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SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
Magistrado ponente: Wilson Ramos Girén

Bogota, D.C., 25 de septiembre de 2026

Referencia: Nulidad

Radicacion: 11001-03-27-000-2025-00065-00 (30246)

Demandantes: Katherin Diaz Velilla y otro

Demandado: DIAN

Temas: Autorretencidn especial. Aplicacion del régimen general de umbrales

para la retencion en la fuente.

SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

La Sala decide, en Unica instancia, la demanda de nulidad’ promovida contra el Oficio
DIAN 5622, del 15 de marzo de 2017, y el Concepto DIAN 5623 (int. 1526), del 02 de
octubre de 2023. Cuestionan los demandantes que en dichos actos se afirmara que para
efectos de la «autorretencion especial» no resultaban aplicables las «bases minimas», sino que
debia tenerse en cuenta la totalidad del pago o abono en cuenta, pues, de lo contrario,
se afectaria el recaudo y se desconoceria la finalidad del Decreto 2201 de 2016.

ANTECEDENTES
Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad, previsto en el articulo 137 del CPACA
(Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, Ley 1437
de 2011), los demandantes pretenden? la nulidad del Oficio 5622, del 15 de marzo de
2017, y del Concepto 5623 (int. 1526), del 02 de octubre de 2023, cuyos textos son los
siguientes:

Oficio 5622, del 15 de marzo de 2017.

(...) Mediante el radicado de la referencia consulta si una empresa solo debe aplicar la autorretencion
de que trata el Decreto 2201 de 2016, cuando se superen las cuantias minimas para pagos por
conceptos de venta de bienes y prestacion de servicios.

(...)

De las normas anteriormente citadas este Despacho interpreta que, tratandose de la base, cuando
se indica que las bases para calcular la autorretencion tomaran en cuenta las existentes en renta, lo
que se reconoce es la posibilidad que esta se efectue sobre el ingreso gravable para el sujeto pasivo,
permitiendo la depuracion de la base.

Igualmente, respecto de la tarifa se entiende que el articulo 1.2.6.8 proporciona un elemento
adicional a la hora de aplicar la autorretencion ademas de la base y es la tarifa, la cual se liquidara
sobre cada pago o abono en cuenta realizado al contribuyente sujeto pasivo de este tributo, de
acuerdo con las actividades econdmicas y a los porcentajes alli establecidos.

" Samai CE, indice 3, certificado 8002CC57E2827E57 2648ABA9BA9I6B 145 4F9284D2111FA584 3EA365AB64D77242 (pdf), pp. 1 a 11.
2 Ademas, los demandantes solicitaron, en escrito aparte, la suspension provisional de los actos demandados (indice 3 de Samai), la cual fue negada a
través del auto del 16 de marzo de 2026 (indice 30 de Samai); decision que no fue controvertida por los actores y, por ende, quedé en firme.
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Sin embargo, frente a las cuantias minimas a partir de las cuales deba hacerse la retencion, que
estan previstas para el impuesto sobre la renta y complementarios, el decreto en mencion, no hizo
expresa consagracion.

En este punto es preciso indicar que no se puede perder de vista la diferencia entre la base de
retencién y la cuantia o valor minimo a partir del cual deba hacerse la autorretencion.

En efecto, en diversa doctrina este Despacho ha sefialado que es la magnitud o la medicién del
hecho gravado, a la cual se le aplica la tarifa para determinar la cuantia de la obligacion tributaria;
respecto a la cuantia minima se ha indicado que esta nocién corresponde a aquellos valores sobre
los cuales no se aplica retencion la cual debe estar sefialada.

Asi las cosas, para el caso materia de analisis si bien la norma remite a las bases establecidas en
las normas vigentes para calcular la retencion del impuesto sobre la renta y complementario, no se
consagra en dicha disposicion lo relacionado con cuantias minimas lo que permite concluir
que para efectos de esta autorretencion no existen y en consecuencia esta procede sobre el
cien por ciento (100%) del pago o abono en cuenta efectuado al sujeto pasivo. (...)

Concepto 5623 (int. 1526), del 02 de octubre de 2023.
(...) A) Solicitud de reconsideracion.

Mediante el radicado de la referencia, el peticionario solicita la reconsideracion del Oficio 005622 del
15 de marzo de 2017 con base en los siguientes argumentos:

“La discusion se enmarca en el analisis de si es posible, en virtud de lo estipulado en el Articulo
1.2.6.7. del DURT (...) aplicar en la autorretencion especial alli anunciada, las mismas cuantias
minimas particulares establecidas para calcular la retencién del impuesto sobre la renta y
complementario.

El Concepto cuya rectificacion se solicita concluye que “(...) no se consagra en dicha disposicion lo
relacionado con cuantias minimas lo que permite concluir que para efectos de esta autorretencion
no existen y en consecuencia esta procede sobre el cien por ciento (100%) del pago o abono en
cuenta efectuado al sujeto pasivo” (...)

(..)

Al final (...) las bases establecidas para la retencién son las reglas, los fundamentos, las premisas
que conducen a hacer la retencion. Una de esas reglas, premisas o fundamentos es la base de
retencién en la fuente, definiéndose esta como el monto sobre el cual se debe aplicar la tarifa de
descuento.

En tal sentido, los ingresos derivados de operaciones que no superan la base minima de retencién
en la fuente no deben estar sujetos a la autorretencién especial precisamente porque las “bases
establecidas” en las normas vigentes resultan aplicables para la autorretencion especial (...)”
(subrayado fuera de texto)

(...)

C) Pronunciamiento de este Despacho.

