en la contestacion de la demanda hizo referencia a los
conceptos que se excluyeron del IBC al sefialar que «con ocasioén a la expedicién de la
resolucion que resuelve el recurso de reconsideracion, se determiné que el Fondo de Retiro
y la Prima Semestral correspondian a un ahorro cooperativo pagadero de forma semestral,
anual o a su retiro, por lo tanto dicho pago se excluy6 al 100% del IBC»*°.

Verificado el régimen de compensaciones de Cooseguridad CTA*, se tiene que, en
el capitulo Il se reguld lo referente a «[p]lagos que no constituye compensacién», que
de conformidad con el articulo 12 podrian consistir en «/...] reconocimientos y ayudas
econémicas adicionales a los trabajadores asociados para el desarrollo adecuado de sus
funciones, por lo que no constituyen compensacion por el trabajo aportado [...J». En el
articulo 13 se pactd que los siguientes pagos tampoco constituirian compensacion:
«[...] descansos de trabajo, gastos de transporte y movilizacién, de representacion, de
alimentacioén, auxilio por retiro, gastos de seguridad social, primas, o por suministro a la
cooperativa de medios materiales de trabajo de propiedad del trabajador asociado».

% Fl. 86 y vto. c.p. 1.
40 Fl. 264 vto. c.p. 1.
41 Vigente para los periodos fiscalizados.
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Coinciden los anteriores articulos en establecer que los reconocimientos
econdmicos a los que aluden «no constituye compensacion» ni base para la
liquidacion de aporte al sistema de seguridad social integral y parafiscal.

Los citados conceptos, son los que la UGPP calific6 como compensaciones
extraordinarias y, por ende, a su juicio, deben incluirse en el IBC de los respectivos
subsistemas, cuya base gravable la integran esos pagos.

Asi las cosas, es pertinente traer a colacion la regla de unificacién enunciada en el
numeral 3 de la sentencia de unificacion del 24 de marzo de 202242, segln la cual,
«[llas sumas que reciba el cooperado que no constituyen compensacién, es decir, las que
no se determinan en funcién del tipo de labor desempefiada (material o inmaterial), el
rendimiento o la productividad y la cantidad de trabajo aportado, no integraran el IBC de los
aportes con destino al sistema de seguridad social integral ni a las contribuciones
especiales. Entre otras, las sumas de dinero que reciben los trabajadores asociados por
concepto de los excedentes de que trata el numeral 3 del articulo 54 de la Ley 79 de 1988,
descansos, los pagos cuya finalidad sea el transporte, alimentacion, alojamiento, auxilio de
rodamiento, gastos de representacion, vestuario y los demas que se paguen para el cabal
cumplimiento de las actividades, en los términos previstos en el régimen de
compensaciones».

La citada regla resulta aplicable al presente caso, comoquiera que, del contenido del
régimen de compensaciones de la cooperativa (articulos 12 y 13) se extrae que los
reconocimientos y ayudas econdmicas para el desarrollo adecuado de las funciones
por parte de los asociados, asi como los descansos de trabajo, gastos de transporte
y movilizacion, de representacion, de alimentacion, auxilio de retiro, entre otros, no
compensarian el trabajo aportado ni serian base para liquidar aportes.

También es oportuno mencionar la regla de unificacion nimero 5, de la citada
sentencia de unificacion, que hace referencia a la carga de la prueba en materia de
aportes al sistema de la proteccion social en torno a las compensaciones, en la que
se dijo que «las planillas integradas de liquidacion de aportes PILA, son consideradas
declaraciones tributarias, por lo que las compensaciones ordinarias y extraordinarias sobre
las cuales se calculan los aportes se presumen veraces. Sin embargo, si el ente fiscalizador
cuestiona la falta de inclusibn en la base gravable de pagos que su juicio son
compensaciones ordinarias o extraordinarias, le corresponde al empleador o aportante, con
los medios probatorios pertinentes, justificar y demostrar que el pago realizado no constituye
compensacion, es decir, que no tiene por finalidad retribuir el servicio».

