Radicado: 54001-23-33-000-2014-00364-01 [24724]
Demandante: T&S Cooperativa

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

Bogota, D.C., veinticuatro (24) marzo de dos mil veintidés (2022)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Radicacion: 54001-23-33-000-2014-00364-01 [24724] 2022CE-SUJ-4-001

Demandante: COOPERATIVA DE TRABAJO ASOCIADO Y SERVICIOS T&S
COOPERATIVA

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 DE UNIFICACION

En ejercicio de la facultad conferida por los articulos 270 y 271 del CPACA, y 14
(numeral 2) del Acuerdo 080 de 2019', mediante sentencia de unificacion para
sentar jurisprudencia, la Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la
UGPP? contra la sentencia del 13 de diciembre de 2018, proferida por el Tribunal
Administrativo de Norte de Santander, que resolvio?®:

«PRIMERO: DECRETASE la nulidad de los actos administrativos contenidos en la Resolucién
No. RDO 275 del 04 de febrero de 2014 y la Resoluciéon No. RDC 280 del 24 de junio de 2014,
expedidas por la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP, mediante las cuales se profirié liquidacién oficial
a la Cooperativa de Trabajo Asociado y Servicios, por mora e inexactitud en las
autoliquidaciones y pagos en los aportes al Sistema de Proteccién Social por los afios
comprendidos entre julio a diciembre del 2011 y enero a junio de 2012 por la suma de
$290.432.400.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, CONDENESE a la UAE de Gestién Pensional
y Contribuciones Especiales de la Proteccién Social — UGPP, a restablecer los derechos de

' «Articulo 14. Otros asuntos asignados a las secciones segln su especialidad. Cada una de las Secciones de la Sala de
lo Contencioso Administrativo, atendiendo al criterio de especialidad, también tendra competencia para: [...] 2. Dictar las
sentencias de unificacion jurisprudencial por razones de importancia juridica, trascendencia econémica o social o
necesidad de sentar jurisprudencia, en relacién con los asuntos que provengan de las Subsecciones o de los Tribunales
Administrativos. Las Secciones podran asumir conocimiento a solicitud de parte, de oficio, por peticion del Ministerio Publico o
por remision de las Subsecciones o de los Tribunales administrativos» [se destacal).

2Fls. 280 a 285 c.p. 2.

3 Fls. 268 a 277 vto. c.p. 2.
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T&S Cooperativa, para lo cual deben efectuar todos los re calculos, reconocimientos y
correcciones a los que haya lugar basandose en lo estipulado en la Ley 1233 del 2008.

TERCERO: NIEGUENSE |as deméas pretensiones de la demanda.
CUARTO: Sin condena en costas.

QUINTO: Una vez en firme la presente, ARCHIVESE el expediente [...]».

ANTECEDENTES

El 19 de julio de 2012, la Subdireccién de Determinacién de Obligaciones de la
Direccién de Parafiscales de la UGPP profirid el Requerimiento de Informacion nro.
20126200824641, en el que le solicitdé a la Cooperativa de Trabajo Asociado y
Servicio T&S Cooperativa®, la documentacién necesaria para determinar la
adecuada, completa y oportuna liquidacién y pago de los aportes al sistema de la
proteccion social correspondientes a los periodos de julio a diciembre de 2011 y
enero a junio de 20125,

Mediante oficios radicados los dias 5 de septiembre, 5 de octubre y 29 de noviembre
de 2012, la cooperativa respondié el requerimiento de informacion, allegando la
documentacion solicitada®.

El 28 de agosto de 2013, la Subdirecciéon de Determinacion de Obligaciones de la
Direccion de Parafiscales de la UGPP expidié el Requerimiento para Declarar y/o
Corregir nro. 6177, por inexactitud y mora en las autoliquidaciones y pagos al
sistema de la proteccion social, por los periodos comprendidos entre julio a
diciembre de 2011 y enero a junio de 2012, por la suma total de $290.742.800. El
acto se notifico por correo el 6 de septiembre de 2013 y fue contestado por la
cooperativa el 3 de octubre de 20138.

El 4 de febrero de 2014, la Subdireccion de Determinacién de Obligaciones de la
Direccién de Parafiscales de la UGPP profirié la Liquidacion Oficial nro. RDO 275,
por mora e inexactitud en las autoliquidaciones y pagos en los aportes al sistema de
la proteccion social, por los periodos comprendidos entre julio a diciembre de 2011 y
enero a junio de 2012, por un monto total de $290.432.400, discriminados por cada
afo, asi: 2011: inexactitud por 157.789.200 y mora por $16.900; y 2012: inexactitud
por $132.626.300. El acto de liquidacion se notifico el 28 de febrero de 2014.

El 14 de marzo de 2014, la representante legal de T&S Cooperativa interpuso
recurso de reconsideracion contra la anterior liquidacion oficial®.

4 En adelante T&S Cooperativa o la cooperativa.

5 FI. 102 c.p. 1. USB. Carpeta: «CUADERNO No. 2», documento: «70.2.10. Requerimiento de Informacién No.
20126200824641 de fecha 19 de julio de 2012».

8 Asi consta en el numeral 3 de antecedentes del Requerimiento para Declarar y/o Corregir nro. 617 del 28 de agosto de 2013.
" Fl. 102 c.p. 1. USB. Carpeta: « CUADERNO No. 2»; documento: « 10.2.9. Requerimiento para Declarar y Corregir No. 617 de
fecha 28 de agosto de 2013».

8 Asi consta en el numeral 3 de los considerandos de la Liquidacion Oficial nro. RDO 275 del 4 de febrero de 2014.

8 Fl. 102 c.p. 1. USB. Carpeta denominada cuaderno N° 2, documento 10.2.11.
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El 24 de junio de 2014, la Direccion de Parafiscales de la UGPP resolvio el recurso
de reconsideracion mediante la Resolucién nro. RDC 280, confirmando el acto
recurrido©.

DEMANDA

T&S Cooperativa, 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!:

«PRIMERA: Que se declare la nulidad de la Liquidacion Oficial No. RDO 275 del 4 de Febrero
de 2014 y la Resolucion No. RDC 280 del 24 de Junio de 2014 expedida por la UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES
ESPECIALES DE LA PROTECCION SOCIAL — UGPP, asi como de las actuaciones
posteriores que de estas surjan o dependan.

SEGUNDA: Que como consecuencia de lo anterior, se condene a la NACION - UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES
ESPECIALES DE LA PROTECCION SOCIAL - UGPP restablecer los derechos de T&S
COOPERATIVA para la cual adoptara todas las medidas necesarias y reparara integralmente
todos los dafios causados con la expedicion del acto administrativo mencionado, para lo cual
efectuara todos los re calculos, reconocimientos y correcciones a que haya lugar.

TERCERA: Que se condene a la NACION - UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES ESPECIALES DE LA PROTECCION SOCIAL -
UGPP, al pago de perjuicios materiales dafio emergente, consistentes en honorarios de
profesionales por asesoria para la defensa de la Cooperativa en ocasion de la contestacion de
los requerimientos efectuados por la demandada en via administrativa e interposicién del
recurso de reconsideracion, por la suma de SIETE MILLONES DE PESOS M.C.
($7.000.000.00).

CUARTA: Que se condene a la NACION - UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES ESPECIALES DE LA PROTECCION SOCIAL
— UGPP a pagar las costas que se generen como consecuencia de este proceso al
demandante, incluyendo las agencias en derecho».

Invocé como disposiciones violadas, las siguientes:

e Articulos 1, 6, 14, 29, 38, 51, 57, 58, 60, 64, 84, 90, 103, 189 [numerales 11y
24], 228 y 333 de la Constitucion Politica

e Articulos 90 y 720 del Estatuto Tributario. Asi como sus normas concordantes
y complementarias

e Articulo 127, 128 y siguientes del Codigo Sustantivo del Trabajo. Asi como
sus normas concordantes y complementarias

e Articulos 3, 91, 152, 157, 231, 232 y siguientes del Cdédigo Contencioso
Administrativo. Asi como sus normas concordantes y complementarias

e Articulos 47, 137, 138, 177, 194, 199, 233, 260 y subsiguientes del Cddigo de
Procedimiento Civil. Asi como sus normas concordantes y complementarias

© Fl. 102 c.p. 1. USB. Carpeta denominada cuaderno N° 2, documento 10.2.4.
"Fls.2a3c.p. 1.
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e Articulos 2, 3, 4, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 26, 27, 37, 57, 58, 59, 151 y siguientes
de la Ley 79 de 1988. Asi como sus normas concordantes y complementarias

e Articulos 1, 2, 3, 4 y siguientes de la Ley 1233 de 2008. Asi como sus normas
concordantes y complementarias

e Articulo 63 y siguientes de la Ley 1429 de 2010. Asi como sus normas
concordantes y complementarias

e Articulos 7, 13, 25, 26, 27, 28, 29, 30 y siguientes del Decreto 4588 de 2006.
Asi como sus normas concordantes y complementarias

e Decreto 3553 de 2008

Como concepto de la violacidén expuso, en sintesis, lo siguiente:

Los actos demandados son ilegales porque sus fundamentos juridicos
desconocen la ley y la jurisprudencia

Manifesté que la UGPP al expedir los actos administrativos demandados debia tener
en cuenta el articulo 63 de la Ley 1429 de 2010 -Ley de Formalizacién y Generacion
de Empleo-, declarado exequible por la Corte Constitucional mediante la sentencia
C-645/11. Esa norma se refiere a la contratacion de personal a través de
cooperativas de trabajo asociado.

Adujo que los actos enjuiciados son nulos porque contrarian los articulos 127 y 128
del Cdédigo Sustantivo del Trabajo (CST), aplicables en virtud de lo previsto en el
articulo 63 de la Ley 1429 de 2010 vy, desnaturalizan el concepto de las
contribuciones especiales'? reguladas por la Ley 1223 de 20083,

Precis6 que las contribuciones especiales realizadas al SENA y al ICBF tienen como
ingreso base de cotizacién las compensaciones' ordinarias, entendidas como la
suma de dinero que a titulo de retribucién recibe mensualmente el asociado por la
ejecucion de su actividad material o inmaterial'®>. En tanto que, las contribuciones
especiales realizadas a las cajas de compensacion familiar tienen como ingreso
base de cotizacion la suma de las compensaciones ordinarias y extraordinarias’®.

Indicé que, si un pago no esta encaminado a retribuir el trabajo realizado, no puede
formar parte de la base gravable para liquidar las contribuciones especiales con
destino al ICBF, al SENA y a las cajas de compensacién familiar, tampoco a las
cotizaciones a la seguridad social integral.

Explicd que los asociados trabajadores por tener las dos connotaciones -asociados y
trabajadores-, podrian recibir pagos que no son considerados compensaciones, por
lo tanto, no son ingresos base de cotizacion para la seguridad social integral,
tampoco para las contribuciones especiales'”.

"2 Transcribio apartes de la sentencia C-855 de 2009.
'3 Transcribi6 apartes de la sentencia C-182 de 2010.
4 Articulo 25 del Decreto 4588 de 2008.

'8 Articulo 1 del Decreto 3553 de 2008.

'6 Articulo 2 del Decreto 3553 de 2008.

7 Transcribio apartes de la sentencia C-211 de 2000.
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Dijo que la UGPP se equivoca al interpretar la expresidn «pactadas como tales» del
articulo 25 del Decreto 4588 de 2006, al asegurar que el pacto se refiere a las
sumas de dinero que recibe el asociado y que la norma no contempla el pago de
auxilio alguno, pues en su criterio, todo pago es una compensacion.

Esa interpretacion desconoce que en la legislacién existen pagos que no son
considerados retribucion del trabajo (art. 128 CST), motivo por el cual, no hacen
parte de las compensaciones ordinarias y extraordinarias que conforman el ingreso
base de cotizacién (IBC). Razonar lo contrario, como ocurre en este caso, restringe
la libertad de empresa de las Cooperativas de Trabajo Asociado, ademas, las
discrimina.

Insistié en que los Unicos pagos que son reconocidos como compensacion (pagos
por retribucidn del trabajo) forman parte del IBC para el pago de aportes a la
seguridad social y de las contribuciones especiales, exceptuando todos aquellos
recursos que se utilizan con otras destinaciones, tales como beneficios por descanso
anual por desvinculacion, ayudas o incentivos.

Destacé que en su oportunidad se le informé a la UGPP que el 29 de marzo de 2009
en Asamblea General Ordinaria se aprobo para el régimen de compensaciones de
T&S Cooperativa (art. 59 Ley 79 de 1988), disposiciones referentes a pagos que no
son considerados como tales, por no tener relacion directa ni indirecta con la
prestacion del servicio. Transcribié el Capitulo 11l de beneficios'®, ayudas'®, bonos e
incentivos?® que no constituyen compensacion, reglamentado por el Consejo de
Administracion.