La Ley 1607 de 2012 cred el impuesto sobre la renta para la equidad - CREE con destinacion
especifica y faculté al Gobierno nacional para implementar el sistema de retenciones en la fuente
para su recaudo (cfr. articulo 24).

Para facilitar su recaudo el Decreto 1828 de 2013 dispuso que, a partir del 1° de septiembre de 2013,
todos los sujetos pasivos del CREE tuviesen la calidad de autorretenedores para efectos del recaudo
y administracién de este impuesto (cfr. articulo 2), para lo cual habrian de considerar, entre otras
cosas, las bases establecidas en las normas vigentes para calcular la retencién del impuesto sobre
la renta (cfr. articulo 4) sin hacer referencia a “bases minimas”.

Con ocasién de la derogatoria del CREE y su reunificacion con el impuesto sobre la renta y
complementario, surgid la necesidad de conservar la autorretencién creada en vigencia del CREE;
es decir, aquella regulada por el Decreto 1828 de 2013. Esto es especialmente relevante si se tiene
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en cuenta que parte del impuesto sobre la renta tiene una destinacién especifica que coincide con
aquella que tenia el CREE.

En esta linea, se introdujo el paragrafo 2 al articulo 365 del Estatuto Tributario, que fue reglamentado
por el Decreto 2201 de 2016. Este decreto tuvo por objeto “hacer efectivo el incremento de la tarifa
del impuesto sobre la renta y complementario y garantizar el adecuado flujo de recursos a la Nacion
de manera consecuente con la nueva tarifa del impuesto sobre la renta y complementario y los
cambios introducidos por la nueva ley”.Asi las cosas, el Decreto 2201 de 2016, que adicioné los
articulos 1.2.6.6 del Decreto 1625 de 2016, debe interpretarse a la luz de este propdsito. Es decir,
cualquier interpretacién que afecte el recaudo por la via de la autorretencién especial debe
descartarse. Recuérdese que lo que se busca con esta autorretencién es asegurar los recursos que
tienen una destinacién especifica de acuerdo con el articulo 243 del Estatuto Tributario y que
coincidian con los del CREE.

Con respecto a la aplicacion de las bases y cuantias minimas para efectos de la autorretencion a
titulo del CREE, en el Concepto 059385 del 19 de septiembre de 2013 y en el Oficio 011305 del 13
de febrero de 2014 se concluyd que no eran aplicables al no haber sido expresamente consagradas.
Al contrario, se establecieron unas bases gravables especiales que, en ocasiones, admitian una
depuracion.

Es importante notar que las normas del Decreto 1828 de 2013 sobre la autorretencion a titulo del
CREE coinciden con las del Decreto 2201 de 2016 con algunas diferencias menores; en especial al
impuesto al que se refieren. Dada la coincidencia entre las disposiciones del Decreto 1828 de 2013
y las del Decreto 2201 de 2016, asi como el propédsito que buscan ambas normas, para este
Despacho no hay variacion en su interpretacion. En efecto, al no haber una base gravable ni una
cuantia minima expresamente contempladas para efectos de la autorretenciéon especial, se
entiende que esta no existe.

Si se aceptara la tesis del recurrente, no solo se contrarian las normas de la autorretencion especial,
al aplicar una cuantia que no esta expresamente prevista, sino que se propicia un escenario en el
que se frustra el propésito del Decreto 2201 de 2016 y se pone en riesgo el funcionamiento de las
entidades receptoras de los nueve puntos del impuesto sobre la renta que tienen una destinacion
especifica.

De lo anterior, este Despacho presenta las siguientes conclusiones:

1. La denominada autorretencion especial tuvo su origen en el impuesto sobre la renta para la
equidad - CREE, de ahi que ese contexto y la doctrina emitida en ese momento no se puedan obviar.

2. El articulo 1.2.6.7 del Decreto 1625 de 2016, adicionado por el Decreto 2201 de 2016, no
consagroé la posibilidad de que a la autorretencién especial —que tiene por objeto cubrir la
destinacion especifica del articulo 243 del Estatuto Tributario— le apliquen las bases minimas de
retencién que estan previstas para la retencion en la fuente a titulo del impuesto sobre la renta
y complementario.

Asi las cosas, esta Direccion confirma el Oficio 005622 del 15 de marzo de 2017.

Frente a lo anterior, se formularon las siguientes pretensiones3:.

Primero. Que se ordene la suspension provisional de los actos acusados.

Segundo. Que se declare la nulidad de los actos administrativos demandados por extralimitacion de las
facultades de interpretacion de la DIAN, violacion directa de normas superiores y falsa motivacion.

Tercero. Que, como consecuencia de la nulidad, se declare que la expresion "Las bases establecidas en
las normas vigentes" contenida en el articulo 1.2.6.7. del Decreto 1625 de 2016, debe ser interpretada de
manera sistematica e integral, comprendiendo no solo el valor nominal de la operacion, sino también las
condiciones para su sujecidon a retencion, incluyendo las cuantias o topes minimos previstos en el
ordenamiento juridico para la retencion en la fuente a titulo de renta.

3 Samai CE, indice 3, certificado 8002CC57E2827E57 2648ABA9BA96B145 4F9284D2111FA584 3EA365AB64D77242 (pdf), pp. 2y 3.
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Cuarto. Que se condene en costas a la parte demandada.

