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1.1. Oficina Asesora de Juridica
Bogota D.C.,

Honorable Congresista

NORMA HURTADO SANCHEZ

Presidente Comision Séptima Constitucional Permanente
Camara de Representantes

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8-68

Bogota D.C

Asunto: Comentarios frente al texto de publicacion del Proyecto de Ley No. 222 de 2019 Cémara “por
" medio del cual se deroga el articulo 244 de la Ley 1955 de 2019, se dictan ofras disposiciones para la
colizacion a la seguridad social de los independientes’.

Respetado Presidente:

De manera atenta se presentan los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico
al texto de publicacién del Proyecto de Ley del asunto, en respuesta a las solicitudes de concepto de impacto
fiscal, en los siguientes términos:

El proyecto de Ley del asunto, de Iniciativa parlamentaria, tiene por objeto i) derogar el articulo 244 de la Ley
1955 de 2019"; ii) regular la cotizacién a la seguridad social de los independientes v, iii) parametrizar la gestion
de fiscalizacion de aportes adelantada por la Unidad de Gestién Pensional y Contiibuciones Parafiscales —
UGPP.

Frente a las propuestas incluidas en esta iniciativa legistativa, resulta oportuno llevar a cabo el siguiente andlisis
de constitucionalidad, de lo propuesto en el articulado y de impacto fiscal de la iniciativa legislativa:

1. Andlisis de constitucionalidad del Proyecto de Ley

El estudio de constitucionalidad se efectud teniendo en cuenta: i) el propésito de la inigiativa legislativa; i) las
exoneraciones tributarias y iii) cémo lo propuesto tiene incidencia directa frente a los principios de equidad
horizontal, solidaridad, sostenibilidad fiscal y progresividad tributaria, as:

a. Ratificacion del contenido normativo del art. 244 del Plan Nacional de Desarrollo.

Si bien se comparte [a preocupacion frente a la eventual declaratoria de inexequibilidad del articulo 244 de la
Ley 1955 de 2019, en virtud a lo decidido mayoritariamente por la Corte Constitucional en la sentencia C-219
de 2019, mediante la cual se dectard la inconstitucionalidad diferida del articulo 135 de la Ley 1755 de 2015,
frente al analisis del principio de unidad de materia bajo un criterio que guarda relacién con la temporalidad de
las normas contenidas en el Plan Nacional de Desamollo?, también debe considerarse que de tramitarse una

1Por el cual se expide el Plan Naclonal de Desarrolio 2018-2022 “Pacto por Colombla, Pacto por la Equidad®,
g Segn ef salvamento de voto de la H.M. Diana Fajardo Rivera que aparece en &l comunicado de prensa.
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iniciativa legislativa para solventar el riesgo de la inexequibilidad del precitado articulo 244, la normativa
propuesta debe corresponder a lo ya propuesto y no ser objeto de modificacion y/o adicién alguna.

b. Frente a las exoneraciones fributarias propuestas en el Proyecto de Ley

Los articulos que establecen beneficios o exenciones fributarias que impactan negativamente el Sistema de
Seguridad Social Integral, son los siguientes:

Articulos que  establecen
beneficios o  exenciones
tributarias;

Articulo §°, Hecho generador y excepciones. El hecho generador de los aportes a
seguridad social de los independientes son los ingresos realizados en cada mes en dicha
calidad, acordes con los articulos 27 y 28 de! Estatuto Tributario, siempre y cuando sean
mayares o lguales a un salaro minimo mensual legal vigente, definiéndose como el
“Ingreso Efectivamenta Percibido (IEP)".

Los siguientes ingresos no hacen parte de! hecho generador de os aportes a seguridad
social, por lo tanto, no se aportara seguridad social por ellos, son:

(inr)
3. Los Ingresos por dividendos y participaciones, arrendamientos, intereses y
rendimientos financieros. Para los ingresos por arrendamientos y rendimientos
financieros e intereses, bastara con tener alglin aporte bien sea por una relacion laboral
o como independiente por alguna otra actividad, de no ser asi, debsra realizar el aporte
como minimo por un salario minimo mensual legal vigente, siempre y cuando los
ingresos mensuales por cualguiera de estos conceptos sean mayores o igual a un safario
minimo mensual legal vigente.