Se refirié a la facultad de autorregularse que tienen las Cooperativas Asociadas de
Trabajo?! y precisé que en el régimen de compensaciones de esas cooperativas esta
previsto que el asociado trabajador que realice una actividad material o inmaterial
superior a 8 horas diarias y 48 horas semanales, se le retribuiran las horas ya sean
diurnas, nocturnas, dominicales o festivas, en los porcentajes que constan en el
citado régimen.

Agregd que la cooperativa también aprobo la entrega de ayudas o incentivos de
asociacion por transporte para la movilidad del asociado de la casa al trabajo y los
incentivos de asociacion con el objeto de brindarle un apoyo en calamidad familiar,
vivienda, educacion, transporte o salud, los que no tienen incidencia con la
retribucion del trabajo.

También expuso que en el régimen de compensaciones de la cooperativa esta
previsto el beneficio por descanso anual, que recibe el trabajador asociado que haya
laborado durante un afio y menos, que no hace parte de la actividad de trabajo
desempenado, rendimiento o cantidad de trabajo aportado. Durante el periodo de
descanso, el asociado recibe proporcionalmente el 50% de la compensacion

'8 Art. 12. Beneficio semestral, por descanso anual, anual y complementario.
® Art. 14. Ayuda de representacion, transporte y alimentos.
20 Art. 15. Incentivos de asociacion, de navidad, de recreacion y de educacion.
2! Para el efecto, transcribio apartes de la sentencia de la Corte Constitucional C-211 de 2000 y del Consejo de Estado del 8 de
mayo de 2014, Exp. 2008-00227-00.
5
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mensual ordinaria y si recibid6 una compensacion extraordinaria, los dias de
descanso se liquidan con el promedio devengado en los ultimos 12 meses.

Afirmoé que el régimen de compensaciones y de trabajo asociado data del 2009 vy
tiene concordancia con la sentencia C-645 de 2011, lo que prueba que esa
cooperativa protege los derechos de los trabajadores y asociados.

Teniendo en cuenta lo anterior, expuso que los pagos por beneficio de descanso
anual, el beneficio semestral, el beneficio anual y los intereses del beneficio anual no
constituyen pagos por retribucion de la labor y, por ende, no se pueden catalogar
como compensacion.

Adujo que si se pretende tomar el beneficio de descanso anual como si fuesen
vacaciones, se debe tener en cuenta que en el concepto del ICBF 33053 del 17 de
junio de 2008 se expuso que los pagos por compensacion de vacaciones al
terminarse la relacién de trabajo corresponden a una indemnizacion compensatoria
que no tiene la naturaleza de salario ni de descanso remunerado, por lo tanto, no
hace parte de la base de liquidacion de aportes parafiscales conforme al articulo 17
de la Ley 21 de 1982.

Agreg6 que en la Circular Externa 00000018 del 16 de abril de 2012, el Ministerio de
Trabajo indico que las vacaciones no se incluyen para la liquidaciéon de las
prestaciones sociales ni de los aportes al sistema de seguridad social integral, por
cuanto no constituyen factor salarial.

Ademas, la Corte Suprema de Justicia en la sentencia del 3 de abril de 2008,
radicado 30272, precisd que la compensacion en dinero de las vacaciones o de la
retribucion remunerada de ese descanso, no tienen naturaleza salarial ni
prestacional.

Concluyé que al tenor del articulo 128 del CST, constituyen salario todos los pagos
que impliquen una retribucion del servicio, por lo que las cotizaciones al sistema
parafiscal se calculan conforme con el concepto de némina mensual de salarios
establecido en el articulo 17 de la Ley 21 de 1982, sin que se incluya el pago de
indemnizacién compensatoria por vacaciones no disfrutadas por terminacién del
contrato laboral.

Los actos administrativos demandados fueron expedidos en forma irregular y
con desconocimiento del derecho al debido proceso, audiencia, defensa y
contradiccion

Transcribio apartes de las sentencias T-516 de 199222 y T-467 de 19952 de la Corte
Constitucional y del auto de la Seccién Tercera del Consejo de Estado del 24 de
septiembre de 19982+, para concluir que en todas las actuaciones que se adelanten
ante la UGPP se le debe garantizar el debido proceso a los administrados, teniendo

22 M.P. Fabio Moron Diaz.
2 M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.
24 Expediente 14.821, C.P. Ricardo Hoyos Duque.
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en cuenta criterios sustanciales y formales, y reconociendo la primacia de los
primeros.

Aseguro que, en este caso, la entidad demandada «debié dar prevalencia a los criterios
de orden sustancial tanto en la interpretacion de la ley aplicable y del precedente propio y
jurisprudencial»?®.

Falsa motivacion de los actos demandados

Expuso que los actos administrativos demandados estan viciados de nulidad por
falsa motivacion porque desconocen la realidad y las normas en las que deben
fundarse, privilegiando el recaudo en contravia de los intereses superiores que
consultan el debido proceso.

Agreg6 que la UGPP tergiversé —de buena o mala fe- lo expuesto por la cooperativa
en los diferentes requerimientos de informacion. Ademas, es preocupante que
manifieste situaciones a las que nunca se hizo referencia, cambiando
sustancialmente lo que se quiso decir, lesionando los intereses de la cooperativa.

Concluyé que los actos no se fundamentaron en la existencia de hechos veridicos,
que fueran apreciados o valorados de conformidad con las disposiciones legales
existentes y en virtud del principio de legalidad.

Medida cautelar

Solicité la suspensiéon provisional de los actos demandados con el fin de evitar un
perjuicio de orden econémico, patrimonial y moral que podria darse con un eventual
proceso de cobro coactivo?®.

OPOSICION

La UGPP se opuso a las pretensiones de la demanda y solicitd que se condene en
costas a la parte actora, con fundamento en lo siguiente?”:

Manifestd que los actos expedidos en el proceso de determinacion adelantado
contra la demandante estan ajustados a la ley y a la jurisprudencia en relacién con
las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado.

Se refirié al contenido de los articulos 59 de la Ley 79 de 1988, 10, 11 13, 25y 27
del Decreto 4588 de 2006, 1, 2, 3, 5y 6 de la Ley 1233 de 2008 y, 1 y 2 del Decreto
3553 de 2008. Afirmd que, en las citadas normas, en especial, en 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 lo pretende

2Fl.44 c.p. 1.

% Esa medida cautelar fue negada por el Tribunal mediante auto del 17 de abril de 2015. Fls. 137 a 141 del cuaderno de
suspension provisional.

2" Fls. 124 a 162 c.p. 1.
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imponer la cooperativa demandante a través de su régimen de compensaciones,
porque los acuerdos, definiciones o pactos adoptados al margen o que contravengan
lo dispuesto en las normas legales, se entienden no escritos.

Aseguré que los pagos que la cooperativa denomina como necesarios para la
realizacion de la labor, subsidio de transporte, incentivos y reconocimiento por los
descansos de trabajo, son compensaciones extraordinarias y no pueden ser
excluidos del IBC para el célculo de los aportes al sistema de la proteccién social.

Puso de presente que el articulo 63 de la Ley 1429 de 2010 prevé la contratacion de
personal por medio de cooperativas de trabajo asociado, pero no se ocupd de
regular la forma como debe calcularse el IBC para que dichos entes hagan los
aportes, razoén por la cual, los actos demandados no vulneran la citada norma.

Expuso que, a pesar de que las cooperativas tienen la facultad de autorregularse,
sefalar y acordar disposiciones, para efectos del cumplimiento de los aportes
parafiscales, deben acogerse a lo sefalado en la ley, por lo que todo pago que se
defina como compensacion y reuna los requisitos para ello, debe incluirse en el IBC.

Agreg6 que la Ley 1233 de 2008 no contempla alguna compensacion que esté
excluida del pago de los aportes al sistema de seguridad social integral y, en
consecuencia, sobre ellas, tanto las ordinarias como extraordinarias, debe
efectuarse la liquidacion y pago de los respectivos aportes.

Manifestd que no es acertado interpretar, como lo hace la parte actora que, si no se
pacta que un pago es compensacion, deba entenderse que este no reune las
caracteristicas para ser tratado como tal y, por lo tanto, excluirse de la base de
cotizacion.

Por lo anterior, no es posible afirmar que el valor de los auxilios no son
compensaciones ni ordinarias ni extraordinarias, salvo que sean pactados como
tales.

Sostuvo que no constituye un acto de discriminacion que la UGPP le exija a la
cooperativa el cumplimiento de la norma, conforme al régimen juridico que le aplica,
que establece unas cargas tributarias que se deben cumplir. Sefialé que el Decreto
3553 de 2008 establecié unicamente dos clasificaciones para las compensaciones
(la ordinaria y la extraordinaria), por lo que no es acertado que la demandante
pretenda crear una tercera clasificacion que no esta prevista legalmente.

Indico que el «beneficio del descanso anual por desvinculacion del asociado trabajador» se
considera compensacion extraordinaria atendiendo lo previsto en los articulos 1 y 2
del Decreto 3553 de 2008. Aclar6 que a esa compensacion no se le considera
vacaciones, toda vez que ese concepto atiende a caracteristicas muy diferentes que
estan estipuladas en la norma.

Respecto al cargo de expedicién irregular del acto administrativo y vulneracion al
debido proceso, se refirid a las actuaciones surtidas en sede administrativa y expuso
que esa entidad concedid las oportunidades legales para que la cooperativa

8
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ejerciera el derecho de defensa y contradiccion, ademas, todas las decisiones
adoptadas en el tramite adelantado contra la demandante estan fundamentadas en
las pruebas aportadas al expediente y fueron notificadas.

Adujo que los actos administrativos estan motivados y, para el efecto, explicd que
los conceptos de némina tenidos en cuenta para el calculo del IBC fueron:
compensacion ordinaria, compensacion extraordinaria, descanso anual compensado
en tiempo, descanso anual compensado por terminacién del contrato, auxilio
beneficio o ayuda de alimentacidén y pagos que son compensaciones.

Explicdé que una vez calculado el IBC procedié a efectuar la verificacion de los pagos
realizados por el aportante a través de la Planilla Integrada de Liquidacion de
Aportes (PILA) y como resultado evidencié que la cooperativa: (i) no registré pago de
aportes por Diomar Rincén Ortiz por el periodo de julio de 2011 y por José Alexander
Campos por el periodo de diciembre de 2011; (ii) no incluyé en el IBC pagos
constitutivos de salario tales como compensaciones extraordinarias; (iii) no incluyo
en el IBC compensaciones por descanso anual o vacaciones en tiempo; (iv) realizé
cotizaciones sobre el IBC inferiores a las registradas en nomina y (v) no incluyé en el
IBC ayudas, auxilios o beneficios no definidos en el régimen de compensaciones.

Por lo expuesto, aseguré que no se desconocio la jurisprudencia sefialada por la
parte actora, porque si bien, las Cooperativas de Trabajo Asociado tienen autonomia
estatutaria, los pactos entre estas y sus asociados solo tienen alcance frente a los
mismos, por lo tanto, no son aplicables para la liquidacion y pago de las obligaciones
parafiscales, que se rigen por la ley, mas no por el acuerdo entre particulares.

Afirmé que en la resolucion que decidioé el recurso de reconsideracion no se realizd
interpretacion alguna que cambiara de manera sustancial lo que realmente quiso
expresar la cooperativa. En dicho acto se tomaron apartes de forma textual.

Destacé que los actos administrativos demandados cumplen con el requisito previsto
en el literal g) del articulo 712 del ET, porque contienen una explicacion sumaria de
las modificaciones realizadas. Agregdé que en el acto que resolvié el recurso de
reconsideracion se analizaron los argumentos planteados por la recurrente.

AUDIENCIA INICIAL Y DE PRUEBAS

El 24 de septiembre de 2015 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.

El litigio se concretd en determinar la legalidad de los actos administrativos

demandados, en concreto: «;se encuentran o no ajustadas a derecho, tanto la
Liquidacién Oficial No. RDO 275 del 4 de febrero de 2014, como la Resolucion N° RDC 280
del 24 de junio de 2014, por medio de la cual se resolviéo un recurso de reconsideracion

2 Fls 168 a 173 c.p. 1.
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interpuesto en contra de la Liquidacion Oficial No. RDO 275 del 4 de febrero de 2014,
ambos actos administrativos expedidos por la UAE de Gestion Pensional y Contribuciones
Especiales de la Proteccién Social UGPP?»%°.

Adicionalmente, se tuvieron como pruebas las aportadas al expediente por las
partes, se decretd el informe juramentado del Representante Administrativo de la
entidad demandada y se nego por innecesario el dictamen pericial solicitado por la
demandante.