En el presente asunto, la UGPP cuestiono la veracidad de las planillas PILA
presentadas por la cooperativa, frente a lo cual, en sede judicial, la demandante
desplegé la carga argumentativa y probatoria, a partir del contenido del régimen de
compensaciones, para demostrar la razén por la cual los pagos debatidos por el ente
fiscalizador no tenian por finalidad retribuir el servicio y, por ende, no podian ser
considerados como compensaciones extraordinarias a efectos de integrar el IBC.

42 Exp. 24724, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.
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Se destaca que a pesar de que la UGPP conocio los motivos de la cooperativa
aportante para considerar los pagos en discusion como no compensaciones, no se
detuvo a analizar o controvertir si retribuian o no la labor prestada por el trabajador
asociado, sino que, centré sus argumentos en que las cooperativas de trabajo
asociado a pesar de gozar de autonomia estatutaria tienen limitaciones legales y
constitucionales, como es el caso de poder pactar como pagos a favor de los
trabajadores asociados solo compensaciones ordinarias y extraordinarias, las que
dependiendo del subsistema integraran la base gravable.

Para la Sala, los pagos descritos en el régimen de compensaciones de
Cooseguridad CTA (auxilios y beneficios) no retribuyen de forma directa el trabajo
prestado por el asociado, pues si bien es cierto surgen de la relacion solidaria que
existe entre la cooperativa y el cooperado, también lo es que de la redaccién del
documento aportado como prueba, no se desprende que su reconocimiento se haga
atendiendo factores como el tipo de labor, el rendimiento o la cantidad de trabajo,
para que puedan ser consideradas como retributivas del servicio y, por ende, no se
les puede atribuir la connotacion de ordinarios o extraordinarios, razén por la cual,
no integran la base gravable.

Teniendo en cuenta lo anterior, prospera el cargo de apelacion formulado por
Cooseguridad CTA, lo que conduce a la nulidad parcial de los actos administrativos
demandados, puesto que, como se preciso con anterioridad, en sede judicial, solo se
discutieron los ajustes de la conducta de inexactitud generados, segun la UGPP, por
la indebida integracion del IBC al omitirse incluir los pagos que la entidad calificd
como compensaciones extraordinarias, circunstancia que fue desvirtuada.

En cuanto a la pretension relacionada con que se condene a la UGPP «a restituir (en
caso de que haya sido obligada a pagar), debidamente indexados y a favor de
Cooseguridad C.T.A. la totalidad de los dineros que con base en los actos administrativos
declarados nulos, ésta haya pagado a cualquier titulo ya sea a la propia UGPP o0 a
terceros», la Sala encuentra que esta peticion no resulta procedente, porque al
prosperar el recurso de apelacion y declararse la nulidad parcial de los actos
enjuiciados, solo en relacion con lo discutido en sede judicial, se dispondra que a
titulo de restablecimiento del derecho la entidad demandada proceda a practicar
nueva liquidacion en la que teniendo en cuenta lo expuesto en esta providencia, se
eliminen los mayores valores determinados en los casos en que se integré al IBC
sumas adicionales a las compensaciones ordinarias y extraordinarias, con lo que no
existe certeza de surja una suma a favor de la cooperativa aportante, que deba ser
objeto de devolucién. Ademas, notese que esta solicitud esta basada en el supuesto
en el que se le haya obligado a la aportante pagar el ajuste objeto de
pronunciamiento, lo que no esta probado en el expediente.

En relacidon con la pretensién tendiente a que «[s]e condene a la UGPP a pagar a favor
de Cooseguridad C.T.A la totalidad de los perjuicios sufridos -dafio emergente y lucro
cesante- como consecuencia de la expedicion de las dos resoluciones objeto de la presente
demanda de nulidad y restablecimiento del derecho [...]», la Sala precisa que la nulidad
parcial de los actos no trae como consecuencia directa la indemnizacion de
perjuicios, y es carga de quien invoca el dafo, identificar los elementos de la
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responsabilidad que endilga y las pruebas que la sustentan, motivo por el que no
prospera.