Invocd como vulnerados los articulos 6, 29, 121, 122 y 338 de la Constitucion; 27, 28, 29,
30 y 32 del C. Civil (Cédigo Civil); y 1.2.6.7., 1.2.44.1.,1.24.6.7., 1.2.4.6.8., 1.2.4.91.
(letrai.)y 1.2.4.10.8. del DURT (Decreto Unico Reglamentario en materia tributaria, 1625
de 2016), bajo el siguiente concepto de violacidon*:

En el recuento factico indicé que, de conformidad con el articulo 1.2.6.6 del DURT las
bases establecidas en las normas vigentes para calcular la retencion del impuesto sobre
la renta y complementarios (arts. 1.2.4.4.1, 1.24.6.7, 1.2.4.6.8, 1.2.4.9.1 (letra i.) y
1.2.4.10.8 idem), eran aplicables para practicar la autorretencion alli regulada.

Luego, al desarrollar el concepto de violacidn, inici6 sefialando que la doctrina
demandada era un claro ejemplo de la extralimitacion de la funcion interpretativa de la
Administracion, la cual invadia competencias legislativas y el poder reglamentario.
Seguidamente, en el marco de la sentencia del 29 de julio de 2021, exp. 25346, CP:
Myriam Stella Gutiérrez Arguello, afirmé que la doctrina demandada incurria en un
concurso de vicios, pues infringia el ordenamiento juridico por una interpretacion errénea,
asi como por la falta e indebida aplicacion; vicios que, a su vez, estructuraban la falsa
motivacion.

En especifico, planted los cargos que se resumen a continuacion:

-Primera causal. Violacion directa de normas superiores por interpretacion erronea y falta
de aplicacion. Adujo que la DIAN habia violado la regla del articulo 27 del C. Civil, al
ignorar el sentido claro y obvio de las palabras del reglamento, pues el articulo 1.2.6.7
del DURT habia dispuesto que las bases establecidas en las normas vigentes eran
aplicables igualmente para aplicar la autorretencion, debiendo atenderse el significado
de las palabras «base» y «establecer», contenidas en dicha disposicion.

Dijo que de una lectura literal y desprevenida de la norma se concluia que esta remitia a
un «fundamento» O «apoyo principal» que habia sido instituido u ordenado «previamente». En
ese sentido, el tenor literal de la disposicion ordenaba remitirse al conjunto de normas
que regulaban la base de retencion y no a un fragmento de estas; de modo que la
demandada err6 en su interpretacion al asignarle al texto un sentido restrictivo y
antitécnico, que no correspondia al natural y obvio.

Adicionalmente, afirmé que la DIAN incurrié en la falta de aplicacion del criterio de
interpretacion sistematico -art. 30 C Civil- porque, al interpretar el articulo 1.2.6.7 del
DURT, ignoré y dejo de aplicar el articulo 1.2.4.9.1, letra ibidem, que era la «otra ley» que
«versa sobre el mismo asunto» Y que establecia la base aplicable a «otros ingresos», y que «de
forma inseparable, supedita su aplicacion a un umbral de 27 UVT». Alego que lo anterior claramente
constituia una falta de aplicacion de la norma pertinente para la solucién del caso, pues
la demandada debid hacerla parte integral de la remision, pero deliberadamente la omitio
para llegar a su conclusion fiscalista. Aseguré que lo propio ocurrié en relacion con los
articulos 1.2.4.4.1,1.2.46.7,1.2.4.6.8 y 1.2.4.10.8 ejusdem.

También sostuvo que se aplicé indebidamente el poder de interpretacion y se viold el
principio de legalidad -art. 338 constitucional-, pues la demandada utilizé dicho poder
para un fin que no fue conferido, esto es, la creacion de cargas tributarias. Adujo que la
DIAN, al usar el poder interpretativo para extender el hecho generador de la
autorretencion a operaciones de cualquier cuantia, utilizé su facultad de emitir conceptos

4 Samai CE, indice 3, certificado 8002CC57E2827E57 2648ABA9BA96B145 4F9284D2111FA584 3EA365AB64D77242 (pdf), pp. 7 a 10.
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para resolver un asunto que no le competia, como modificar los elementos de una
obligacion tributaria.

-Segunda causal. Falsa motivacién por error de derecho. Plante6 que toda la estructura
argumentativa de los conceptos demandados se cimentaba sobre un error de derecho
que viciaba su legalidad. En esa linea, afirmé que la motivacién del acto era juridicamente
falsa, puesto que fue el resultado de un proceso interpretativo erroneo, porque violo las
reglas de la hermenéutica legal, en tanto, ignoro el sentido natural de las palabras, omitio
aplicar el contexto normativo e hizo un uso indebido de dicha facultad. En suma, el acto
se baso6 en una comprension equivocada del derecho aplicable.

Indicoé que en el concepto emitido en el afno 2023 [5623], la DIAN motivé su decision en
la necesidad de «garantizar el adecuado flujo de recursos», |0 que era una falsa motivacion
teleoldgica, pues, como lo ha sefialado la jurisprudencia, el fin de una norma no puede
justificar el desconocimiento de su texto ni de los principios estructurales del
ordenamiento; de modo que la motivacion real del acto no era aclarar el derecho, sino
maximizar el recaudo, propdsito que, si bien era licito para la Administracién, no podia
lograrse a costa de distorsionar el ordenamiento juridico. Concluyé que la demandada le
asigno6 a la norma un alcance que no tenia -interpretacion errénea-; dejé de aplicar la
normativa a la que el texto se remitia -falta de aplicacion-; y utilizé su poder para fines no
autorizados -aplicacion indebida-, lo que implicaba que los actos administrativos tenian
una motivacion contraria a derecho.