Articulo 6° Quiénes no estan obligados a aportar a seguridad social como
independientes. No estan obligados a aportar a seguridad social en calidad de
independientes las personas naturales que perciban ingresos en dicha calidad y que:

2. No residan en e} territorio colombiano en el mes respectivo de cotizacion.
()
4, Sean migmbros de las Fuerzas Militares y de 1a Policia Nacional,

5. Estén afiliades a Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio.

8. Sean servidores pablicos de la Empresa Colombiana de Petrdleos.

7. Los Independientes contenidos en el articulo 2.1.3.16 del Decreto 780 de 2016;
respetando las reglas de suspensién de la afifiacién. (...)

Articulo 7°. Quiénes no estén obligadas a cotizar a pensién. No estarén abligados 2
cotizar a pension, ademés de los establecidos en el artfculo anterior;

1. Los trabajadores independientes que se afilien por primera vez con 50 afios de edad
o mas, sl se o5 mujer, o 55 aflos de edad 0

més, sl se a5 vardn,

2. Quisn se encuenire pensionado.

3. Los extranjeros que coficen en su pals de origen al sistema de pensiones se
encuentran exentos de realizar cofizaciones en calidad de independientes en Colombia.
4, Quien haya cumplido los requisitos para pensicnarse, asi no se haya incluido en la
némina del Fondo de Pensiones.

5. Cualquier otro que expresamente sea exceptuado por alguna norma vigente.

En este contexto, s preciso aclarar que tanto la Constitucibn como la propia Corte han resaltado que la
iniciativa legislativa para asuntos. tributarios es privativa del Gobierno. Asi, si bien en variada
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jurisprudencia® la Corte Constitucional ha establecido que el legistador cuenta con una amplia libertad de
configuracion al momento de establecer este tipo de beneficios, dicha libertad de configuracién no es absoluta
y debe observar las reglas particulares aplicables, especialmente |a de iniciativa gubernamental contenida en
¢l articulo 154 de la Constitucion Politica, que establece:

"ARTICULO 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus respectivos
miembros, def Gobierno Nacional, de las entidades sefialadas en e! articulo 156, o por iniciativa popular en los
¢asos previstos en la Constitucién.

Mo cbstante, sblo podran ser dictadas o reformadas por iniclativa de! Gobierno las leyes a que se refieren los
numerales 3,7, 9, 11y 22 y los literales a, b y e, del numeral 19 del articulo 150; las que ordenen participaciones

en las rentas nacionales o transferencias de las mismas; las que autoricen aportes o suscripciones del Estado a

empresas industriales o comerciales y las que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas

nacionales” (Subrayas fuera de texto original).

Al respecto, la Corte afirmé que:

“Sobre el particular, la Corte ha destacado que al legistador le corresponde, a Inlciativa del gobierno, evaluar
la conveniencia y oportunidad de excluir a ciertas parsonas o actividades del pago de un tributo determinado, ya
sea para estimular o incentivar clertas actividades o comportamientos o con el propésito de reconocer situaciones
de caracter econdmico o social que ameriten el oforgamiento del beneficio fiscal® (Subrayas por fuera del texto
original).

Asl pues, es claro que si una norma contiene una exencion tributaria y por ende corresponde a un asunto de
iniciativa privativa del Ejecutivo, el proyecto correspondiente debe contar con el consentimiento expreso del
Gobierno Nacional, lo que jurisprudenciaimente se ha denominado "aval del gobiemno's. Uno de los requisitos
establecidos por la jurisprudencia constitucional en esta materia es que el aval puede ser dado por el Presidente
de la Reptblica o “...ser oforgado por el ministro ef titular de fa cartera que tiene relacién con los temas materia
del proyecto...™.

En atencion a lo anterior, es el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico la Gnica entidad competente para avalar
las iniciativas tributarias, pues es funcién del Ministerio de Hacienda definir, formular y ejecutar la politica
econdmica del pals, asf como preparar las leyes, decretos y la regulacion en materia fiscal y tributaria, entre
otras’. En consonancia con lo anterior, el articulo 7 de la Ley 819 de 20038 “determina la exigencia de
compatibilidad entre los proyecfos de ey que ordenen gasto o que oforguen beneficios tributarios y ef Marco
Fiscal de Mediano Plazo. Con base en ello la ley en mencién exige (...) que ef Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico deberé rendir conceplo frente a fa consistencia de ese estudio de impacto fiscal™.