El 11 de diciembre de 2015 se realizé la audiencia de pruebas consagrada en el
articulo 181 de la Ley 1437 de 2011%. En la diligencia el Despacho Sustanciador
indicé que, mediante oficio del 26 de octubre de 2015, la Directora General de la
UGPP allego el informe bajo juramento de los hechos debatidos en el proceso de
nulidad y restablecimiento del derecho, por lo que se cerré la etapa probatoria.

Finalmente, se corri6 traslado a las partes para alegar de conclusion y al Ministerio
Publico para que emitiera su concepto.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Norte de Santander en sentencia del 13 de diciembre
de 2018 anuld los actos administrativos demandados y a titulo de restablecimiento
del derecho condend a la UGPP a «efectuar todos los re célculos, reconocimientos y
correcciones a los que haya lugar basandose en lo estipulado en la Ley 1233 del 2008,
nego las demas pretensiones de la demanda y se abstuvo de condenar en costas,
con fundamento en lo siguiente?’:

Se refirid a los articulos 59 de la Ley 79 de 1988, 25, 27 y 29 del Decreto 4588 de
2006, 1 y 2 del Decreto 3553 de 2008 y, 2 y 6 de la Ley 1233 de 2008, a las
providencias de la Corte Constitucional C-211 de 2000 y C-855 de 2009 vy, del
Consejo de Estado del 10 de abril de 200832, del 17 de julio de 200833 y al proyecto
de circular realizado por los Ministerios de Hacienda y Crédito Publico, de Salud y
Proteccion Social y del Trabajo sobre el ingreso base de cotizacién de los asociados
a las cooperativas y precooperativas de trabajo asociado®*.

Expuso que la Ley 1233 de 2008 prevé que las compensaciones son base para
cotizar al régimen de seguridad social y contempla las contribuciones especiales
destinadas al SENA, al ICBF y a las cajas de compensacion familiar.

Agregb que las compensaciones se clasifican en ordinarias y extraordinarias, las
primeras son la suma de dinero que a titulo de retribucién recibe mensualmente el

2PFL.171c.p. 1.

30 Fls. 241 a 243 c.p. 2.

1 Fls. 268 a 277 c.p. 2.

32 Radicado 2005-00110-00, C.P. Jaime Moreno Garcia.

33 Radicado 2005-00159-00 y 2005-00122-00 acumulado, C.P. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren.

% Circular realizada por Mauricio Cardenas Santamaria —Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Alejandro Gaviria Uribe —
Ministro de Salud y de Proteccion Social y Clara Lopez Obregén — Ministra del Trabajo.
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asociado por la ejecucion de su actividad material o inmaterial, en tanto que, las
extraordinarias corresponden a los demas pagos adicionales a las compensaciones
ordinarias que recibe el asociado como retribucién por su trabajo. Por lo tanto, no
todo lo que percibe el trabajador asociado es compensaciéon, pues solo se le
considera como tal la remuneracion por la labor desempefada.

Adujo que la UGPP expidi6é el Acuerdo 1035 del 29 de octubre de 2015%, en cuyo
numeral 1 de la Seccion Il se expuso que conforme a los articulos 128 y 130 del
CST, 2de la Ley 15 de 1959, 17 de la Ley 344 de 1996 y, 169 y 173 del Decreto Ley
663 de 19933, para determinar la base de cotizacion de aportes al sistema de la
proteccion social, no se tendran en cuenta, entre otros, los siguientes pagos
laborales no constitutivos de salario: (i) los gastos de representacion, medios de
transporte, elementos de trabajo y otros emolumentos, (ii) el auxilio legal de
transporte, (iii) las sumas que recibe el trabajador de manera ocasional y por mera
liberalidad del empleador como primas, bonificaciones o gratificaciones ocasionales,
participacion de utilidades y excedentes de las empresas de economia solidaria y
(iv) los beneficios o auxilios habituales u ocasionales acordados convencional o
contractualmente u otorgados en forma extralegal por el empleador, cuando las
partes hayan dispuesto expresamente que no constituyen salario en dinero o en
especie, tales como la alimentacion, habitacion o vestuario, las primas extralegales,
de vacaciones, de servicios o de navidad.

Explicd que dicho acuerdo sefiala cudles ingresos no hacen parte de la base de
cotizacion para liquidar aportes al sistema de seguridad social y que los indicados
con anterioridad se asemejan a los previstos en el Acta nro. 13 de la Asamblea
General Ordinaria del 29 de marzo de 2009, en la que se realizé6 una reforma al
Régimen de Compensaciones y Régimen del Trabajo Asociado de la cooperativa,
pactandose que se podran otorgar beneficios, ayudas, bonos e incentivos para los
asociados, sin que hagan parte de la actividad de trabajo desempefado, como lo
permite el articulo 59 de la Ley 79 de 1988.

Precis6 que, aunque el citado acuerdo es para los trabajadores que pactan un
contrato realidad, regidos por el Cédigo Sustantivo del Trabajo, es pertinente que se
traiga a colacion para poner de presente que la UGPP prevé que no todos los
ingresos o dinero que percibe el trabajador son constitutivos de la base para liquidar
los aportes a la seguridad social y las contribuciones parafiscales.

Por lo anterior, concluy6é que los actos demandados son contrarios a lo previsto en
las normas y la jurisprudencia analizada, porque las cooperativas tienen total
autonomia para pactar el régimen de seguridad social y de compensaciones
cumpliendo los parametros fijados en la Constitucién y en la ley.

Aseguré que estd probado que los incentivos de transporte y asociacion vy, el
beneficio de descanso anual por desvinculacion del asociado que la UGPP incluye
dentro del IBC, no son procedentes, porque son pagos en dinero que no cumplen los

3 Esta Sala advierte que la Seccion Segunda Subseccion A del Consejo de Estado en sentencia del 17 de septiembre de
2020, Exp. 3235-2016, C.P. Gabriel Valbuena Hernandez, declar6 la nulidad de los numerales 2 y 3 de la Seccion Il del
Acuerdo 1035 de 2015.

36 Estatuto Organico del Sistema Financiero.
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presupuestos para ser considerados como compensaciones ordinarias y
extraordinarias.

Por otra parte, negd la pretension tendiente a que la UGPP pagara la suma de
$7.000.000 por dafio emergente causado por los honorarios profesiones incurridos
en sede administrativa (contestacion requerimientos y recurso de reconsideracion),
porque si bien se hizo mencién a una certificacion por pago de servicios (fl. 89 c.p.),
esta no se anexo al expediente.

Finalmente, el Tribunal se abstuvo de condenar en costas porque no estan
probadas.

RECURSO DE APELACION

La parte demandada, inconforme con la decision del Tribunal, interpuso recurso de
apelacion y solicité que se revoque, con fundamento en lo siguiente®’:

Se refirid a los articulos 59 de la Ley 79 de 1988, 10, 11 y 25 del Decreto 4588 de
2006, 6 de la Ley 1233 de 2008, 1 y 2 del Decreto 3553 de 2008 y a la sentencia de
la Corte Constitucional C-182 de 2010.

Con fundamento en lo anterior, expuso que el Gobierno Nacional, para efectos de la
aplicacién de la Ley 1233 de 2008 establecidé los conceptos de compensaciones
ordinarias y extraordinarias y, aclaré que si bien, las cooperativas pueden acordar
pagos por fuera de los mismos, para calcular los aportes al sistema de la proteccion
social estos deben hacer parte de alguna de las dos modalidades de compensacion.

Afirmo6 que el ordenamiento juridico permite la libertad y autonomia de las
asociaciones para organizarse y para crear sus estatutos, lo que comprende darle la
denominacion que a bien tengan a los pagos, pero, el limite a dicha libertad se
traduce en que para la liquidacion y pago de los aportes estos se clasifiquen en
cualquiera de las dos modalidades de compensacién, razén por la cual, la sentencia
apelada desconoce lo previsto en la ley.

Reforzé lo anterior con lo expuesto en el Concepto 5117 del 7 de enero de 2009 del
Ministerio de la Proteccion Social, en el que se expuso lo siguiente: «en cuanto a
establecer auxilios no constitutivos de compensaciones, en aras de disminuir la base para el
pago de aportes parafiscales en general, se hace necesario primeramente aclarar, que todo
lo que recibe el trabajador asociado como contraprestacion por sus servicios, se denomina
Compensacion, luego la norma no contempla el pago de auxilio alguno, sino que todo pago
sera una Compensaciony».

Teniendo en cuenta lo anterior, aseguré que el tribunal incurrié en una indebida
interpretacion de la Ley 1233 de 2008, al dejar por fuera del IBC los factores que,
conforme a los estatutos de la cooperativa demandante, no constituyen

37 Fls, 296 a 301 c.p. 2.
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compensacion alguna, por cuanto la norma es clara en establecer que, para efectos
de cotizacion y pago de las contribuciones especiales y de seguridad social, los
demas pagos mensuales adicionales a la compensaciéon ordinaria, para el caso, el
auxilio de transporte, alimentacion y rodamiento, deben ser tenidos en cuenta para
calcular el IBC, como compensaciones extraordinarias.

Destaco que la Ley 1233 de 2008 no excluyé compensacion alguna para el pago de
los aportes de los asociados al sistema de seguridad social Integral, por lo tanto, no
se le puede dar prevalencia al Acta nro. 13 de la Asamblea General Ordinaria T&S
Cooperativa, en tanto que los acuerdos, definiciones y pactos adoptados al margen
0 que contravengan lo dispuesto en las normas legales, se entienden no escritos.

Asever6 que el a quo se equivocd al asimilar las compensaciones extraordinarias
con los pagos no constitutivos de salario sefialados en el articulo 128 del CST,
fundamentado en el Acuerdo 1035 del 29 de octubre de 2015 que la misma UGPP
expidié, pasando por alto el réegimen especial que aplica a las cooperativas.

Puso de presente que, como lo afirmé el tribunal, dicho acuerdo aplica para los
trabajadores regidos por el CST, que no es el caso de los trabajadores cooperados
objeto de estudio.

Si en gracia de discusion se aceptara que los pagos realizados por incentivos de
transporte y asociacion y, beneficio por descanso anual por desvinculacion del
asociado, no son constitutivos de salario como lo sefala el articulo 128 del CST,
teoria que, insiste, no se comparte, el tribunal tenia que tener en cuenta que
conforme a lo previsto en el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010, los pagos laborales
no constitutivos de salario de los trabajadores particulares no podran ser superiores
al 40% del total de la remuneracién. Por lo tanto, los valores que excedan ese tope
se deben incluir en el IBC, situacion que no considerd el a quo al declarar la nulidad
de los actos demandados®.

Por lo anterior, solicitd que se revoque la sentencia apelada y en su lugar se nieguen
las pretensiones de la demanda. En su defecto, que no se le condene en costas
porque la Litis versa sobre un interés publico —contribuciones parafiscales- que
resultan necesarias para el funcionamiento, financiamiento y cumplimiento de los
fines propios de un Estado Social de Derecho.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte demandante® reiterd los argumentos expuestos en la demanda y expuso
que en los actos demandados se incurre en indebida interpretacion de las normas
aplicables en este caso, con lo que: (i) se vulneran los derechos minimos de los
trabajadores asociados cuando se encuentran realizando actividades de trabajo, (ii)
se desconoce el principio de la realidad sobre las formalidades y el de favorabilidad

3 Al respecto, transcribié apartes del Concepto 101294 del 12 de abril de 2011, del Ministerio de la Proteccién Social.
® Fls. 412 a 415 c.p. 2.
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aplicable en materia tributaria y (iii) no se salvaguarda el principio de proteccion del
erario y se vulneran los principios de justicia y equidad.

La UGPP y el Ministerio Publico no intervinieron en esta etapa procesal.

CONSIDERACIONES

Corresponde a la Sala decidir sobre la legalidad de la Liquidacién Oficial nro. RDO
275 del 4 de febrero de 2014, por medio de la cual la Subdireccién de Determinacion
de Obligaciones de la Direccion de Parafiscales de la UGPP establecido que la
Cooperativa de Trabajo Asociado y Servicio T&S Cooperativa incurri6 en mora e
inexactitud en las autoliquidaciones y pagos de los aportes al sistema de la
proteccion social, por los periodos comprendidos entre julio a diciembre de 2011 y
enero a junio de 2012 y, de su confirmatoria, la Resolucion nro. RDC 280 del 24 de
junio de 2014, por la que la Direccion de Parafiscales de la UGPP resolvio el recurso
de reconsideracion.

En los términos del recurso de apelacion interpuesto por la UGPP, la Sala debe
determinar si T&S Cooperativa, para calcular los aportes al sistema de la proteccion
social, por los periodos en discusion, tenia que incluir en el IBC pagos que conforme
a los documentos cooperativos no constituyen compensacion.