-Tercera causal. Desviacion de poder (argumento subsidiario). Adujo que la DIAN no
empleo su facultad interpretativa doctrinal para fijar el genuino sentido de la ley, sino para
maximizar el recaudo. Se evidenciaba una desviacion del poder interpretativo, pues, en
lugar de resolver una oscuridad normativa a la luz del espiritu de la ley y la equidad, opto
por la interpretacion mas gravosa para los contribuyentes con la finalidad de asegurar un
flujo de caja para el Estado; que la norma, correctamente interpretada, no ordenaba.

Contestacion de la demanda

La demandada se opuso a las pretensiones de la actora®, con los argumentos que se
resumen a continuacion:

Precisé que la tesis de la DIAN era que el articulo 1.2.6.7 del DURT remitia a las bases
establecidas en las normas vigentes para calcular la retencion del impuesto sobre la renta
y complementarios, pero no consagraba cuantias minimas para calcular la
autorretencion, de manera que esta procedia sobre el 100% del pago o abono en cuenta
efectuado al sujeto pasivo. En especifico sefald lo siguiente:

-Las disposiciones demandadas no vulneran las normas superiores, por cuanto el actor
sustenta la demanda en normas que no aplican para el caso concreto. Luego de
reproducir apartes del oficio 5622 de 2017 y confrontarlos con las normas invocadas
como vulneradas por la demandante -arts. 6, 29, 121,122, y 338 constitucionales; 27 a
32 del C. Civi; y1.26.7,1.24.4.1,1.246.7,1.2.4.6.8,1.2.4.9.1 (letrai.) y 1.2.4.10.8 del
DURT-; sefial6 que la parte actora erraba al asimilar bases con cuantias y tarifas.

Senalé que el articulo 1.2.6.7 idem —queera la norma interpretada en los actos
demandados— hacia referencia a las bases para establecer la autorretencion a titulo del
impuesto sobre la renta y complementarios, mientras que la normativa que la actora
consideraba transgredida hacia referencia a cuantias y tarifas, de modo que no era
posible realizar el analisis de legalidad, porque las normas determinaban asuntos

5 Samai CE, indice 24, certificado F6E1F8B7EDS5F28FF 9070984540DA1EB6 6A1D907DF241B510 51FC863EA8442FAC (pdf), pp. 1 a 19.
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diferentes. Adujo que, de hecho, los ordinales 1 a 9 del articulo 1.2.6.7 ibidem
determinaban la forma como debia depurarse la base de los pagos o abonos en cuenta
para efectos de lo previsto en ese articulo, pero de ninguna manera fijaba reglas para
determinar cuantias minimas.

Insistio en que el decreto reglamentario no consagré expresamente las cuantias minimas
a partir de las cuales debiera hacerse la retencion en la fuente para el impuesto sobre la
renta y complementarios, lo que era importante porque, a su juicio, la base de retencion
era diferente de la cuantia o valor minimo a partir del cual debia efectuarse la
autorretencion. En el mismo orden, sefal6é que, como los conceptos de base y cuantia
minima eran diferentes, estas ultimas —a las cuales aludia la demandante— no podian
tomarse por analogia en la autorretencion, debiendo entonces concluirse que, a tal
efecto, no existian cuantias minimas. En consecuencia, esta debia efectuarse sobre el
100% del pago o abono en cuenta que se efectuara al sujeto pasivo.

Como un segundo aspecto, planteé que la Ley 1607 de 2012 habia creado el CREE como
un impuesto con destinacion especifica en beneficio de los trabajadores, la generacion
de empleo y la inversion social, y habia facultado al Gobierno nacional para implementar
el sistema de retencion en la fuente para facilitar su recaudo, en desarrollo de lo cual, el
Decreto 1828 de 2013 dispuso que a partir del 01 de septiembre de 2013, todos los
sujetos pasivos tendrian la calidad de autorretenedores vy, a tal fin, debian considerarse
las bases establecidas en las normas vigentes para calcular la retencién en la fuente del
impuesto sobre la renta, sin hacer referencia a las bases minimas. Agregoé que el articulo
4 del Decreto 1828 de 2013 dispuso las bases para la retencion del CREE, mas no para
la autorretencion.

Luego, tras sefialar que el articulo 1.2.6.7 del DURT preveia que las bases establecidas
en las normas vigentes para calcular la retencidn del impuesto sobre la renta serian
aplicables igualmente para practicar la autorretencién a titulo de ese impuesto y que el
articulo 1.2.6.8 idem determin6 que a partir del 01 de enero de 2017, todos los sujetos
pasivos del impuesto sobre la renta, mencionados en el articulo 1.2.6.6 ejusdem, tendrian
la calidad de autorretenedores, por lo que destacd que dicha norma habia determinado
que la autorretencién debia liquidarse sobre cada pago o abono en cuenta, lo cual vinculo

a lo sefialado en el concepto 5622 de 2017 acerca de que: «cuando se indicaba que las bases
para calcular la autorretencién tomaran en cuenta las existentes en renta, o que se reconoce es la
posibilidad que esta se efectue sobre el ingreso gravable para el sujeto pasivo, permitiendo la depuracion

de la base» y defendié que tal interpretacion correspondia a «lo que en su momento se previé
por el Decreto 1828 de 2013, que regulaba el [...] CREE y que establecia que no habia bases minimas».
En ese contexto, insistid en que, si bien el articulo 1.2.6.7 del DURT remitia a las bases
establecidas en las normas de retencion de renta, dicha disposicion no consagraba
cuantias minimas, por lo que la autorretencion debia hacerse sobre el 100% del pago o
abono en cuenta.