Asi las cosas, y teniendo en cuenta los argumentos previamente expuestos, es posible concluir que, en caso
de existir una exencién en una norma de carécter tributario, dicha norma debe ser de iniciativa qubernamental,

3 Sentencias C ~ 341 de 1998, M.P, José Gregorio Heméndez Galindo y C - 250 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil, entre otras.

% En Senfencla C - 748 de 2009, sigulendo [a linea de la Sentencla C ~ 183 de 1998, M.P, Eduardo Cifuentas Mufioz.

5 Sentencfa C - 177 de 2007, M.P. Humbero Antonlo Slamra Porlo,

& Sentencla C - 838 de 2008,

7Verarticulo 1.1.1.1 del Decreto 1068 de 2015 — Decrato Unico del Sector Hacienda,

*Por la cual se dictan normas orgé4nicas en materia de presupussto, responsabllidad v transparencia fiscal y se dictan ofras disposiclones.
8 Sentencla C — 141 de 2010.
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0 en su defecto, requiere aval del Gobiemo Nacional, especificamente, del Ministerio de Hacienda y Crédito
Puiblico,

¢. Frente al principio de equidad horizontal

igualmente, frente al numeral 3° dei articulo 5° de la iniciativa legislativa analizado en precedencia, cabe sefialar
que plantea una situacion de inequidad horizontal frente a todos los demés independientes que por no percibir
ingresos por los conceptos determinados en la norma (dividendos y parficipaciones, arrendamientos, intereses
y rendimientos financieros) van a pagar por la totalidad de sus ingresos cuando estos sean concurrentes.

En cuanto al principio de equidad horizontal, ia Corte Constitucional considers0:

“La equidad tributaria, a su vez, tiene dos variables: (i) la_equidad horizontal, segtn la cual el
sistema tributario debe tratar de idéntica manera a las personas que, antes de tributar, gozan
de la misma capacidad econémica, de modo tal que queden situadas en el mismo nivel después
de pagar sus contribuciones; y (i) la equidad vertical, identificada con la exigencia de progresividad,
que ordena distribuir |a carga tributaria de manera tal que quienes tienen mayor capacidad econémica
soporten una mayor cuota de impuesto.

Por lo anterior, ef Proyecto de Ley se toma en inconstitucional, puss el elemento central que configura la
obligacion de cotizar al Sistema de Seguridad Social Integral debe recaer exclusivamente en la capacidad de
pago de las personas, con independencia de la actividad econémica desarrollada por éstes.

d. Frente al principio de solidaridad

La exoneracién de cotizar por los ingresos adicionales que perciban los rentistas de capital, miembros de las
fuerzas armadas y de policia, afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio y los
trabajadores de la empresa colombiana de petréleos ECOPETROL al Sistema de Seguridad Social Integral,
contemplada en el articulo 6° de la iniciativa legislativa, vulnera el principio de solidaridad, el cual implica “el
mutuo apoyo entre las personas, generaciones, los sectores econdmicos, las regiones y las
comunidades”.

Respecto de |a importancia de este principio frente ala seguridad social, se pronunci6 la Corte Constitucional'':

“La seguridad social #s esencialmente solidaridad social. No se concibe el sistema de seguridad social
sino como un servicio plblico solidario; y la manifestacién més integral y completa del principio
constitucional de solidaridad es la seguridad social. La seguridad social es, en la acertada definicién del
predmbulo de la Ley 100 de 1993, el conjunto de instituciones, normas y procedimientos de que dispone la
persona "y fa comunidad®, para que, en cumplimiento de los planes y programas que el Estado y ‘la sociedad”
desarrollen, se pueda proporcionar la “cobertura integral de las contingencias, especialmente las que
menoscabarn la salud y la capacidad econdmica”, con el fin de lograr el bienestar individual y “la integracion de
1a comunidad™ La seguridad soclal como esfuerzo mancomunado y colectivo, como proposito comin en el que
la proteccion de las contingencias individuales se logra de mejor manera con el aporte y [a participacion de todos