De prosperar el recurso de apelacién, se analizaran los cargos de nulidad
propuestos en la demanda, que no fueron resueltos en la sentencia de primera
instancia.

Sentencia de unificacion

La Seccion Cuarta del Consejo de Estado para decidir el problema juridico considera
necesario sentar jurisprudencia en relacién con la conformacién del ingreso base de
cotizaciéon (IBC) sobre el que las cooperativas de trabajo asociado deben liquidar y
pagar los aportes con destino al sistema de la proteccion social; lo anterior, en
atencion a que sobre el tema no existen pronunciamientos de esta Seccion.

En el presente caso, la parte actora asegura que, segun el subsistema del que se
trate, los aportes deben liquidarse sobre una base conformada ya sea por la suma
de las compensaciones ordinarias y extraordinarias, o sobre alguno de los dos
conceptos, siempre y cuando retribuyan la labor prestada por el cooperado. Motivo
por el cual, se abstuvo de sumar a la base de cotizacion, los pagos que, a su juicio,
no compensan la labor desempefiada, valga mencionarlos, beneficios, ayudas,
bonos e incentivos no constitutivos de compensaciones.

Entre tanto, la UGPP considera que las normas que regulan las cooperativas de
trabajo asociado solo contemplan dos clases de compensaciones, las ordinarias y
las extraordinarias, y no prevén que algunas estén excluidas de la base para pagar

aportes al sistema de la proteccion social. Ademas, que pese a que las cooperativas
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tienen la facultad de autorregularse, sefalar y acordar disposiciones, para efectos
del cumplimiento de los aportes parafiscales, deben acogerse a lo sefalado en la
ley, por lo que todo pago que se defina como compensacién y reuna los requisitos
para ello, debe incluirse en el IBC.

El Tribunal le dio la razén a la cooperativa demandante, tras considerar que no todos
los ingresos que percibe el trabajador son constitutivos de la base para liquidar los
aportes a la seguridad social y las contribuciones parafiscales, porque las
cooperativas tienen total autonomia para pactar el régimen de seguridad social y de
compensaciones cumpliendo los parametros fijados en la Constitucion y en la Ley v,
en esa medida, resultaba viable que los incentivos de transporte y asociacion, asi
como el beneficio de descanso anual se detrajeran del IBC, pues no tienen la
connotacion de compensacién ordinaria y extraordinaria en razén a que no
retribuyen el trabajo cooperado.

Como lo sefiald la Seccion en la sentencia de unificacion del 9 de diciembre de
202149, la necesidad de unificar las reglas sobre la integracion del IBC de los aportes
al sistema de la proteccion social, en ese caso por la interpretacion y alcance del
articulo 30 de la Ley 1393 de 2010, «obedece a razones de importancia juridica y
trascendencia econémica o social, ya que, como lo ha puesto de manifiesto la Corte
Constitucional, la seguridad social “es esencialmente solidaridad social” y la solidaridad
social es uno de los pilares en que se funda el Estado colombiano y principio rector en la
garantia de los derechos fundamentales de las personas».

Por consiguiente, el establecimiento de reglas claras sobre la forma en que las
cooperativas de trabajo asociado deben cumplir con la obligacién de contribuir al
financiamiento del sistema de la proteccién social, y en especifico sobre la
conformacién de la base gravable, como elemento de los tributos, permite «no solo a
la Administracion un adecuado recaudo de los aportes al sistema, que garantice los
derechos fundamentales relativos a la seguridad social, sino la disminucién de los litigios
que trascienden del ambito de la discusion administrativa a la jurisdiccion contencioso-
administrativa, en la que inclusive, se han presentado algunos criterios disimiles»*'.

En ese contexto, se hace necesario sentar jurisprudencia en relacion con la
conformacién del ingreso base de cotizacion (IBC) sobre el que las cooperativas de
trabajo asociado deben liquidar y pagar los aportes con destino al sistema de la
proteccion social, y fijar el criterio de interpretacion de los articulos 2 y 6 de la Ley
1233 de 2008.

Marco general de las cooperativas de trabajo asociado

De conformidad con los articulos 4 de la Ley 79 de 1988+ y 3 del Decreto 4588 de
20063, las cooperativas son empresas asociativas, sin animo de lucro,
pertenecientes al sector solidario de la economia en las que los trabajadores o los
usuarios, segun el caso, son simultdneamente los aportantes y los gestores de la

40 Sentencia de Unificacion. Exp. 25185, C.P. Milton Chaves Garcia.

41 Ibidem.

42 «Por la cual se actualiza la Legislacion Cooperativa.

43 «Por el cual se reglamenta la organizacion y funcionamiento de las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado».
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empresa. Se crean con el objeto de producir o distribuir conjunta y eficientemente los
bienes o servicios para satisfacer las necesidades de sus asociados y de la
comunidad en general*.

La creacion y organizacion de las cooperativas esta ligada a la suscripcion de un
acuerdo cooperativo por quienes tengan el interés de asociarse y desarrollar
actividades de interés social y sin animo de lucro, como lo prevé el articulo 3 de la
Ley 79 de 1988%.

Segun la actividad que las cooperativas desarrollen, se clasifican en: (i)
especializadas: las que se organizan para atender una necesidad especifica,
correspondiente a una sola rama de actividad economica, social o cultural, (ii)
multiactivas: las que se organizan para atender varias necesidades mediante
concurrencia de servicios en una sola entidad juridica y (iii) integrales: las que en
desarrollo de su objeto social realizan dos o mas actividades conexas y
complementarias entre si, de produccion, distribucion, consumo y prestacion de
servicios*.

Una de las clases de cooperativas especializadas son las de trabajo asociado?’,
que segun la definicion del articulo 70 de la Ley 79 de 1988, «son aquellas que
vinculan el trabajo personal de sus asociados para la produccion de bienes, ejecucion de
obras o la prestacion de servicios».

El trabajo asociado cooperativo es entendido como «/a actividad libre, autogestionaria,
fisica, material o intelectual o cientifica, que desarrolla en forma auténoma un grupo de
personas naturales que han acordado asociarse solidariamente, fijando sus propias reglas
conforme a las disposiciones legales y con las cuales autogobiernan sus relaciones, con la
finalidad de generar empresa» (art. 10 del Decreto 4588 de 2006).

En los términos del articulo 5 ibidem, el objeto social de este tipo de organizaciones
solidarias «es el de generar y mantener trabajo para los asociados de manera
autogestionaria, con autonomia, autodeterminacion y autogobierno».

Hasta antes de la entrada en vigor de los articulos 4048 y 1434° del Decreto 2150 de
1995%, |a creacidon y puesta en marcha de las cooperativas requeria del acto de
constitucion y el reconocimiento de la personeria juridica previo el cumplimiento de
los requisitos previstos en el articulo 15 de la Ley 79 de 1988, no obstante, la
primera norma suprimio el tramite de reconocimiento, y en ese sentido basta el

4 En concordancia con el articulo 3 del Decreto 4588 de 2006.

4 «Articulo 3°. Es acuerdo cooperativo el contrato que se celebra por un nimero determinado de personas, con el objetivo de
crear y organizar una persona juridica de derecho privado denominada cooperativa, cuyas actividades deben cumplirse con
fines de interés social y sin animo de lucroy.

46 Ver articulos 61 a 64 de la Ley 79 de 1988.

47 Otras clases de cooperativas son: las especializadas en consumo, las de educacién, las de transporte, las de seguros, las de
vivienda, agropecuarias, agroindustriales, piscicolas y mineras, etc. (arts. 66, 74, 75, 76, 85 y ss. Ley 79/88).

4 Articulo declarado exequible por la Corte Constitucional en la sentencia C-395 de 1996, M.P. José Gregorio Hernandez
Galindo

4 Los articulos 40 y 143 del Decreto 2150 de 1995, hacen parte del Capitulo Il del Titulo | y del Capitulo XV del Titulo II,
respectivamente, por lo que de conformidad con el articulo 152 del citado decreto, entraron a regir el 6 de marzo de 1996, es
decir, tres (3) meses después de publicado el decreto en el Diario Oficial, que tuvo lugar el 6 de diciembre de 1995 (Diario
Oficial nro. 42.138).

%0 «Por el cual se suprimen y reforman regulaciones, procedimientos o tramites innecesarios existentes en la Administracion
Publicar.
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documento publico o privado con el cumplimiento de las exigencias legales y la
inscripcion en el registro correspondiente por parte de la Superintendencia de
Economia Solidaria, si se trata de entidades del sector solidario, o bien de la que
esté a cargo de la supervision, de conformidad con los articulos 36 (num. 10) y 63 de
la Ley 454 de 1998.

Se precisa que la Seccion Primera del Consejo de Estado, en sentencia del 8 de
mayo de 20145", declaré la nulidad del articulo 7 del Decreto 4588 de 2006, que
exigia para el reconocimiento y funcionamiento de las cooperativas, la autorizacion
del régimen de trabajo y de compensaciones por parte del Ministerio de la
Proteccion Social, tras considerar que no existia disposicion legal alguna que le
otorgara la funcién de acreditar dicho requisito adicional.

El articulo 59 de la Ley 79 de 1988, prevé que, en ese género de cooperativas, «en
que los aportantes de capital son al mismo tiempo los trabajadores y gestores de la
empresa, el régimen de trabajo, de prevision, seguridad social y compensacion, sera
el establecido en los estatutos y reglamentos en razén a que se originan en el acuerdo
cooperativo y, por consiguiente, no estara sujeto a la legislacion aplicable a los
trabajadores dependientes [...]». [Se resalta].

La anterior disposicién es concordante con el inciso segundo del articulo 10 del
Decreto 4588 de 200652, que reafirma que «[e]l trabajo asociado cooperativo se rige por
sus propios estatutos; en consecuencia, no le es aplicable la legislacion ordinaria que regula
el trabajo dependientey.

Tratdndose de las relaciones entre los asociados y la cooperativa, el articulo 13
ibidem dispone que «estaran reguladas por la legislacion cooperativa, los estatutos, el
Acuerdo Cooperativo y el Régimen de Trabajo Asociado y de Compensaciones».

La Corte Constitucional en la sentencia C-211 de 2000%, al decidir sobre la
constitucionalidad, entre otras normas, del articulo 59 de la Ley 79 de 1988%, se
pronuncié sobre la naturaleza de las cooperativas de trabajo asociado en los
siguientes términos:

«Las cooperativas de trabajo asociado nacen de la voluntad libre y autbnoma de un grupo de
personas que decide unirse para trabajar mancomunadamente, bajo sus propias reglas
contenidas en los respectivos estatutos o reglamentos internos. Dado que los socios son los
mismos trabajadores éstos pueden pactar las reglas que han de gobernar las relaciones
laborales, al margen del cédigo que regula esa materia. Todos los asociados tienen derecho a
recibir una compensacion por el trabajo aportado, ademas de participar en la distribucién
equitativa de los excedentes que obtenga la cooperativa. S6lo en casos excepcionales y en
forma transitoria u ocasional se les permite contratar trabajadores no asociados, quienes se
regiran por la legislacion laboral vigente».

En lo que se refiere a la facultad de las cooperativas de trabajo asociado para
expedir sus propios estatutos o reglamentos, en la citada sentencia se considero:

51 Exp. 11001-03-24-000-2008-00227-00, C.P. Maria Claudia Rojas Lasso

52 «Por el cual se reglamenta la organizacion y funcionamiento de las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado».

5 M.P. Carlos Gaviria Diaz

% En la sentencia se estudio también la constitucionalidad de los articulos 135 y 154 de la Ley 79 de 1988 y los numerales 6 y
7 del articulo 36 de la Ley 454 de 1998.
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«En las cooperativas de trabajo asociado sus miembros deben sujetarse a unas reglas que
son de estricta observancia para todos los asociados, expedidas y aprobadas por ellos
mismos, respecto del manejo y administraciéon de la misma, su organizacion, el reparto de
excedentes, los aspectos relativos al trabajo, la compensacion, y todos los demas asuntos
atinentes al cumplimiento del objetivo o finalidad para el cual decidieron asociarse
voluntariamente que, en este caso, no es otro que el de trabajar conjuntamente y asi obtener
los ingresos necesarios para que los asociados y sus familias puedan llevar una vida digna.

Esta facultad que tienen los asociados de tales organizaciones para autorregularse no significa
que el legislador no pueda reglamentar algunos asuntos relacionados con ellas; lo que ocurre
es que no puede injerir en su ambito estrictamente interno vr. gr. en Su organizacion y
funcionamiento, pues ello depende de la libre y autbnoma decision de los miembros que las
conforman.