Afirmo6 que cuando se indicaba que para calcular la autorretencion debian tomarse en
cuenta las bases existentes en renta, lo que se reconocia era la posibilidad de que la
autorretencion se efectuara sobre el ingreso gravable para el sujeto pasivo, permitiendo
la depuracion de la base. Agregd que el articulo 1.2.6.8 ejusdem, ademas de la base,
determinaba la tarifa, la cual se aplicaba sobre cada pago o abono en cuenta, segun las
actividades econdmicas y los porcentajes alli establecidos; sin embargo, no hacia
mencidn a las cuantias minimas a partir de las cuales debiera hacerse la autorretencion.

Como un tercer aspecto, senalé que la autorretencion especial del impuesto sobre la
renta, de que trataban las mencionadas normas reglamentarias, tuvo su origen en el
paragrafo 2 del articulo 365 del ET, que determiné que el Gobierno estableceria dicho
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sistema a titulo del impuesto sobre la renta, cuyo proposito —segunlos antecedentes de
la ley— fue conservar el sistema de autorretenciones previsto para el CREE, en
consideracion a la derogatoria integral de las disposiciones de dicho tributo, de modo que

preservo la autorretencion, pero para efectos del impuesto sobre la renta. Entonces, «[a]/
no haber una base gravable ni una cuantia minima expresamente contemplada para efectos de la

autorretencion especial del CREE, se entiende que esta no existe para el impuesto sobre la renta.

Sostuvo que en esa linea, fue reglamentado el mencionado paragrafo 2 mediante el
Decreto 2201 de 2016, que adiciond los articulos 1.2.6.6 y siguientes al DURT, cuyo

objetivo fue «“hacer efectivo el incremento de la tarifa del impuesto sobre la renta y complementario y
garantizar el adecuado flujo de recursos a la Nacién de manera consecuente con la nueva tarifa del

impuesto sobre la renta y complementario y los cambios introducidos por la nueva Ley”»; de modo que
las disposiciones reglamentarias debian interpretarse a la luz de ese proposito, debiendo
descartarse cualquier entendimiento que afectara el recaudo via la autorretencion.
Seguidamente, reiterd que el articulo 1.2.6.7 ibidem no contemplé la posibilidad de que a
la autorretencidon especial —que propendia por cubrir la destinacién especifica del
articulo 243 del ET— le aplicaran las bases minimas previstas para la retencidén del
impuesto sobre la renta.

Finalmente, expresdé que las normas y fines de los Decretos 1828 de 2013 y 2201 de
2016 eran similares, de modo que no habia variacion en su interpretacion. En ese sentido,
al no haber una base gravable ni cuantias minimas expresamente establecidas, se
entendia que no existian. Adujo que una tesis contraria supondria contradecir las normas
aplicables, frustrar el propésito del Decreto 2201 de 2016 y poner en riesgo el
funcionamiento de las entidades receptoras del impuesto con destinacién especifica.

-Los oficios demandados no incurren en falsa motivacion por error de derecho, por cuanto
el sustento normativo es el correcto y quien interpreta de manera equivocada la norma
superior es la parte actora. Insistio en que el articulo 1.2.6.7 del DURT hacia referencia
a las bases para calcular la autorretencion a titulo del impuesto sobre la renta, mientras
que las normas que consideraba vulneradas la actora hacian referencia a cuantias y
tarifas, de modo que no era posible realizar el analisis de legalidad, porque las normas
determinaban asuntos diferentes.

-Los oficios no incurren en desviacion de poder, por cuanto la interpretacion absuelve la
consulta sobre la autorretencion en el impuesto de renta, conforme a los cambios
introducidos por la nueva ley. Rechazd que la entidad utilizara su facultad de
interpretacion para alcanzar una finalidad fiscalista, pues, de conformidad con el articulo
20 del Decreto 4048 de 2008, era funcidon de la demandada absolver las consultas
escritas que se formularan sobre la interpretacion y aplicacion de las normas tributarias
en lo de su competencia. Para el caso, lo interpretado fue el paragrafo 2 del articulo 365
del ET y el Decreto 2201 de 2016, que tenia por objeto hacer efectivo el incremento de
la tarifa del impuesto de renta y garantizar el flujo de recursos que tenian una destinacion
especifica de acuerdo con el articulo 243 del ET vy, por ello, su interpretacion se hizo de
acuerdo con esa finalidad.

Intervenciones

El Centro de Estudios Tributarios de Antioquia (en adelante, CETA)® pidi6¢ declarar la
nulidad de la doctrina oficial demandada. En concreto, sostuvo que el articulo 1.2.6.7 del
DURT establecia que a la autorretencion especial la regian las mismas bases que las de
la retencion en la fuente del impuesto sobre la renta. Senald que la distincion que hizo la
autoridad entre los conceptos de cuantia y base gravable resultaba improcedente, dado

8 Samai CE, indice 23, certificado 1BA92D94C988489E 443664COE30E4ACO 4844636D79ACC1B1 CFA25DC335245770 (pdf), pp. 1a 7.
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que la norma no hizo tal diferenciacion. Estimo que se efectud una indebida interpretacion
y se incurrié en una extralimitacion de la funcién interpretativa, asi como en la falta de
aplicacién de las normas procedentes. Ademas, describio que la demandada en el
Concepto DIAN 59385 de 2013 —referidoa la autorretencion de CREE— habia concluido
que para el CREE no existian cuantias minimas de autorretencion, por la falta de una

disposicion normativa expresa; frente a lo cual, sefiald que «Este razonamiento, aplicado
inversamente, refuerza que, en el caso de la autorretencién sobre la renta, donde si existe una disposicion
normativa (Art. 1.2.6.7 DURT) que remite a las bases y cuantias minimas de la retencién en la fuente, estas

deben ser aplicadas».