* Sentencla C — 800 de 2015.
11 Sentencla C ~ 529 de 2010.
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los miembros de la comunidad. En un sistema de seguridad social, aquellos siniestros que generan un riesgo
que amenaza el minimo vital (la falia de ingresos en 1a vejez o en la invalidez, el stibito desempleo, la ausencia
Imprevista de un generador de ingresos en el hogar, una enfermedad catastréfica no anticipada), y que ne pueden
ser cubiertos o atenuados a través de un simple esfuerzo individual o familiar, se atienden o cubren por fa via de
la suma de muchos esfuerzos individuales, esfo es, de un esfuerzo colectivo. Por supuesto que el principio
solidario no es absoluto, y su aplicacién debe matizarse con la de ofros principios y valores, como ¢l de
sostenibilidad, el de eficiencia y el de garantia de los derechos fundamentales. De lo contrario, el sistema
de seguridad social serfa inoperante e inviable. Pero no cabe duda que la sequridad social sélo existe como
desarrollo del principio solidario, sélo es posible gracias a &, y est4 concebido para hacerlo realidad”.

De esta manera, este principio resulta vulnerado con la exoneracién propuesta en la medida que disminuye las
fuentes de recursos en beneficio de un grupo especlfico de aportantes de los regimenes especiales y
exceptuados, dificultando la ampliacion de cobertura y de servicios, y en general, fa prestacion del servicio de
salud para los afiliados al régimen subsidiado del Sistema General de Seguridad Social en Salud, en tanto se
produce un rompimiento del esquema de subsidios cruzados que sustenta el sistema de salud considerado
como un todo.

e. Frente al principio de sostenibilidad fiscal

La propuesta planteada en el articulo 5° del Proyecto de Ley modifica las cargas parafiscales de las personas
que perciben ingresos adicionales o complementarios de su actividad principal, y esto acarrea repercusiones
diversas en términos econdmicos y sociales, en razon a que el gasto en seguridad social es recurrente y debe
ser garantizado.

En virtud de lo anterior, la iniciativa legisfativa no consulta los postulados constitucionales que ordenan tener
en cuenta el principio de sostenibilidad fiscal (Acto Legislativo 03 de 201112) ni las disposiciones de carécter
organico sobre transparencia fiscal y la estabilidad macroecondmica (Ley 819 de 200313),

En efecto, el Acto Legislativo 03 de 2011 impone como mandato que «...Jas Ramas y Organos del Poder
Pabfico, dentro de sus competencias, en un marco de colaboracién arménica...», deben tener como referente
crientador de sus actuaciones el principio de sostenibilidad fiscal, el cual fue definido porla Corte Constitucional
‘como una herramienta necesaria para que los Estados mantengan una disciplina econdémica que evite la
configuracién o extensién en el tiempo de hipétesis de déficit fiscal, que pongan en riesqo la estabilidad de las
finanzas pablicas. Se trata de un instrumento que busca regularizar la brecha existente entre ingresos y gastos,
cuando la misma pueda afectar la salud financiera de un Estado y los compromisos que le asisten con miras a
garantizar la efectividad de los principios y derechos consagrados en la Constitucién™. (Subrayado fuera de
texto)

Por su parte, la Ley 819 de 2003 establece que, para efectos del andlisis del impacto fiscal de las nomas,
debera «...incluirse expresamente en la exposicion de molivos y en las ponencias de trimite respectivas los
costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho
cosfo...», sin que esta circunstancla se encuentre prevista en la exposicion de motivos presentada.

12 Por &f cual se establece el principlo da la sostenibilidad fiscat,
'3 Por la cual se dictan normas orgénicas en materia de presupuesto, respansabliidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.
“ Sentencla C - 870 da 2014,
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Por lo tanto, es necesario que la iniciativa legistativa se ajuste al marco constitucional y legal en materia fiscal,
sefialando la forma en que se compensara el impacto econdmico surgido por e aseguramiento de poblaciones
que pagan una cotizacién menor a la prevista por unas coberturas que como se plantean en la modificacion
normativa resultan inciertas.

f.  Frente al principio de progresividad en materia tributaria

Los principios de equidad y progresividad en materia fributaria se encuentran contemplados en ef articufo 363
de la Constitucidn Politica, de la siguiente manera:

ARTICULO 363. El sistema tributario se funda en los principios de equidad, eficiencia y progresividad.
Las leyes tributarias no se aplicarén con refroactividad,

En este sentido, el principio de progresividad en materia tributaria ha sido definido por la Corte Constitucional,
como aquel principio que se predica del sistema en su generalidad y que implica la necesidad de que el
Legistador observe la capacidad contributiva de los contribuyentes al momento de imponer cargas fiscales o
establecer beneficios respectivos, garantizando de tal suerte que quienes més tienen contribuyan mas, y
quienes menos tienen contribuyen menos. Es por esto que dicho principio ha sido intimamente relacionado
con el principio de equidad y de justicia en materia tributaria.