Pero tal libertad de regulacién no es absoluta pues dichos estatutos o reglamentos, como es
apenas obvio, no pueden limitar o desconocer los derechos de las personas en general y de
los trabajadores en forma especial, como tampoco contrariar los principios y valores
constitucionales, ya que en caso de infracciéon tanto la cooperativa como sus miembros
deberan responder ante las autoridades correspondientes, tal como lo ordena el articulo 6 del
estatuto superior.

De otra parte, es claro que si bien en desarrollo de la libertad de asociacion las cooperativas
estan regidas "en principio por una amplia autonomia configurativa de los asociados, no estan
excluidas de una adecuada razonabilidad constitucional, en los distintos aspectos que las
mismas involucran, como ocurre frente a la posible afectacion de los derechos fundamentales
de las personas vinculadas a dicha actividad de empresa, como consecuencia del alcance de
sus estipulaciones. 5.

En relacion con la inaplicacién de las normas laborales a los trabajadores — socios
de las cooperativas de trabajo asociado, la Corte Constitucional indicoé que®®:

«Las cooperativas de trabajo asociado se diferencian de las demas en que los asociados son
simultdneamente los duefios de la entidad y los trabajadores de la misma, es decir, que existe
identidad entre asociado y trabajador. Siendo asi no es posible hablar de empleadores por una
parte, y de trabajadores por la otra, como en las relaciones de trabajo subordinado o
dependiente. Esta la razén para que a los socios-trabajadores de tales cooperativas no se les
apliquen las normas del Coédigo Sustantivo del Trabajo, estatuto que regula solamente el
trabajo dependiente, esto es, el que se presta bajo la continuada dependencia o subordinacion
de un empleador y por el cual el trabajador recibe una retribucion que se denomina salario.

En las cooperativas de trabajo asociado no existe ninguna relacion entre capital-empleador y
trabajador asalariado pues, se repite, el capital de éstas esta formado principalmente por el
trabajo de sus socios, ademas de que el trabajador es el mismo asociado y duefio. Asi las
cosas no es posible derivar de alli la existencia de un empleador y un trabajador para efectos
de su asimilacioén con los trabajadores dependientes.

La igualdad, ha dicho la Corte, busca un tratamiento igual para casos analogos y diferente
para situaciones cuyas caracteristicas son distintas. En el presente caso no se infringe tal
principio por que las relaciones de trabajo de los socios de tales cooperativas son distintas de
las que tienen los trabajadores asalariados y, por consiguiente, no pueden ser objeto de
comparacion.

Ahora bien: si la asociacion en esta clase de cooperativas es absolutamente libre y voluntaria
resulta claro que quienes a ella deseen vincularse deben conocer las normas que las rigen y

% Cita de cita sentencia T-394 de 1999, M.P. Martha Sachica de Moncaleano.
% Sentencia C-211 de 2000.
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los derechos que les asisten, como también las ventajas, riesgos y posibilidades que
representa esta clase de trabajo frente al trabajo dependiente. La ley no les impone a los
trabajadores ese rumbo; simplemente crea un sistema diferente de trabajo que en nada
vulnera el ordenamiento superior.

Sin embargo, cabria hacer esta pregunta: ¢;cual seria el régimen aplicable a los trabajadores
que no son socios? En la misma disposicibn acusada se establece que cuando dichas
cooperativas contratan trabajadores dependientes, lo cual es de caracter excepcional debido
a su propia naturaleza (asociacion para trabajar), éstos se rigen por las normas consagradas
para la generalidad de los trabajadores: la legislacion laboral vigente, pues en este caso si se
dan todos los supuestos de una relacién laboral subordinada, a saber: existe un empleador, un
trabajador que labora bajo la subordinacién de aquél, y una remuneracion o salario.

Ante esta circunstancia, no encuentra la Corte que el articulo 59 de la ley 79/88, objeto de
demanda, en cuanto excluye a los trabajadores-socios de las cooperativas de trabajo asociado
de la legislacion laboral lesione norma constitucional alguna».

Del recuento normativo y de la citada jurisprudencia, la Sala concluye que este tipo
de empresas no tienen animo de lucro, los cooperados son simultaneamente los
aportantes y gestores, y dada la autonomia de quienes pactan asociarse
solidariamente, el ordenamiento juridico les concede la potestad de fijar las reglas
gue gobernaran las relaciones entre la cooperativa de trabajo y los asociados.

Luego, la fuente de derechos y obligaciones que han de gobernar la relacion laboral
sera la legislacion cooperativa, los estatutos, el acuerdo cooperativo y el régimen de
trabajo asociado y de compensaciones, disposiciones que, en todo caso, deben
respetar el marco constitucional y legal propio de esas actividades, excluyendo la
legislacién ordinaria laboral del trabajo dependiente.

Situacion diferente ocurre con los trabajadores dependientes y vinculados a las
cooperativas que no sean de trabajo asociado, a los que por disposicion del articulo
59 de la Ley 79 de 1988, les aplica el régimen ordinario laboral. Esa norma dispone
que «[s]olo en forma excepcional y debidamente justificada, las cooperativas de trabajo no
asociado podran vincular trabajadores ocasionales o permanentes no asociados; en tales
casos, estas relaciones, se rigen por las normas de la legislacion laboral vigente». «En las
cooperativas que no sean de trabajo asociado, el régimen laboral ordinario se aplicara
fotalmente a los trabajadores dependientes y a los trabajadores que a la vez sean
asociados».

Del régimen de compensaciones

Como se analizé con anterioridad, las cooperativas de trabajo asociado se rigen por
normas propias que regulan, entre otras cosas, lo referente a la forma en la que se
retribuye la labor prestada por el asociado, circunstancia que impone a la Sala definir
queé se entiende, segun la legislacion, por régimen de compensaciones.

El articulo 22 del Decreto 4588 de 2006 establece que «[llas Cooperativas y
Precooperativas de Trabajo Asociado tendran un Régimen de Trabajo y de
Compensaciones que sera revisado y autorizado por el Ministerio de la Protecciéon Social,
los cuales hacen parte de los correspondientes estatutos de la Cooperativa», ademas,
«podran adoptar los regimenes de trabajo y compensaciones en forma separada o
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integrada; en todo caso, una vez autorizados por el Ministerio de la Proteccion Social,
deberan ser publicados, mantenerse visibles y disponibles para los trabajadores asociados».

Por su parte, el articulo 25 del citado decreto prevé que son compensaciones
«todas las sumas de dinero que recibe el asociado, pactadas como tales, por la ejecucion de
su actividad material o inmaterial, las cuales no constituyen salario» y que estas «se
deberan establecer buscando retribuir de manera equitativa el trabajo, teniendo en cuenta el
tipo de labor desempefiada, el rendimiento y la cantidad aportada».

En cuanto al régimen de compensaciones, la norma analizada dispone que debe
contener al menos lo siguiente®’:

1. Monto, modalidades de compensacién y niveles o escalas para los diferentes
trabajos o labores desarrolladas; periodicidad y forma de pago.

2. Deducciones y retenciones de las compensaciones que se le puedan realizar al
trabajador asociado; requisitos, condiciones y limites.

3. Los aportes sociales sobre compensaciones, de acuerdo con lo establecido por
los estatutos.

4. La forma de entrega de las compensaciones.

Ahora, existen dos clases de compensaciones, que son definidas en los articulos 1%
y 259 del Decreto 3553 de 2008, la ordinaria que corresponde a toda aquella suma
percibida por el asociado de forma mensual como retribucion del trabajo cooperativo
prestado, y se fija atendiendo a factores como el tipo de labor, el rendimiento y la
cantidad de trabajo; y las extraordinarias que son los demas pagos mensuales
adicionales a los primeros, entregados al asociado como retribucion a su labor.

En concordancia con lo anterior, el articulo 3 de la Ley 1233 de 2008 dispone que
las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado deben establecer en su
régimen la compensacion ordinaria mensual de acuerdo con el tipo de labor
desempefiada, el rendimiento y la cantidad de trabajo aportado por el trabajador
asociado, que en ningun caso podra ser inferior a un (1) smmlv, salvo que la
actividad se realice en tiempos inferiores, en cuyo caso sera proporcional a la labor
desempefiada, a la cantidad y a la calidad, segun se establezca en el
correspondiente régimen interno.

En linea con lo anterior, se advierte que, de la redaccién de los articulos 1y 2 del
Decreto 3553 de 2008, y 3 de la Ley 1233 de 2008, las compensaciones ordinarias

57 Decreto 4588 de 2006, articulo 25.

58 «Articulo 1°. Compensacioén Ordinaria. Para efecto de la aplicacion de la Ley 1233 de 2008, se entiende por compensacion
ordinaria la suma de dinero que a titulo de retribucién, recibe mensualmente el asociado por la ejecucién de su actividad
material o inmaterial, la cual se fija teniendo en cuenta el tipo de labor desempefiada, el rendimiento o la productividad y la
cantidad de trabajo aportado. EI monto de la compensacién ordinaria podra ser una suma basica igual para todos los
asociados».

% «Articulo 2°. Compensacion extraordinaria. Los demas pagos mensuales adicionales a la Compensacién Ordinaria que
recibe el asociado como retribucién por su trabajo».

% «Por medio de la cual se precisan los elementos estructurales de las contribuciones a la seguridad social, se crean las
contribuciones especiales a cargo de las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado, con destino al SENA, ICBF y
CCF, se fortalece el control concurrente y se dictan otras disposiciones».
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se determinan en funcidn del tipo de labor, el rendimiento y la calidad del trabajo
aportado, es decir, que se establecen como contraprestacion directa del servicio. Lo
mismo ocurre con las extraordinarias, que como bien lo sefiala la normatividad, son
las adicionales a las ordinarias, pero que también se pagan como retribucion por el
trabajo.

Lo anterior significa que, el elemento determinante para que el cooperado se haga
acreedor al pago de la compensacion ordinaria y extraordinaria es la prestacion del
servicio, que se ve retribuido con el reconocimiento de los citados emolumentos.

En la sentencia C-645 de 2011%', la Corte Constitucional precis6 que las
compensaciones de las cooperativas de trabajo asociado debian ser pactadas en
condiciones equivalentes a las que habian sido consagradas en el Cddigo
Sustantivo del Trabajo para las modalidades propias del salario y el trabajo
dependiente, sin que ello implicara la afectacion a las caracteristicas propias de las
cooperativas de trabajo asociado. Sobre el particular, considero:

«De este modo, una interpretacion que armonice la remision que hace la norma acusada al
Cddigo Sustantivo del Trabajo para determinar la retribucién de los trabajadores asociados,
con la naturaleza propia de las Cooperativas de Trabajo Asociado de las que forman parte,
conduce a la conclusién de que la compensacion que en dichas cooperativas reciban los
trabajadores asociados por las labores realizadas debe estar prevista de manera tal que,
respetando la naturaleza asociativa y solidaria de esa modalidad de trabajo, resulte
equivalente en condiciones a las que se han previsto para la retribucién en el Cbédigo
Sustantivo del Trabajo como un minimo de garantias para los trabajadores.

De este modo, en las Cooperativas de Trabajo Asociado, la compensacion de los trabajadores
asociados por las labores realizadas, en la modalidad juridica que les es propia, debe estar a
tono con las previsiones del Codigo Sustantivo del Trabajo en aspectos tales como el salario
minimo, materia en relacion con la cual existe regulacién expresa en la Ley 1233 de 20082
el principio de a trabajo igual salario igual (CST art. 143); el porcentaje del salario que se
puede pagar en especie (CST Art. 129); las horas extras y el recargo nocturno (CST Art. 168)
o el descanso remunerado y las vacaciones (CST Arts. 179 y ss.).

Ante las ambigliedades que, para lograr esa armonizacion surgen de la ley, es preciso que las
cooperativas, en ejercicio de su autonomia adecuen su régimen interno, para acogerse a esa
nueva realidad y lo propio debe acontecer con el marco regulatorio estatal, en orden a permitir
que se realice esa equivalencia de prestaciones entre las dos modalidades de trabajo en
funcion del minimo de garantias previsto en el Codigo Sustantivo del Trabajo» [Se subrayal.

De otra parte, al tenor de lo dispuesto en los articulos 5262 y 5453 de la Ley 79 de
1988, con el fin de atender las necesidades basicas de los asociados, las

6" M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

52 «Articulo 52. Las cooperativas podran establecer en sus estatutos, la amortizacion parcial o total de los aportes sociales
hechos por los asociados, mediante la constitucion de un Fondo especial cuyos recursos provendran del remanente a que se
refiere el numeral 4o. del articulo 54 de la presente Ley. En este caso la amortizacion se hara en igualdad de condiciones para
los asociados.

Pardgrafo. Esta amortizacion sera procedente cuando la cooperativa haya alcanzado un grado de desarrollo econémico que le
permita efectuar los reintegros y mantener y proyectar sus servicios, a juicio de la asamblea general».