Finalmente, sefialé que la interpretacién que adoptd la autoridad contravino el principio
de eficiencia en materia tributaria, pues, con ella, se incrementan los costos del
cumplimiento para los contribuyentes, al extender la autorretencion a «montos
insignificantes», 'y, asimismo, generaba inconsistencias en el sistema tributario, pues
ocasionaba una falta de armonizacion entre la existencia de cuantias minimas para la
retencidn en la fuente y la supuesta ausencia para la autorretencion, afectando ademas
la percepcidn de justicia y equidad en el sistema.

El Instituto Colombiano de Derecho Tributario (en adelante, ICDT) también solicito la
nulidad de los actos acusados’. Indicé que, en aplicacion de una interpretacion
sistematica, el articulo 1.2.6.7 idem remitia expresamente a las «normas vigentes para
calcular la retencion del impuesto sobre la renta y complementario» Y, €n consecuencia, la base de
determinacion de la autorretencidn especial se encontraba sujeta a las bases minimas
contenidas, entre otros, en los articulos 1.2.4.4.1,1.2.4.6.7,1.2.4.6.8,1.2.4.9.1 (letrai.) y
1.2.4.10.8 ibidem, sin importar que el articulo no lo sefhalara expresamente. En segundo
lugar, advirtié que el Decreto 572 de 2025 ajusté las bases minimas contempladas en los
articulos anteriores, lo que demostraba que el Gobierno no tuvo la intencién de modificar
las bases mediante el articulo 1.2.6.8 ejusdem, el cual regulaba solo las tarifas, dejando
la regulacion de las bases a otras disposiciones del decreto, lo que evidenciaba que la
autoridad desconocio en su totalidad el marco normativo.

Por ultimo, expuso que la interpretacién acusada desvirtuo la naturaleza instrumental de
la autorretencion especial, pues su finalidad no era aumentar la carga fiscal, sino facilitar
el recaudo del impuesto dentro de los limites legales.

Tramite de sentencia anticipada

Mediante el auto del 13 de abril de 20268, el magistrado sustanciador dispuso la
aplicacion del tramite para sentencia anticipada -art. 182A del CPACA- y con el auto del
30 de junio de 2026° corrio traslado para alegar de conclusion a las partes y al ministerio
publico, por el término comun de diez dias.

Alegatos de conclusion

La parte actora’® reiteré los fundamentos expuestos en la demanda y, ademas, propuso,
frente a la contestacion de la demanda, los siguientes argumentos: (i) la cuantia minima
de la base de la autorretencion especial, contrario a lo afirmado por la Administracion, es
un elemento intrinseco a ella y no ajeno, dado que se trata de un umbral constitutivo que
al no superarse «no existe base para el célculoy; (ii) a diferencia del CREE, el Decreto 2201
de 2016 tiene como referente normativo expreso el régimen de retencién en la fuente del
impuesto sobre la renta, el cual incluye las cuantias minimas, por lo que la analogia

7 Samai CE, indice 25, certificado 5780F2065C3FEB6F FE5903484156DFDA 92FB755823096B66 6A869459C2BBE4D9 (pdf), pp. 1 a 12.

8 Samai CE, indice 35, certificado 94E74B0E1C5457C3 F751ADDC8C47E960 DESEFDCDD8AB81FD A07D9D5921EEDD23 (pdf), pp. 1 a 2.
¢ Samai CE, indice 43, certificado AD06428C56037B67 717042E50171CDA3 457CFA913A78E878 B8EE34D9F2857A56 (pdf), p. 1.

' Samai CE, indice 41, certificado EOE628CE20008EC2 43E048DFE723F110 78B3E974B52F242B C3E014F4A56AA39F (pdf), pp. 1 a 5.
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resulta improcedente; y (iii) el fin recaudatorio y el propésito del decreto no puede servir
de criterio hermenéutico para extender obligaciones tributarias, lo que, a su vez,
demuestra la desviacion de poder.

Por su parte, la demandada' reprodujo los argumentos expuestos en la contestacién de
la demanda. El ministerio publico guardoé silencio en esta oportunidad’?.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

1- La Sala decide, en unica instancia, la demanda de nulidad promovida en contra del
Oficio 5622, del 15 de marzo de 2017, y el Concepto 5623 (int. 1526), del 02 de octubre
de 2023, mediante los cuales la demandada absolviéo una consulta y una solicitud de
reconsideracion, respectivamente, relacionadas con la aplicacidn de las bases minimas
de retencién en la fuente a titulo del impuesto sobre la renta sefaladas en los articulos
1.2441., 1.246.7.,, 1.246.8.,, 1.2491. (letra i) y 1.2.4.10.8. del DURT, a la
autorretencion especial prevista en los articulos 1.2.6.6. y siguientes idem.

Problema juridico

2- Corresponde a la Sala definir si la demandada, al expedir los actos acusados, violo las
normas superiores por su interpretacion erronea y falta de aplicacion e incurrioé en falsa
motivacion y desviacién de poder, al establecer que a la autorretencion a titulo del
impuesto sobre la renta, prevista en los articulos 1.2.6.6 y siguientes del DURT, no le
aplicaban los umbrales a partir de los cuales procedia la retencion en la fuente por
concepto del impuesto sobre la renta y complementarios, de acuerdo con los articulos
1.2441,1.246.7,1.24.6.8,1.2.4.9.1 (letra i.) y 1.2.4.10.8 idem, en contravencion a la
remision expresa del articulo 1.2.6.7 ejusdem a las disposiciones que regulan los
mencionados umbrales.