De la misma manera, y con respecto a estos principios, la Corte Constitucional ha recalcado la obligacion que
tienen los ciudadanos para con el Estado en temas econdmicos, haciendo posible que se puedan alcanzar fines
sociales como educacién, vivienda y la misma sostenibifidad de! Sistema de Seguridad Social Integral. Ese es
el entendimiento del numeral ¢ del articulo 85 de la Carta que establece: “La calidad de colornbiano enalfece a
todos fos miembros de la comunidad nacional, Todos estan en el deber de engrandecerfa y dignificarla. El
gfercicio de los derechos y libertades reconocidos en esta Constitucion implica responsabilidades. Toda persona
esté obligada a cumplir fa Constitucion y fas feyes. Son deberes de la persona y del ciudadano: {...) 9. Contribuir
al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de concepfos de justicia y equidad.”

La Corte Constitucional®s ha limitado las facultades del legislativo en temas tributarios, circunscribiéndolos en
ambitos tales como; al deber de todos los ciudadanos a contribuir con el gasto piblico bajo criterios de justicia
y eficencia, al disefio de un sistema tributario dentro del marco de los principios de equidad, progresividad y
eficiencia, y lo més importante, a los limites a los derechos fundamentales o principios de la carta politica.

Teniendo en cuenta lo expuesto, los articulos 6° y 7° del Proyecto de Ley: i} no tienen en cuenta la capacidad
econdmica de las personas a las que esta exonerando del pago; ii) es regresiva; iii} no respeta las facultades
del ejecutivo; iv) no es solidaria, e, v) ignora totalmente la sostenibilidad financiera del Sistema General de
Pensiones (SGP), de la siguiente manera:

% Sentencla C-743/15; No obslante su amplitud, el margen de conflguracion del legistador en materla tributaria iene limites. Estos Iimites obedecen a
dos fundamentos constitucionales; {i} &) deber de contriburir a la financiacion de los gastos piblicos (art. 95.9 CP) dentro de criterios de justicia y equidad
y (ii) el disefio de un sistema tributario fundado en los principlos de equidad, eficlencia y progresividad, cuyas lsyes no se pueden aplicar de manera
refroactiva (art. 363 CP). Ademés de estos lmites, el margen de configuracion dei legislador no pueds efercerse de manera arbltraria, valga declr, de

modo que resulte imposible justificario conforme a la Constitucién; nl ejercerse de forma contraria a los derechos fundamentales; ni desconocer en su
ejercicio que las leyes tributadias no pueden aplicarse de manera retroactiva.
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Articulo 7°. Quiénes no estdn obligados a cotizar a pensién. No estarén obligados a cotizar a pension,
ademés de los establecidos en el articufo anterior:

1. Los trahajadores independientes que se afilien por primera vez con 50 afios de edad o més, si se es mujer,
o 85 afios de edad 0 més, si se ¢s varbn.

De este numeral se desprende que se fe esta negando al frabajador la posibilidad de acceder a una pension de
invalidez o de muerte, la cual se adquiere segin las normas del SGP, con cotizaciones méas un requisito de
fidelidad de cinco afios de convivencia. Es decir, el inciso es regresivo, inconstitucional y genera una
discriminacion negativa en confra de las personas mayores de 50 afios que quieren verse cubiertas por los
riesgos de invalidez y muerte.

2. Los extranjeros que coficen en su pafs de origen af sistema de pensiones se encuentran exentos de reafizar
cotizaciones en calidad de independisntes en Colombia.

Con este numeral, el legislativo sin infervencion del Gobiemo Nacional, esta regulando un tema de derecho
internacional en violacion directa del numeral 16% del articulo 150 de la carta, tema que deberia ser
materializado mediante un convenio internacional ratificado por el Congreso,

Por ofro lado, el articulo 6° de la iniciativa legislativa establece:

“Articulo 6° Quiénes no estdn obligados a aportar a seguridad social como independientes. No estén
obligados a aportar a seguridad social en calidad de independientes las personas naturales que perciban
ingresos en dicha calidad y que;

2. No residan en el territorio colombiano en el mes respectivo de cotizacion.

Se observa que este numeral atenta contra la libre eleccién constitucional para el caso de |as personas que
estando fuera del pafs, decidan continuar cotizando en Colombia, lo cual vulnera el derecho a Ja Seguridad
Social contemplado en el articulo 48 de la Constitucién Politica.