83 «Articulo 54. Si del ejercicio resultaren excedentes, estos se aplicaran de la siguiente forma: Un veinte por ciento (20%)
como minimo para crear y mantener una reserva de protecciéon de los aportes sociales; un veinte por ciento (20%) como
minimo para el Fondo de educacion y un diez por ciento (10%) minimo para un Fondo de solidaridad.

El remanente podra aplicarse, en todo o parte, segun lo determinen los estatutos o la asamblea general, en la siguiente forma:
1. Destinandolo a la revalorizacién de aportes, teniendo en cuenta las alteraciones en su valor real.

2. Destinandolo a servicios comunes y seguridad social.

3. Retornandolo a los asociados en relacién con el uso de los servicios o la participacion en el trabajo.
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cooperativas estan facultadas para crear fondos cuyos recursos provendran de la
amortizacion de aportes a los asociados, que sera procedente cuando la empresa
alcance un grado de desarrollo econdbmico que le permita efectuar los reintegros y
mantener y proyectar sus servicios.

De igual forma, el remanente podra retornarse a los asociados en relacion con el uso
de los servicios o la participacion en el trabajo, segun lo determinen los estatutos o
la Asamblea General (numeral 3 del art. 54 Ley 79 de 1988).

De lo expuesto se concluye que el régimen de compensaciones es una de las
fuentes que regula las relaciones de la cooperativa y el asociado, en especifico, lo
referente a las modalidades, montos y periodicidad de las compensaciones que se
convengan en el acuerdo cooperativo, y que segun la legislacion, los Unicos pagos
en favor de los asociados como retribuciéon de la labor desempefiada, seran las
compensaciones ordinarias y extraordinarias y, de manera excepcional los pagos
provenientes de los fondos de educacion y solidaridad, como mecanismo de
participacion de la distribucion equitativa de los excedentes que obtenga la
cooperativa.

Del ingreso base de cotizaciéon (IBC) para liquidar los aportes al sistema de la
proteccioén social de las cooperativas de trabajo asociado

La obligatoriedad para las cooperativas de trabajo asociado de pagar aportes a los
subsistemas de salud, pension 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
obligacion de contribuir al sistema de seguridad social integral.

El mencionado articulo también establecia la obligacién 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 2006, anuld las expresiones
que hacian referencia a las citadas contribuciones especiales por desconocimiento
del principio de reserva de ley en materia tributaria, pero mantuvo la redaccion de la
norma en lo que se refiere a los aportes al sistema de seguridad social integral
(salud, pension 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.

4. Destinandolo a un Fondo para amortizacion de aportes de los asociados».

84 «Por el cual sefialan algunos requisitos que deben contener los estatutos y reglamentos de las Cooperativas y
Precooperativas de Trabajo Asociado»

5 Expediente 15214, C.P. Ligia Lépez Diaz
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De igual forma, se establecié en el articulo 27 ibidem, que el IBC estaria conformado
por «todos los ingresos que perciba el asociado, de conformidad con lo sefalado 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 6% de la Ley 1233 de 2008, se dispuso que mientras se
encuentre vigente el contrato de asociacion, las cooperativas de trabajo asociado
son las encargadas de adelantar los tramites para el proceso de afiliacion y pago de
los aportes al sistema de seguridad social integral (salud, pension 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 dependiente®’.

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 afiliaciéon 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», 10 que conlleva tanto el deber formal de afiliar y presentar la
liquidacion, 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
compensaciéon familiar, los articulos 2 y 5 ibidem establecen que la actividad de
trabajo desempefiada por parte de los asociados da lugar al pago de contribuciones
a las mencionadas entidades, las cuales estaran a cargo de las cooperativas de
trabajo asociado.

Los mencionados articulos fijaron el ingreso base de cotizacion de las contribuciones
especiales de la siguiente forma: (i) para el SENA e ICBF, la compensacion 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.

De modo que, lo referente a la base gravable y tarifa por cada subsistema, puede
resumirse de la siguiente manera:

% «Articulo 6. Afiliacion al sistema de seguridad social. Las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado seran
responsables del proceso de afiliacion y pago de los aportes de los trabajadores asociados al Sistema de Seguridad Social
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 proporcion para su pago sera la establecida en la ley para el
régimen de trabajo dependiente».

57 Pensién: 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.
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Aportes al sistema de proteccién social a cargo de las cooperativas
Subsistema IBC Tarifa
Salud Compe_nsamon Compen.sac!on 12.5%
ordinaria extraordinaria
. . Compensacion Compensacion o
Seguridad Pension ordinaria extraordinaria 16%
social Riesgos Compensacion Compensacion Segun
Profesionales ordinaria extraordinaria actividad
SENA Compensacion N/A 2%
ordinaria
Contribuciones ICBF Ccémpe_nsamon N/A 3%
especiales ordinana
Cajas de Compensacion Compensacion 49
Compensacion ordinaria extraordinaria °

Debe sefialarse que solo estan exceptuadas del pago de las contribuciones
especiales, en los términos del articulo 10 de la Ley 1233 de 2008, las cooperativas
de trabajo asociado cuya facturacion anual no exceda 435 salarios minimos legales
vigentes®,

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 2009%, la Corte Constitucional declaré exequibles los
articulos 1, 2 y 5 (dos primeros incisos) de la Ley 1233 de 20087, y de paso,
reconocio que le asistia al accionante la razdén «cuando afirmé que el régimen de
contribuciones especiales creado por la Ley 1233 de 2008 es, en sus aspectos basicos
esenciales, similar y por lo tanto susceptible de comparacion, al régimen de los aportes
parafiscales a cargo de la generalidad de los empleadores». Esta apreciacién de la Corte
surgié 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) Estaran a cargo de las Cooperativas y Precooperativas de
Trabajo Asociado. (i) Los destinatarios de esas contribuciones seran el SENA, el ICBF y las
Cajas de Compensacion Familiar. (iii) El ingreso base de cotizacion para la liquidacion 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 cotizacioén para
la liquidacién de las contribuciones especiales que se destinan a las Cajas de Compensacion
Familiar sera la suma de la compensacién ordinaria y extraordinaria mensual devengadas!’®l”!.

88 Cfr. el articulo 3 del Decreto 3553 de 2008.

% M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo

70 Ademas, se declaro inhibida para pronunciarse en relacion el paragrafo del articulo 5 de la Ley 1233 de 2008, por ineptitud
sustantiva de la demanda

18 Dice 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 3o. de la presente ley se hara teniendo en cuenta la funcion 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 proteccion 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, segun lo determinan los
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(v) La tarifa sera igual al 9% y se distribuira asi: 3% para el ICBF, 2% para el SENA, 4% para
la Caja de Compensacion. (vi) En ningun caso las contribuciones seran asumidas por el
trabajador o asociado: seran 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 esta obligado a efectuar aportes parafiscales. (ij) Los destinatarios de ese
aporte son el SENA, el ICBF y las Cajas de Compensacion Familiar. (iii) La base de
esos aportes es la némina mensual de salarios. (iv) La tarifa es del 9% de dicha
noémina -A las Cajas corresponde un aporte equivalente al 4% del monto de la
respectiva ndémina, al SENA un monto equivalente al 2% del valor de la némina
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, pension 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.

Noétese 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
que no pueden entenderse de manera aislada de las normas que definen las
compensaciones, en esa medida, la base gravable estara integrada por las sumas
que reciba el trabajador como contraprestacion 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 proteccién social, se incluyan sumas que el cooperado no
recibe a titulo de retribucion por la ejecucion de su actividad material o inmaterial.

Analisis 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, pensién 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

estatutos o la asamblea general, en la siguiente forma...30. Retornandolo a los asociados en relacién con el uso de los
servicios o la participacioén en el trabajo.
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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 preveé 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, (ii) lo que el
trabajador recibe en dinero o en especie, no para su beneficio sino para desempenar
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 VIII 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, habitacion, vestuario, primas extralegales,
de vacaciones, de servicios o de navidad.

No obstante, aunque los estatutos y el régimen de compensaciones de las
cooperativas de trabajo asociado son los que definen las compensaciones a las que
tienen derecho los asociados, el monto y las condiciones para percibirlas, tal
circunstancia no conduce a que esos entes tengan la libertad de establecer sobre
cuales compensaciones se liquidaran los aportes al sistema de la proteccion social,
pues dicho asunto fue definido por el legislador al determinar la forma en la que se
integraria el IBC para cada uno de los subsistemas, como quedo expuesto.

Lo anterior, debe entenderse en el sentido que, siempre que un pago, independiente
de la denominacion que se le dé, retribuya el servicio, debera hacer parte de la base
gravable de los aportes, segun se trate de una compensacion ordinaria o
extraordinaria.

Ahora, asi como en las relaciones laborales de trabajadores dependientes, la
legislacidn permite que entre las partes se pacten los pagos que teniendo naturaleza
salarial -que normalmente integrarian el IBC-, no hagan parte de la base gravable,
comunmente denominados «pactos o clausulas de desalarizacién» ylo «pactos o
clausulas de exclusion salarial», a los cuales les aplica el limite del 40% previsto en el
articulo 30 de la Ley 1393 de 201072, mutatis mutandis seria del caso reconocer que,
si en el régimen de compensaciones de las cooperativas, que es el documento que
en definitiva contiene la modalidad, monto y periodicidad de las compensaciones, se
establece que ciertos pagos a pesar de retribuir el trabajo prestado por el asociado
no integraran el ingreso base de cotizacién, debe tenerse en consideracion el limite
legal antes referido, segun el alcance dado por esta Seccién en la sentencia de
unificacion del 9 de diciembre de 2021.

2 Cfr. Sentencia de Unificacion. Exp. 25185, C.P. Milton Chaves Garcia.
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Es oportuno mencionar 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 calcularon los aportes se presumen
veraces. Sin embargo, si el ente fiscalizador cuestiona la falta de inclusion en la
base gravable de pagos que a su juicio son compensaciones ordinarias o
extraordinarias, le corresponde al empleador o aportante justificar y demostrar la
naturaleza no retributiva del servicio del pago realizado, con los medios probatorios
pertinentes.

De conformidad con lo anterior, la Sala precisa el alcance y contenido de los
articulos 2 y 6 de la Ley 1233 de 2008 que, en su orden, consagran lo referente a los
elementos esenciales de las contribuciones especiales (SENA, ICBF y CCF), y la
afiliacién y pago al sistema de seguridad social integral (salud, pension y ARL), para
lo cual establece las siguientes reglas jurisprudenciales:

1. ElI IBC de los aportes a los subsistemas que conforman el sistema de
seguridad social integral (salud, pension y ARL) esta conformado por la suma
de las compensaciones ordinarias y extraordinarias devengadas en el mes,
entendidas como los emolumentos que recibe el cooperado unicamente como
retribucidn por la ejecucion de su actividad material o inmaterial.

2. El IBC de los aportes con destino al SENA e ICBF sera la compensacion
ordinaria mensual establecida en el régimen de compensaciones, y para los
destinados a las CCF, sera la suma de las ordinarias y extraordinarias
devengadas en el mes, entendidas como los valores que recibe el cooperado
unicamente como retribucion por la ejecuciéon de su actividad material o
inmaterial.

3. Las sumas que reciba el cooperado que no constituyen compensacion, es
decir, las que no se determinan en funcion 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.

4. Cuando en el régimen de compensaciones se establezca que una
compensacion ordinaria o extraordinaria, entendidas como los emolumentos
que recibe el cooperado unicamente como retribucion por la ejecucion de su
actividad material o inmaterial, no integraran el IBC de aportes al sistema de
seguridad social y contribuciones especiales, se aplicara el limite previsto en
el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010, es decir, que no podran superar el 40%
del total de la remuneracion. El monto que supere ese limite también hara
parte de la base gravable.
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5. Las planillas integradas de liquidacion de aportes PILA, son consideradas
declaraciones tributarias, por lo que las compensaciones ordinarias Yy
extraordinarias sobre las cuales se calculan los aportes se presumen veraces.
Sin embargo, si el ente fiscalizador cuestiona la falta de inclusién en la base
gravable de pagos que a 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.

Caso concreto
En el expediente se encuentra probado lo siguiente:

En el Acta nro. 13 de la Asamblea General Ordinaria de T&S Cooperativa consta la
reunion realizada el 29 de marzo de 2009. En el literal d) se llevé a cabo la reforma
del Capitulo Il del Régimen de Compensacion, el cual quedo asi:

«CAPITULO Il
BENEFICIOS, AYUDAS, BONOS E INCENTIVOS QUE NO CONSTITUYEN
COMPENSACION

Articulo 11. T&S COOPERATIVA podra otorgar beneficios, ayudas, bonos e incentivos que no
constituyen compensaciones para sus asociados y no haréan parte de la actividad de trabajo
desempefiado, rendimiento o cantidad de trabajo aportado por el asociado. Lo anterior sera
reglamentado y autorizado por el consejo de administracion, estos beneficios, ayudas, bonos e
incentivos se podran dar en dinero, bonos de mercado “merkavales”, bonos de Multiusos pass
y los que reglamente y autorice el consejo de administracion.