Analisis del caso concreto

3- La parte actora sostuvo que, en los actos acusados, la entidad demandada extralimité
su facultad de interpretacion e invadid competencias del legislador y de la potestad
reglamentaria, por su entendimiento errébneo y por la falta e indebida aplicacion de las
normas que regularon las bases minimas, a partir de las cuales procedia la autorretencion
del impuesto sobre la renta. Al efecto, plante6é que, bajo una interpretaciéon que atienda
el sentido natural de las palabras -art. 27 C Civil-, asi como una sistematica -art. 30 idem-
, debié comprobarse que el articulo 1.2.6.7 del DURT remitia al conjunto de normas que
regulaban la retencién en la fuente por concepto del impuesto sobre la renta y
complementarios, siendo por ello aplicable el umbral que fijaba la letra i. del articulo
1.2.4.9.1 idem, como también los establecidos en los articulos 1.2.4.4.1, 1.2.4.6.7,
1.2.4.6.8y1.2.4.10.8 gjusdem.

Adujo que, dada la incorrecta interpretacion, se incurrié en una falsa motivacién, ya que
la finalidad de la norma no podia desconocer su texto ni los principios estructurales del
ordenamiento. Arguyo6 que el entendimiento de la Administracion fue para maximizar el
recaudo. Por dultimo, afirmdé que se incurrid en desviacion de poder, porque la
Administracion no usé la facultad interpretativa doctrinal para fijar el genuino sentido de
la ley, sino para establecer una situacion mas gravosa para los contribuyentes, con la
finalidad de asegurar un flujo de caja para el Estado que la norma no ordené.

" Samai CE, indice 49, certificado 46156A0EA1BC24E1 645264D859B0DO0SE 85D9D149BF99594A 50D2659E5C5D1A03 (pdf), pp. 1a 11.
12 Samai CE, indice 50, certificado D7BE49DCFA80B56C 8D6C7116D17C3192 58FB2996843357E0 FF2827C181BC7405 (pdf), p. 1.
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Por su parte, la Administracidon manifesté que no trasgredié las normas superiores ni
incurrié en falsa motivacién al proferir la doctrina demandada, puesto que la norma
interpretada era el articulo 1.2.6.7 idem,el cual hacia referencia a las bases para
establecer la autorretencion a titulo del impuesto sobre la renta y complementarios,
mientras que la normativa que la parte actora invocé como transgredida versaba sobre
cuantias y tarifas, que trataban sobre asuntos diferentes y, por ello, no era posible realizar
el analisis de legalidad de los actos acusados. Manifesté que la norma interpretada de
ninguna forma fijé reglas respecto de bases minimas de autorretencién en la fuente.

Adujo que las cuantias minimas sobre las cuales debia practicarse la retencion en la
fuente eran para el impuesto sobre la renta y complementarios, sin que el decreto hubiera
hecho expresa mencidn a la autorretencion y, ademas, debia distinguirse entre la base
para retener y los conceptos de cuantia y valor minimo a partir del cual debia efectuarse
la autorretencién. Puntualmente, sefalé que, siendo estos conceptos diferentes, las
cuantias minimas a que aludia la parte demandante, no podian tomarse por analogia
para la autorretencion, por lo que debia concluirse que no habia cuantias minimas v,
consecuentemente, la retencion debia practicarse sobre el 100% del pago o abono en
cuenta realizado al sujeto pasivo. Sefalé que la autorretencion especial se adopté en el
marco del impuesto sobre la renta para preservar el mecanismo de recaudo del CREE,
por lo que, al no haber sido aplicables las bases minimas para el CREE, tampoco
resultaban aplicables para la autorretencion por renta.

Aleg6 que no incurrié en falsa motivacién por error de derecho, para lo cual reiteré que la
norma interpretada y las que invocd la demandante como transgredidas regulaban
asuntos diferentes. Asegurdé que tampoco hubo desviacién de poder, porque lo
interpretado fue el paragrafo 2 del articulo 365 del ET y el Decreto 2201 de 2016, los
cuales estaban dirigidos a regular el incremento en la tarifa del impuesto de renta y
garantizar el flujo de recursos con destinacion especifica, conforme a lo previsto en el
articulo 243 del ET; de modo que la interpretacidn se hizo de acuerdo con esa finalidad.

3.1- Para dirimir el sub lite, la Sala partira de advertir que el significado que se impregne
a un texto normativo no puede aislarse de su sentido contextual -interpretacion
sistematica- ni alejarlo del propdsito que tiene la disposicidn para lograr eficazmente
regular un aspecto del ordenamiento juridico -interpretacion teleolégica o finalista-, pues
todos los empenios interpretativos deben converger en develar el alcance u objetivo de la
norma interpretada.

Precisado lo anterior, para el caso, es de recordar que, tras eliminarse el CREE, mediante
la Ley 1819 de 2016, se reunificé en el impuesto sobre la renta la tributacion de las
personas juridicas, en orden a simplificar la tributaciéon y reducir los costos de
cumplimiento vy fiscalizacion. Ahora bien, en el tramite del proyecto de ley que culmind
con la anotada Ley 1819 de 2016, el legislador propendié por conservar el sistema de
autorretencion que aplicaba para el CREE, pero esta vez bajo el impuesto sobre la renta
y complementarios, contexto bajo el cual dispuso la incorporacion del paragrafo 2 al
articulo 365 del ET. Lo anterior fue puesto de presente en el debate de la plenaria del

Senado, donde expresamente se sefald que su finalidad era «conservar el sistema de
autorretenciones en la fuente previsto para el impuesto sobre la renta para la equidad — CREE, solo que

para efectos del impuesto sobre la renta y complementarios».