3. Tengan contrafo laboral y realicen colizacionss por 25 salarios minimos mensuales legales vigentes,
estaran exentos de realizar aportes al sistema de seguridad social como independientes.

Este inciso priva al SSSI de importantes recursos necesarios para su sostenibilidad financiera, sin consultar
por razones obvias la capacidad del contribuyente. Este inciso favorece a las personas con mayores recursos
en contra de otros grupos con menos ingresos que si deben aportar al SSSI.

5. Estén afifiados a Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio.

8 Articule 150. Corresponda al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las sigulentes funciones: 16. Aprobar o Improbar ios fratados queel
Goblemo celebre con otros Estados o con entidades de derecho intemacional, Por medio de dichos tratados podra st Estade, sobra bases de equidad,
reciprocidad y conveniencia naclonal, transferir parcialmenie determinadas atribuciones a organismos intemacionales, que tengan por objeto promover
o consolidar ia Integracion econdmica con ofros Estados
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En el caso del SGP, los profesores acceden a instifuciones privadas de forma concomitante al Magisterio, de
tal manera que exonerarlos de pagar el respectivo aporte, es menoscabar |a sostenihilidad financiera de este
Sistema.

2. Analisis del articulado del Proyecto de Ley
a, Frente a los obligados a cotizar

Sefiala la iniciativa legislativa en su articulo 1°, que los independientes cotizaran al SSSI siempre que perciban
un ingreso mensual que sea mayor o igual a un salario minimo mensual legal vigente (SMLMV) y que la
cotizacion se hara mes vencido sobre una base del 40% de la utilidad del cotizante, sin incluir el valor total del
Impuesto al Valor Agregado (IVA), cuando a ello haya lugar.

Sobre el particular, debe indicarse que es importante precisar que la obligacién de cotizar deriva de los “ingresos
nefos", entendidos éstos como aguellos en los que se han deducido las expensas en las que hayan incurrido
los independientes, en los términos exigidos en el articule 107 del Estatuto Tributario.

De otra parte, el calculo de Ia base de cotizacion debe efectuarse a parfir de los ingresos netos y no def concepto
de utilidad, toda vez que este concepto puede tener distintos procesos de depuracién dependiendo del tipo de
utilidad (bruta, neta, operacional) lo cual, pedria generar disimiles interpretaciones y confusiones para los
aportantes al momento de liquidar su IBC.

Al respecto, vale mencionar que con la expedicion del articulo 244 de la Ley 1955 de 2019, se logrd establecer
la obligacion de cotizar cuando los ingresos netos mensuales corresponden a un valor igual o superior a un (1)
SMLMV, con lo cual, de una parte, se garantizo que los trabajadores independientes coticen minimo sobre un
salario minimo, y de otra, establecié que los independientes con ingresos de (1) SMLMV o cercanos a este
rango {franja de poblacién con bajos ingresos) ya no se encuentren obligados a cotizar.

b. Frente a la deduccién de expensas

E! articulo 2° del Proyecto de Ley contempla la deduccidn de expensas para el célculo del ingreso base de
cotizacion por los aportantes, sin embargo, no establece de forma clara y precisa:

i El procedimiento para la determinacion del ingreso base de cotizacion — IBC para trabajadores
independientes.

i, La forma de liquidar el iBC, para cada una de las categorias de independientes, esto es, independientes
por cuenta propia, con conirato diferente a prestacién de servicios personales e independientes con
contratos de prestacion de servicios personales (quienes tendrén reconocidas las expensas dentro del
60% del valor del contrato).

ii. La forma de calcular el IBC, cuando se celebran contratos con duracidén indefinida y/o cuantia
indeterminada. -

iv. La forma como se debe aportar en los periodos en los que no se reciban ingresos.