Articulo 12. Beneficios. Son los siguientes:

1. Proveer a sus asociados de los elementos necesarios para el desempero de sus funciones.
Igualmente dotaran de los elementos necesarios para el buen desarrollo de sus actividades y
entrega de tres dotaciones al afio que consta de: tres (3) blue jeans, (3) camisas y (3) par de
zapatos.

2. BENEFICIO SEMESTRAL. El beneficio semestral lo recibe el asociado, el cual, no hace
parte de la actividad de trabajo desemperiado, rendimiento o cantidad de trabajo aportado por
el asociado, con el fin de atender sus gastos personales y familiares que se causen por
costumbres sociales, religiosas y tradicionales con motivo de las vacaciones escolares de
mitad de afio y las festividades de Navidad y afio nuevo.

El valor del beneficio semestral por servicio, podra ser equivalente al 100% de una
compensacion mensual ordinaria y se entregara al asociado asi: la primera el 30 de junio, el
50%; la segunda el 20 de diciembre el 50% restante. La liquidaciéon del beneficio semestral se
hara con base en la compensacion ordinaria mensual. Cuando el trabajador asociado reciba
una compensacion extraordinaria, se liquidaran con el promedio devengado en los ultimos
doce (12) meses.

En el caso del asociado que sea excluido o realice un retiro voluntario de la cooperativa por
alguna de las causas previstas en los estatutos y el régimen de trabajo asociado, se
reconocera y liquidara el beneficio semestral con base en el tiempo de servicio.
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3. BENEFICIO POR DESCANSO ANUAL. Beneficio por descanso anual lo recibe el asociado,
el cual, no hace parte de la actividad de trabajo desempefiado, rendimiento o cantidad de
trabajo aportado por el asociado, conforme a lo previsto en el régimen de trabajo asociado,
durante el periodo de descanso anual, el asociado recibira proporcionalmente el cincuenta por
ciento (560%) de la compensacion mensual ordinario. Cuando el trabajador asociado reciba una
compensacion extraordinaria, los dias de descanso anual se liquidaran con el promedio
devengado en los ultimos doce (12) meses.

Para el evento de reconocimiento en dinero del descanso anual el asociado que asi lo
convenga con “T&S COOPERATIVA” o se desvincule de ésta sin haber disfrutado de dicho
descanso en los términos previstos en el régimen de trabajo asociado, la base para la
liquidacién sera la de un afio o fraccién de afo.

4. BENEFICIO ANUAL. Beneficio anual lo recibe el asociado, el cual, no hace parte de la
actividad de trabajo desempefiado, rendimiento o cantidad de trabajo aportado por el
asociado, la cooperativa reconocera a favor de los asociados un beneficio anual que por regla
general sera entregado en el evento de su desvinculacién, equivalente a una compensacion
ordinaria mensual, por un afio completo de servicios o proporcional por la fraccion de afio; éste
beneficio, no hace parte de la retribucién al aporte de trabajo individual del asociado. Dicho
reconocimiento sera liquidado a treinta y uno (31) de diciembre y se llevard a un fondo.
Cuando el trabajador asociado reciba una compensacion extraordinaria, se liquidaran con el
promedio devengado en los ultimos doce (12) meses. Sobre la liquidacién del beneficio anual,
la cooperativa consignara en febrero del afio siguiente a su causacion a un fondo.

[..]

5. BENEFICIO COMPLEMENTARIO. Beneficio Complementario lo recibe el asociado, el cual,
no hace parte de la actividad o retribucion de trabajo desempefiado, rendimiento o cantidad de
trabajo aportado por el asociado, en la medida que las circunstancias econémicas y en
cumplimiento de los objetivos de la cooperativa de remunerar equivalente el aporte de los
trabajos de los asociados y de mantener el puesto de los trabajadores asociados, esta podra
acordar beneficios complementarios, cuyos montos los fijara el consejo de administracion; sin
sobrepasar el 100% de la compensacion ordinaria y un maximo de tres veces en el afio; las
cuales no se computaran a las compensaciones ordinarias o extraordinarias ni tendra los
efectos de estas para liquidacion de las otras compensaciones y demas derechos econémicos
establecidos a favor de los trabajadores asociados. Este beneficio podra llevar, parcial o
totalmente a incrementar la cuenta individual de los aportes de los trabajadores asociados. Su
reconocimiento se haré por consejo de administracion.

Articulo 13. Beneficios por via de excedentes cooperativos: En el evento que se produzca
excedente al cierre de ejercicios econdémicos, la Asamblea General conforme a la ley, podra
aplicar parte del mismo como retorno a los asociados en relacién con la participacién en el
trabajo y este se efectuara como un beneficio complementario y que tampoco se computara ni
tendré los efectos sefialados en el articulo anterior.

Articulo 14. Ayudas. Son las siguientes:

1. AYUDA DE REPRESENTACION, T&S Cooperativa podré entregar al asociado, el cual, no
hace parte de la actividad o retribuciéon de trabajo desempefiado, rendimiento o cantidad de
trabajo aportado por el asociado, las sumas de dinero que entregue la cooperativa al asociado
para cubrir su alimentacion, alojamiento, medios de transporte o gastos de representacion
cuando deba trasladarse de un sitio diferente al de su sede o a otra ciudad, se entregara para
que el asociado cumpla cabalmente sus funciones sin afectar su compensacién ordinaria, por
lo tanto, para algunos efectos no hacen parte de esta, ni tienen efectos para liquidacién de las
restantes. Para tales efectos reconocerd mensualmente hasta el cien (100%) por ciento de la
compensacion ordinaria. Esta ayuda de Representacion sera autorizada por la gerencia o el
consejo de administracion.
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2. AYUDA DE TRANSPORTE, T&S Cooperativa podra entregar al asociado, el cual, no hace
parte de la actividad o retribucion del trabajo desempefiado, rendimiento o cantidad de trabajo
aportado por el asociado, pactado en bono de mercado “Merkavales o Multiusos Pass” o en
dinero. Esta ayuda de transporte sera reglamentada y autorizada por el consejo de
administracién a comienzo de cada afio. No podra ser superior a una (1) compensacion
ordinaria (Sic).

3. AYUDA DE ALIMENTOS, T&S Cooperativa podra entregar al asociado, el cual, no hace
parte de la actividad o retribucion de trabajo desempenado, rendimiento o cantidad de trabajo
aportado por el asociado, bono de mercado en Merkavales o bonos Multiusos Pass. Esta
ayuda de alimentos sera reglamentada y autorizada por el consejo de administracién. No
podra ser superior a una (1) compensacion ordinaria.

15. Incentivos. Son los siguientes:

INCENTIVOS DE ASOCIACION, T&S Cooperativa podra entregar al asociado, incentivos de
asociacion el cual, no hara parte de la actividad o retribucion de trabajo desempefiado,
rendimiento o cantidad de trabajo aportado por el asociado, dicho incentivo podra ser pactado
en bono de mercado “Merkavales o Multiusos Pass” o en dinero. Este incentivo de asociacion
sera reglamentado y autorizado por el consejo de administracién y en ningtin caso podra ser
superior al valor de seis (6) compensaciones ordinarias.

INCENTIVOS DE NAVIDAD, T&S Cooperativa podra entregar al asociado, incentivos de
navidad el cual, no haréa parte de la actividad o retribucion de trabajo desempefiado,
rendimiento o cantidad de trabajo aportado por el asociado, dicho incentivo podra ser pactado
en bono de mercado “Merkavales o Multiusos Pass” o en dinero. Este incentivo de navidad
sera reglamentado y autorizado por el consejo de administracion, en ningun caso podra ser
superior al valor de una (1) compensacioén ordinaria y solo sera autorizado por el consejo de
administracién en el mes de diciembre.

INCENTIVOS DE RECREACION, T&S Cooperativa podréa entregar al asociado, incentivos de
recreacion el cual, no hard parte de la actividad o retribucién de trabajo desempefiado,
rendimiento o cantidad de trabajo aportado por el asociado, dicho incentivo podra ser pactado
en bono de recreacién o en dinero. Este incentivo de recreacién sera reglamentado y
autorizado por el consejo de administracion, en ningun caso podra ser superior al valor de dos
(2) compensaciones ordinarias.

INCENTIVOS DE EDUCACION, T&S Cooperativa podré entregar al asociado, incentivos de
educacion, el cual, no hara parte de la actividad o retribucién de trabajo desempefiado,
rendimiento o cantidad de trabajo aportado por el asociado, dicho incentivo podra ser pactado
en bono de educacién o en dinero. Este incentivo de educacién sera reglamentado y
autorizado por el consejo de administracién, en ningtin caso podra ser superior al valor de dos
(2) compensaciones ordinarias».

El 19 de julio de 2012, la Subdireccién de Determinacién de Obligaciones de la
Direccién de Parafiscales de la UGPP profirié el Requerimiento de Informacion nro.
20126200824641, por medio del cual le solicitd a la Cooperativa de Trabajo
Asociado y Servicio T&S Cooperativa, la documentacion necesaria para determinar
la adecuada, completa y oportuna liquidacién y pago de los aportes al sistema de la
proteccion social correspondientes a los periodos de julio a diciembre de 2011 y de
enero a junio de 201273,

 Fl. 102 c.p. 1. USB. Carpeta: «CUADERNO No. 2»; documento: «10.2.10. Requerimiento de Informacién No.
20126200824641 de fecha 19 de julio de 2012».
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Mediante oficios radicados los dias 5 de septiembre, 5 de octubre y 29 de noviembre
de 2012, la cooperativa respondié el requerimiento de informacion, allegando la
documentacion solicitada’™.

El 28 de agosto de 2013, la Subdireccion de Determinacion de Obligaciones de la
Direccion de Parafiscales de la UGPP profirié el Requerimiento para Declarar y/o
Corregir nro. 6177°, por inexactitud y mora en las autoliquidaciones y pagos de
aportes al sistema de la proteccion social, por los periodos comprendidos entre julio
a diciembre de 2011 y de enero a junio de 2012, por la suma total de $290.742.800.
El acto se notifico por correo el 6 de septiembre de 2013 y fue contestado por la
cooperativa el 3 de octubre de 20137,

El 4 de febrero de 2014, la Subdireccion de Determinacién de Obligaciones de la
Direccién de Parafiscales de la UGPP expidid la Liquidacién Oficial nro. RDO 275,
por mora e inexactitud en las autoliquidaciones y pagos en los aportes al sistema de
la proteccion social, por los periodos comprendidos entre julio a diciembre de 2011 y
enero a junio de 2012, por un monto total de $290.432.400, discriminado asi:

Grupo Subsistema 2011 2012 Total General
SALUD 53.926.400 [ 45.223.600 99.150.000
PENSION 68.900.100 [ 57.891.000 126.791.100
FSP 290.600 122.800 413.400
INEXACTO | ARL 17.615.900 15.119.700 32.735.600
CCF 17.037.800|  14.227.000 31.264.800
SENA 1.100 9.200 10.300
ICBF 17.300 33.000 50.300
SUBTOTAL (A) 157.789.200 | 132.626.300 290.415.500
MORA  |ARL 16.900 ] 16.900
SUBTOTAL (B) 16.900 - 16.900
TOTAL GENERAL (A+B) 157.806.100 | 132.626.300 290.432.400

Las conductas por las cuales se profirié este acto administrativo corresponden a las

siguientes:

«i. No registré6 pago de aportes por el sefior Diomar Rincén Ortiz por el periodo de
julio de 2011 y por el sefior José Alexander Campos por el periodo de diciembre de

2011.

ii. No incluyé en el IBC pagos constitutivos de salario tales como compensaciones

extraordinarias.

74 Asi consta en el numeral 3 de antecedentes del Requerimiento para Declarar y/o Corregir nro. 617 del 28 de agosto de 2013.

S FI. 102 c.p. 1. USB. Carpeta: « CUADERNO No. 2»; documento: « 10.2.9. Requerimiento para Declarar y Corregir No. 617 de

fecha 28 de agosto de 2013».

8 Asi consta en el numeral 3 de los considerandos de la Liquidacién Oficial nro. RDO 275 del 4 de febrero de 2014.
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iii. No incluyé en el IBC compensaciones por descanso anual o vacaciones en
tiempo.

iv. Realiz6 cotizaciones sobre IBC inferiores a los registrados en némina.

v. No incluyé en el IBC ayudas, auxilios o beneficios no definidos en el Régimen de
Compensaciones».