En consonancia con ese propdsito, la version definitiva del articulo 125 de la Ley 1819
(que modifico el articulo 365 del ET) facultd, en el paragrafo 2, al Gobierno nacional para
establecer un sistema de autorretencion a titulo del impuesto sobre la renta, sin excluir la
posibilidad de que se les practicara, a su vez, retencién en la fuente. Asi, con la anotada
modificacion al articulo 365 del ET, se adopt6 el sistema de autorretencion en la fuente
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para el impuesto sobre la renta y complementarios; sistema que unicamente significd que
la retencion o anticipo del tributo fuera practicada directamente por el propio beneficiario
del pago o abono en cuenta, cuando el correspondiente ingreso fuera gravado con el
impuesto sobre la renta y complementarios, proposito para el cual, en esencia, se
mantuvo la estructura y cumplimiento de deberes y obligaciones de los agentes
retenedores del impuesto sobre la renta.

A los efectos anteriores, se expidio la norma reglamentaria de la autorretencion, Decreto
2201 de 2016, que adicion¢ al Decreto 1625 de 2016 -DURT- los articulos 1.2.6.6 a
1.2.6.11. En particular, en lo que interesa al proceso, el inciso 1 del articulo 1.2.6.7 idem

determind que «Las bases establecidas en las normas vigentes para calcular la retencion del impuesto
sobre la renta y complementario seran aplicables igualmente para practicar la autorretencién a titulo de

este impuesto ...», con lo cual se unificaron las bases de retencién por el impuesto sobre la
renta, con independencia de la modalidad —autorretencion o detraccion por parte de un
tercero—, lo que resulta razonable y justificado, en tanto la finalidad es la misma; el
recaudo anticipado del impuesto. A la vez, dicha disposicién estableci6 de manera
taxativa algunas excepciones a la aplicacion de las bases generales, respecto de las
cuales especificé cual seria la base de la retencion.

Como se observa, la norma reglamentaria —articulo 1.2.6.7 ibidem— previd
expresamente la aplicacion en la autorretencion especial de los umbrales previstos para
la retencion en la fuente, lo que debe ser interpretado contextualmente con el articulo
1.2.6.8. idem, que ordena aplicar la autorretencion en la fuente sobre «cada pago o abono
en cuenta» (art. 8 del Decreto 572 de 2025), lo que se traduce en que esta ultima prevision
debe entenderse referida a los pagos que superen la cuantia minima.

Ahora bien, la expresa remision de la norma reglamentaria a las bases de retencion en
la fuente a titulo de renta para la autorretencion era suficiente, por lo que no resultaba
necesario que reprodujera las disposiciones que regulan las cuantias minimas, como
parece entenderlo la demandada, pues justamente ese es el efecto y alcance de una
remision normativa. Si bien, como lo sefala la entidad demandada, el régimen de
autorretencion a titulo de CREE fue regulado en la misma forma para el impuesto sobre
la renta, tras eliminarse el anterior tributo, lo cierto es que antes y después de la
reunificacion eran aplicables los umbrales para el mecanismo de la autorretencion, en la
medida en que asi fue previsto por la norma reglamentaria, la cual a la vez se ocup6 de
determinar las excepciones expresa y taxativamente, frente a lo cual no resulta oponible
la doctrina oficial de la demandada, puesto que esta carece de fuerza legal.

3.2- Con fundamento en el derecho aplicable y contrario a lo sefialado en los actos
acusados, para efectos de la autorretencion en la fuente por el impuesto sobre la renta,
aplican las bases establecidas en la normativa que regula la retencion en la fuente por el
mismo impuesto sobre la renta, porque asi fue determinado por el articulo 1.2.6.7 del
Decreto 1625 de 2016; norma de obligatorio cumplimiento.

Por ultimo, debe precisarse que lo sefialado por la demandada respecto de que el Decreto
2201 de 2016 pretendia garantizar un adecuado flujo de recursos a las entidades
beneficiarias (SENA, ICBF y subsistema de salud), dada la destinacion especifica
prevista en el articulo 243 del ET, no tiene entidad alguna para modificar la conclusién
anterior, pues con prescindencia de que la autorretencién se efectue a partir de unos
determinados montos, no comporta ninguna afectacion al recaudo con destinacién
especifica, en tanto, lo que ordena la ultima disposicion es que de la tarifa del impuesto
de renta, nueve puntos porcentuales se destinen a las entidades antes citadas. Nétese
que la referencia es al monto del tributo y no al de la retencién en la fuente.
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Como lo anterior resulta suficiente para anular los actos demandados, la Sala no abordara
los demas cuestionamientos de nulidad.

Conclusién

4- Por lo razonado en precedencia, la Sala establece como contenido interpretativo de la
presente sentencia que, contrario a lo afirmado en la doctrina demandada, los umbrales
para la practica de la retenciéon en la fuente a titulo del impuesto sobre la renta resultan
aplicables para la autorretencion especial, porque asi fue determinado por la norma
reglamentaria, via remision normativa.

Costas

5- Acorde con el articulo 188 ibidem, sobre el presente asunto de interés publico no
procede condenar en costas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Seccién Cuarta, administrando justicia
en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
FALLA
1. Declarar la nulidad del Oficio 5622, del 15 de marzo de 2017, y del Concepto 5623
(int. 1526), del 02 de octubre de 2023, de conformidad con la parte considerativa de

esta providencia.

2. Sin condena en costas.

Notifiquese y comuniquese. Cumplase.

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

(Firmado electronicamente) . (Firmado electronicamente)
LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente Salva voto
(Firmado electrénicamente) (Firmado electrénicamente)
WILSON RAMOS GIRON CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

La integridad de este documento electrénico puede comprobarse con el «validador de documentos» disponible en:
https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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