Por ultimo, como el cargo de apelacion result6 favorable a la cooperativa
demandante, la Sala se abstendra de resolver lo relacionado con la aplicacion de la
norma que regula la sancién por inexactitud y la diferencia de criterios como causal
de exculpacioén, porque la orden de reliquidar los aportes y disminuir los mayores
valores determinados por la UGPP, en relacion con los ajustes sometidos a control
de legalidad, trae como consecuencia la reduccion de la citada sancién, pues esa es
una consecuencia directa de la disminucion de los aportes, habida consideracién
gue su cuantificacion surge a partir de la diferencia entre el valor a pagar
determinado y el inicialmente declarado“3. De ahi que lo procedente sea ordenarle a
la entidad que la sancion por inexactitud se disminuya en forma proporcional a los
aportes.

En conclusién, se revocara la sentencia de primera instancia. En su lugar: (i) se
declarara la nulidad parcial de los actos administrativos demandados y a titulo de
restablecimiento del derecho se le ordenard a la UGPP practicar una nueva
liquidacion en la que se eliminen los mayores valores determinados en los casos en
que se integré al IBC sumas adicionales a las compensaciones ordinarias y
extraordinarias, manteniéndose los demas ajustes, por no haber sido sometidos a
control de legalidad. La sancion por inexactitud deberd disminuirse en forma
proporcional a los aportes y (iii) se negaran las demas pretensiones de la demanda.

De conformidad con lo previsto en los articulos 188 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y 365 del Codigo General del
Proceso, no se condenara en costas (gastos del proceso y agencias en derecho) en
esta instancia, comoquiera que no se encuentran probadas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica y
por autoridad de la Ley,

FALLA

1. REVOCAR la sentencia del 6 de febrero de 2020, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion “B”. En su lugar:

PRIMERO: DECLARAR la nulidad parcial de la Liquidacion Oficial nro. RDO-
2015-01146 del 29 de diciembre de 2015, por medio de la cual la Subdireccion
de Determinacion de Obligaciones de la Direccion de Parafiscales de la UGPP
determin6é que la Cooperativa de Trabajo Asociado de Vigilancia y Seguridad

43 En este sentido, cfr. la sentencia del 17 de febrero de 2022, Exp. 25196, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.
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Privada — COOSEGURIDAD CTA incurri6 en mora e inexactitud en las
autoliquidaciones y pagos de los aportes al sistema de la proteccién social, por
los periodos comprendidos entre enero a diciembre de 2013 y se impuso sancion
por el mismo periodo y, de la Resolucién nro. RDC 835 del 14 de diciembre de
2016, por la que la Direccién de Parafiscales de la UGPP resolvi6 el recurso de
reconsideracion en el sentido de modificar el acto recurrido, para disminuir los
aportes y la sancion.

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho se le ordena a la UGPP
practicar una nueva liquidacion en la que teniendo en cuenta lo expuesto en esta
providencia, se eliminen los mayores valores determinados en los casos en que
se integr6 al IBC sumas adicionales a las compensaciones ordinarias y
extraordinarias. Se mantienen los deméas ajustes. La sancién por inexactitud
deberd disminuirse en forma proporcional a los aportes.

TERCERO: NEGAR las deméas pretensiones de la demanda.
2. RECONOCER personeria para actuar como apoderada de la parte actora, a
la abogada Alba Lucia Orozco de Triana, en los términos y para los efectos del
poder visible en el indice 18 de SAMAL.

3. Sin condena en costas en esta instancia.

Copiese, notifiquese, comuniquese. Devuélvase al Tribunal de origen. Cimplase.

La anterior providencia se estudié y aprobd6 en la sesion de la fecha.

(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidente
(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
MILTON CHAVES GARCIA MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
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