El 14 de marzo de 2014, la representante legal de T&S Cooperativa interpuso
recurso de reconsideracion contra la anterior liquidacion oficial’’.

El 24 de junio de 2014, la Direccién de Parafiscales de la UGPP profirié la
Resolucién nro. RDC 280, por medio de la cual resolvio el recurso de
reconsideracion en el sentido de confirmar el acto recurrido’®.

Conformacion del IBC en el caso de T&S Cooperativa. Aplicacion de las reglas
de unificacién jurisprudencial

El Tribunal encontré probado que los beneficios, ayudas e incentivos son pagos en
dinero que no cumplen los presupuestos para ser considerados como
compensaciones que conforman el IBC para la liquidacion y pago de los aportes al
sistema de la proteccion social, por cuanto fueron pactados por T&S Cooperativa en
el Acta nro. 13 de la Asamblea General Ordinaria del 29 de marzo de 2009 como
factores no constitutivos de compensaciones para sus asociados.

La entidad apelante insisti6 en que si bien las cooperativas de trabajo asociado
pueden establecer en sus estatutos pagos que no constituyen compensaciones, lo
cierto es que conforme a lo dispuesto en la Ley 1233 de 2008 y en el Concepto 5117
del 7 de enero de 2009 del Ministerio de la Proteccion Social, todos los pagos que
recibe el trabajador asociado como contraprestacion a sus servicios se denominan
compensacién y deben hacer parte del IBC para el pago de los aportes al sistema de
la proteccion social. Agrego que la norma no contempla auxilios, ayudas o incentivos
no constitutivos de compensaciones.

Previo a resolver, se advierte que la primera conducta cuestionada por la UGPP
asociada con el «[njo registré6 pago de aportes por el sefior Diomar Rincén Ortiz por el
periodo de julio de 2011 y por el sefior José Alexander Campos por el periodo de diciembre
de 2011», no fue cuestionada en la demanda, por lo tanto, se entiende que la parte
actora esta conforme con la misma y, por lo mismo, no sera objeto de analisis. De
este modo, se mantiene el ajuste.

En lo que tiene que ver con las demas conductas, que si fueron discutidas por la
parte actora, esto es: (i) no inclusion en el IBC de pagos constitutivos de salario tales
como compensaciones extraordinarias, (i) no inclusion en el IBC de
compensaciones por descanso anual o vacaciones en tiempo, (iii) cotizaciones sobre

" FI. 102 c.p. 1. USB. Carpeta: « CUADERNO No. 2»; documento: «10.2.11. Recurso de Reconsideracion interpuesto por T&S
Cooperativa de fecha 14 de marzo de 20141».

78 Fl. 102 c.p. 1. USB. Carpeta: « CUADERNO No. 2»; documento: «10.2.4. Resolucion No. 280 de fecha 28 de Junio de 2014
de la UGPP».
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IBC inferiores a los registrados en nomina y (iv) no inclusién en el IBC de ayudas,
auxilios o beneficios no definidos en el Régimen de Compensaciones, se observa
que todas estan relacionadas con la integracion de la base gravable, por lo que se
analizan en conjunto.

Como se menciond, la Ley 1233 de 2008 y el Decreto 3553 de 2008 disponen que,
para la liquidacion y pago de los aportes al sistema de la proteccién social, el IBC
dependiendo del subsistema de 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, pension, ARL y CCF).

En los términos expuestos en precedencia, 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 retribucién por la ejecucion de su actividad material o inmaterial.
Luego, las sumas que perciba el cooperado que, estrictamente no retribuyan la
labor cooperativa, no integran el IBC.

En el expediente esta probado que mediante el Acta nro. 13 de la Asamblea
General Ordinaria de T&S Cooperativa, celebrada el 29 de marzo de 2009, se
reformé el Capitulo Ill del Régimen de Compensaciones y se pactdé que la
cooperativa «podré otorgar beneficios, ayudas, bonos e incentivos que no constituyen
compensaciones para sus asociados y no haran parte de la actividad de trabajo
desempefiado, rendimiento o cantidad de trabajo aportado por el asociado».

Los beneficios, ayudas e incentivos se regularon en los articulos 12, 14 y 15 del
Capitulo Il del Régimen de Compensaciones, y se conforman asi:

Beneficios: semestral, por descanso anual, anual y complementario.
Ayudas: de representacion, de transporte y de alimentos.
Incentivos: de asociacion, de navidad, de recreacion y de educacion.

Se destaca que la redaccion de cada uno de los articulos que consagran los
beneficios, ayudas e incentivos, coinciden en disponer que estos pagos «no hacen
parte de la actividad de trabajo desempefiada, rendimiento o cantidad de trabajo aportado
por el asociado [...]».

Ahora, la UGPP en la liquidacion oficial demandada cuestiond la no inclusién en el
IBC de los incentivos’®, beneficio por descanso anual®® y «beneficios, ayudas, bonos e
incentivos que no constituyen compensacion»®!, tras considerar, entre otras cosas que,
«este Despacho no encuentra, bajo las normas y las explicaciones mencionadas, que los
trabajadores asociados en su Régimen de Compensaciones puedan acordar unos pagos
como los estipulados en el Capitulo I, referentes a “Beneficios, Ayudas, Bonos e Incentivos
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 el ajuste
determinadoy.

® Pagina 20 de la Liquidacion Oficial nro. RDO 275 del 4 de febrero de 2014.
80 Paginas 21y 22 de la Liquidacion Oficial nro. RDO 275 del 4 de febrero de 2014.
81 Pagina 25 de la Liquidacion Oficial nro. RDO 275 del 4 de febrero de 2014.
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Del contenido de los actos administrativos demandados, la Sala evidencia que el
ente fiscalizador no se detuvo en analizar si los anteriores pagos 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, aunque no fue objeto de analisis puntual en los actos administrativos
demandados, considera necesario sefialar que los pagos asi descritos en el
Régimen de Compensaciones de T&S Cooperativa (beneficios, ayudas e incentivos)
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 régimen de compensaciones 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.

Por el contrario, los beneficios, ayudas e incentivos, en el caso concreto, se
reconocen y pagan siempre que se presente el hecho que las genera, como puede
ser, por ejemplo, las vacaciones escolares de mitad de afo y las fiestas religiosas
de navidad y ano nuevo (beneficio semestral), cumplir un ano de trabajo (beneficio
anual y por descanso anual), etc.

En otros casos, es lo que recibe el trabajador asociado como recompensa o
estimulo, como por ejemplo, los incentivos de asociacién, de navidad, de recreacion
y de educacion, y las ayudas de representacion, transporte y de alimentos, que tal
como consta en el Acta nro. 13 de la Asamblea General Ordinaria de T&S
Cooperativa, puede ser representada en bonos de mercado o en dinero.

Los incentivos y las ayudas segun el régimen de compensaciones, tampoco se
determinan en funcién del tipo de labor, el rendimiento o la cantidad de trabajo, sino
que en algunos casos se causan para cubrir los gastos de transporte y alojamiento
cuando el trabajador asociado debe trasladarse a un lugar diferente a la sede, o por
festividades en particular, como la época de navidad.

En ese contexto, la Sala considera que, en aplicacion de las reglas de unificacion
expuestas con anterioridad, los pagos que T&S Cooperativa reconocié a los
trabajadores asociados, por beneficios, ayudas e incentivos no deben integrar el
IBC como erroneamente lo determind la UGPP, pues se repite, esos pagos no
fueron consagrados como retributivos del servicio y, por ende, no se les puede
atribuir la connotacién de ordinarios o extraordinario, razén por la cual, no integran
la base gravable, como lo dispuso el Tribunal.

En lo que tiene que ver con la solicitud de la UGPP en el sentido que, de aceptarse
los argumentos de la parte actora, se tenga en cuenta el tope previsto en el articulo
30 de la Ley 1393 de 2010, la Sala advierte que el limite del 40% al que alude la

entidad demandada aplica para los casos en los que las partes de la relacion pactan
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que una suma de naturaleza salarial no integrara el IBC, supuesto que difiere del
analizado, puesto que las sumas en discusién no retribuyen el servicio y, por ende,
no integran la base gravable.

Teniendo en cuenta lo anterior, se concuerda con el a quo en lo referente a la
integracion del IBC, pero, no es viable decretar la nulidad total de los actos
demandados, comoquiera que la parte actora no cuestiono los ajustes realizados por
la UGPP en relacion con Diomar Rincén Ortiz (julio de 2011) y José Alexander
Campos (diciembre de 2011).

En conclusién, se modificara la sentencia de primera instancia, la cual quedara asi:
(i) declarar la nulidad parcial de los actos administrativos demandados y a titulo de
restablecimiento del derecho ordenar a la UGPP practicar una nueva liquidacion en
la que se eliminen los mayores valores determinados en los casos en los que se
integré al IBC sumas adicionales a las compensaciones ordinarias y extraordinarias.
Se mantendran los ajustes relacionados con los trabajadores asociados Diomar
Rincén Ortiz (julio de 2011) y José Alexander Campos (diciembre de 2011) y (ii) se
negaran las demas pretensiones de la demanda (decision que no fue apelada).

En relacion con las costas, se mantendra lo dispuesto por el Tribunal, en tanto que
no fue objeto de apelacién.

De conformidad con lo previsto en los articulos 188 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y 365 del Coédigo 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

PRIMERO: SENTAR jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la interpretacion y
alcance de los articulos 2 y 6 de la Ley 1233 de 2008, para lo cual establece las
siguientes reglas jurisprudenciales:

1. ElI IBC de los aportes a los subsistemas que conforman el sistema de
seguridad social integral (salud, pension y ARL) esta conformado por la suma
de las compensaciones ordinarias y extraordinarias devengadas en el mes,
entendidas como los emolumentos que recibe el cooperado unicamente como
retribucidn por la ejecucion de su actividad material o inmaterial.

2. El IBC de los aportes con destino al SENA e ICBF sera la compensacion
ordinaria mensual establecida en el régimen de compensaciones, y para los
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destinados a las CCF, sera la suma de las ordinarias y extraordinarias
devengadas en el mes, entendidas como los valores que recibe el cooperado
unicamente como retribucion por la ejecuciéon de su actividad material o
inmaterial.

3. Las sumas que reciba el cooperado que no constituyen compensacion, es
decir, las que no se determinan en funcion 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.

4. Cuando en el régimen de compensaciones se establezca que una
compensaciéon ordinaria o extraordinaria, entendidas como los emolumentos
que recibe el cooperado unicamente como retribucidén por la ejecucion de su
actividad material o inmaterial, no integraran el IBC de aportes al sistema de
seguridad social y contribuciones especiales, se aplicara el limite previsto en
el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010, es decir, que no podran superar el 40%
del total de la remuneracidon. El monto que supere ese limite también hara
parte de la base gravable.

5. Las planillas integradas de liquidacion de aportes PILA, son consideradas
declaraciones tributarias, por lo que las compensaciones ordinarias vy
extraordinarias sobre las cuales se calculan los aportes se presumen veraces.
Sin embargo, si el ente fiscalizador cuestiona la falta de inclusion en la base
gravable de pagos que a 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.

SEGUNDO: MODIFICAR la sentencia del 13 de diciembre de 2018, proferida por el
Tribunal Administrativo de Norte de Santander, la cual queda asi:

1. DECLARAR la nulidad parcial de la Liquidacién Oficial nro. RDO 275 del 4 de
febrero de 2014, por medio de la cual la Subdirecciéon de Determinacion de
Obligaciones de la Direccion de Parafiscales de la UGPP determiné que la
Cooperativa de Trabajo Asociado y Servicio T&S Cooperativa incurri6 en mora
e inexactitud en las autoliquidaciones y pagos de los aportes al sistema de la
proteccion social, por los periodos comprendidos entre julio a diciembre de
2011 y de enero a junio de 2012 y, de su confirmatoria, la Resolucién nro. RDC
280 del 24 de junio de 2014, por la que la Direccion de Parafiscales de la
UGPRP resolvié el recurso de reconsideracion.
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2. A titulo de restablecimiento del derecho se le ordena 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. Se mantienen los ajustes relacionados con los
trabajadores asociados Diomar Rincén Ortiz (julio de 2011) y José Alexander
Campos (diciembre de 2011).

3. NEGAR las demas pretensiones de la demanda.
4. Sin condena en costas en primera instancia.
TERCERO: Sin condena en costas en esta instancia.
CUARTO: RECONOCER personeria al abogado Armando Calderon Gonzalez como

apoderado de la entidad demandada, en los términos y para los efectos del poder
visible en el indice 19 de SAMAI.

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

La anterior providencia se estudidé y aprobo en la sesion de la fecha.

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