V. Cémo se deben pagar los aportes cuando por inicio o terminacién def contrato, resulte un periodo de

cotizacién inferior a un mes.
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vi.  Sobre la limitacion de los costos reflejados en la declaracion de Renta cuando haya lugar.

vii. Lo relacionado con la facultad de la UGPP para la determinacién de costos presuntos, como un
mecanismo alternativo para la determinacion del IBC de los independientes por cuenta propia y con
contratos diferentes a prestacion de servicios.

c. Frente al hecho generador y excepciones

En cuanto a lo propuesto en el articulo 5° de la iniciativa legislativa, de forma adicional a las observaciones de
constitucionalidad efectuadas en precedencia, también debe sefialarse en cuanto a su humeral 4° que al eximir
del deber de cofizacion a los rentistas de capital por ingresos derivados por dividendos y participaciones,
arrendamientos, intereses y rendimientos financieros, se estaria contrariando lo dispuesto en el articulo 18 de
la Ley 100 de 199317 modificado en su inciso 4° y paréagrafo por el articulo 5° de la Ley 797 de 20031, el cual,
ordena que se debe cotizar al SSSI por todos los ingresos recibidos sin importar la condicion en que se reciben,
maxime cuando se frata de personas con capacidad de pago.

d. Frente a los exonerados para cotizar al Sistema General de Pensiones

Respecto a lo sefialado en el articulo 7° del Proyecto de Ley, de forma adicional a o expuesto en precedencia
sobre la constitucionalidad de esta propuesta, también cabe considerarse que los no obligados a cotizaren el
Sistema General de Pensiones se encuentran ya contemplados en el articulo 2° del Decreto 758 de 1990, en
la Gircular 032 de 2007 y en el Decreto 1833 de 20162, por lo que no resulta necesario reiterarlo.

e. Frente a los aportes maximos y minimos

En cuanto a lo contempiado en el articulo 9° de la iniciativa legislativa, también vale la pena mencionar que las
bases minima y méxima de cofizacion se encuentran reguladas en el paragrafo 1° def articulo 5° de la Ley 797
de 2003, y como quiera que no se esta modificando 1a norma en ningn aspecto, no resulta necesario repefir
una disposicion vigente.

f.  Frente al aporte de la planilla para soportar el costo o gasto

En cuanto a lo estipufado en el articulo 10° de la propuesta legistativa sobre la entrega de la planilla de pago al
contratante, debe advertirse que el articulo 1.2.4.1.7 del Dacreto Unico Reglamentario 1625 de 2016 que
compild el articulo 3° del Decreto 1070 de 2013, contempla lo siguiente:

“Contribuciones al Sistema General de Seguridad Sacial. De acuerdo con lo previsto en el articufo 26 de la
Ley 1393 de 2010 y el articulo 108 del Estatuto Tributario, la disminucion de la base de refencién para las
personas nalurales residentes cuyos ingresos no provengan de una refacion laboral, o legal y reglamentaria, por
concepto de contribuciones al Sistema General de Seguridad Social, pertenezcan o no a la cafegorla de
empleados, estar4 condicionada a su liquidacion y pago en lo relacionado con las sumas que son objeto def

"7 Por la cual se crea el slstema ds seguridad soclal integral y se dictan otras disposiciones.

18 Por {a cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de penslones previsto en fa Ley 100 de 1993 y se adoptan disposiciones sobrs los
Regimenss Penslonales exceptuados y especiales.

19 Por el cual se aprueba ¢! Acuerdo numero 049 de febrero 1 de 1990 emanado dal Consejo Nacional ds Seguros Soclales Obligatorios.

2 Por medio del cual se compilan las normas de! Sistema General de Penslones.
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contrato, para lo cual se adjuntaré a la respectiva factura o documento equivalente copia de la planilla o
documento de pago.

Para la procedencia de fa deduccion en el impuesto sobre la renta de los pagos realizados a las personas
mencionadas en el inciso anferior por concepto de contratos de prestacién de servicios, el contratante debera
verificar que fos aportes al Sistema General de Seguridad Social estén realizados de acugrdo con los ingresos
obtenidos en el contrafo respectivo, en fos términos de los Decrefos nimeros 1703 de 2002 y 510 de 2003, las
demés narmas vigentes sobre la maferia, asi como aquellas disposiciones que las adicionen, modifiquen o
sustituyan.

Parégrafo. Esta obligacién no ser4 aplicable cuando la tofalidad de los pagos mensuales sean inferiores & un
salario minimo legal mensual vigente (1 SMLMV)” (Resaftado fuera de texto)

En este sentido, se sefiala que si bien el pago de las cotizaciones al SSSI se realiza mes vencido, para efecto
de las deducciones en renta se debe acreditar el pago de aportes en relacién con las sumas objeto del cobro y
como esta redactada la norma, el contratista aportarfa la planilla que acredita ef pago sobre los ingresos del
mes anterior, pero no podria ser objeto de las deducciones en renta, ni el contratante acreditar que verifico el
cumplimiento de las obligaciones con ef SSSI.

g. Frente a la sancion por renuencia en la entrega de informacion a la UGPP y proteccién de los
aportes de los Independientes

En cuanto a lo contemplado en e} articulo 11° de la iniciativa legisfativa, resulta inconveniente aumentar hasta
con 3.000 UVT las sanciones por no entrega de informacion, por cuanto resulta demasiado gravoso para los
aportantes.

Es importante mencionar que el tema sancionatorio por no entrega de informacion solicitada por la UGPP se
encuentra regulado en el articulo 179 de la Ley 1607 de 20122, el cual, ha sido objeto de varias modificaciones,
la Gltima de ellas, fue incorporada con el articulo 103 de la Ley 1943 de 201822 en donde se establecié un monto
méaximo de sancion de 15.000 UVT, liquidada segin el nimero de meses o fraccion de mes de incumplimiento.

En este tema, debe indicarse que actualmente, el régimen sancionatorio aplica en similares condiciones, para
personas naturales y juridicas. Sin embargo, dadas las condiciones particulares de cada uno de estos grupos,
se considera conveniente que se mantengan las sanciones para las personas juridicas y se modifique el
régimen sancionatorio aplicable a las personas naturales no empleadores, para aminorar ia carga que asume
este tipo de aportantes (feniendo en cuenta que asumen en su totalidad el valor de los aportes y no de manera
compartida entre empleador y trabajador, como sucede en el ¢aso de los empleadores).

3. Andlisis del impacto fiscal del Proyecto de Ley
Para evaluar el impacfo fiscal de la iniciativa legislativa, se toma como punto de partida la normatividad vigente

que establece, por un lado, |a obligatoriedad que tienen las personas pertenecientes a los regimenes
exceptuados de cotizar al SGSSS en caso de tener ingresos adicionales a los de dichos regimenes y, por otro,

2 Por la cual se expiden normas en materia tributaria y se dictan otras disposiclones,
2 Por la cual se explden normas de financiamiento para el restablacimiento del equilibrio del presupueste generaly se dictan otras disposicienes.
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ala obligatoriedad que tienen los trabajadores formales de cotizar sobre sus ingresos distintos al trabajo. Debido
a que el Proyecto de Ley elimina estas contribuciones, se genera un faltante en los recursos requeridos por el
Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS).

Para la vigencia 2019, la apropiacion presupuestal corespondiente a los ingresos adicionales de trabajadores
de regimenes exceptuados, por parte la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad
Social en Salud - ADRES, asciende a $594 miles de millones (mm). Este ministerio ho cuenta con informacion
que le permita determinar cuéles de estos comesponde a independientes, por lo que la cifra deberla tomarse
como el costo maximo de la medida por este concepto.

Por ofra parte, de acuerdo con datos de la Encuesta de Calidad de Vida de 2018, se estima que en ef pais
existen alrededor 197.000 empleados que, de manera adicional, cuentan con ingresos por arriendos superiores
a 1 SMLMV. Se estima que estas personas realizan cotizaciones anuales del orden de $47.819 millones al
SGSSS y de $61.209 millones al Sistema General de Pensiones. Nétese que este griupo de trabajadores son
apenas un subconjunto de aquellos que estarian exceptuados bajo la norma propuesta que elimina la obligacién
de pago, de manera adicional, para los ingresos por dividendos y participaciones, intereses y rendimientos
financieros, por lo cual la estimacion debe considerarse como una cuota inferior delimpacto fiscal de la iniciativa
legislativa,

Por todo lo expuesto, esta Cartera Ministertal se abstiene de emitir concepto favorable a la iniciativa legisiativa
del asunto, no sin antes manifestarles nuestra disposicion de colaborar con ta actividad legislativa dentro de los
parametros constitucionales y legales de disciplina fiscal vigentes.

Cordial saludo,
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