PROYECTO DE LEY ( ) DE 2023

“Por el cual se adoptan medidas en materia de Impuesto Predial Unificado, se modifica
parcialmente la Ley 44 de 1990, se deroga la Ley 1995 de 2019 y se dictan otras

disposiciones”

EL. CONGRESO DE COLOMBIA,
DECRETA:

ARTICULO 1°. LIMITES DE CRECIMIENTO DEL IMPUESTO PREDIAL
UNIFICADO. Modifiquese el articulo 6 de la Ley 44 de 1990, el cual quedara asi:

Articulo 6. Limites de crecimiento del Impuesto Predial Unificado (IPU). Independiente del
valor catastral obtenido siguiendo los procedimientos definidos para los predios que hayan
sido objeto de formacidn, actualizacién o conservacion catastral, los predios a los que se
aplique la metodologia de reduccién de rezago de avaluo catastral dispuesta por el articulo
49 de la Ley 2294 de 2023, asi como por efectos de los ajustes tarifarios, el incremento
maximo del Impuesto Predial Unificado sera de:

1.

Hasta el 50% del monto liquidado por el mismo concepto el aiio

inmediatamente anterior para:

2.

a. Los predios urbanos con destino econémico habitacional o comercial
y cuyo avaluo catastral sea menor o igual 135 SMMLV.
b. Los predios rurales que se encuentran dentro de alguna de las

siguientes categorias asociadas a destinos econémicos y/o uso del suelo: 1)
habitacional, comercial rural o de soportes de infraestructura; ii) areas para
produccion agropecuaria; iii) institucional y d4reas de conservacion y
proteccion; y cuyo avaluo catastral sea menor o igual a 135 SMMLV.

Hasta el 100% del monto liquidado por el mismo concepto el aiio

inmediatamente anterior para:

a. Los predios urbanos con destino econémico habitacional o comercial
cuyo avallo catastral sea superior a 135 SMMLV y menor o igual a 250
SMMLV.

b. Los predios rurales que se encuentra dentro de alguna de las siguientes
categorias asociadas a destinos econdomicos y/o uso del suelo: i) habitacional,
comercial rural o de soportes de infraestructura; ii) 4reas para produccién



3.

agropecuaria; iii) institucional y dreas de conservacion y proteccién; y cuyo
avaluo catastral sea superior a 135 SMMLV y hasta 250 SMMLYV.

Hasta el 150% del monto liquidado por el mismo concepto el aiio

inmediatamente anterior para:

4,

a. Los predios urbanos con destino econdémico habitacional o comercial
cuyo avalio catastral sea superior a 250 SMMLV y menor o igual a 350
SMMLV.

b. Los predios rurales que se encuentran dentro de alguna de las
siguientes categorias asociadas a destinos econdmicos y/o uso del suelo: i)
habitacional, comercial rural o de soportes de infraestructura; ii) 4reas para
produccion agropecuaria; iii) institucional y dreas de conservaciéon y
proteccidn; y cuyo avallo catastral sea superior a 250 SMMLYV y hasta 350
SMMLYV.

C. Los predios urbanos y rurales de otros destinos econdmicos con
avaluos catastrales hasta 350 SMMLV.

Hasta el 200% del monto liquidado por el mismo concepto el aiio

inmediatamente anterior para los predios urbanos y rurales con avalios
catastrales superiores a 350 SMMLYV y hasta 500 SMMLYV.

5.

Hasta el 300% del monto liquidado por el mismo concepto el afio

inmediatamente anterior para los predios urbanos y rurales cuyo avaliio
catastral sea superior a 500 SMMLYV.

PARAGRAFO 1. Para laaplicacién de limites de incremento del Impuesto Predial Unificado
y/o actualizacion de tarifas en el suelo rural, los municipios podran aplicar, conforme a su
realidad, el destino econémico de la base de informacion catastral y/o las siguientes categorias
de usos del suelo del tetritorio:

Destino econdomico o

uso del suelo L )
Habitacional,
comercial rural y Destinos  ¢conémicos: habitacional, comercial, Infraestructura
soportes de hidraulica, Infraestructura transporte, Infraestructura seguridad.
infraestructura

Areas para produccion
agropecuaria

Destinos econoémicos: agropecuario, agricola, pecuario, acuicola,
agroindustrial, agroforestal, forestal, infraestructura asociada a la
produccidn agropecuaria.

Uso del suelo: ecoturismo, agroturismo, o los que hagan sus veces.




Destinos  econdmicos: salubridad, institucional, educativo,

Lo . infraestructura de saneamiento basico y servicios funerarios.
Institucional y dreas de

conservacion y

e Uso del suelo: Actividad institucional de caracter publico no municipal,

4reas de proteccion y conservacion ambiental, de patrimonio cultural,
areas del sistema de servicios publicos, o los que hagan sus veces.

Destinos econdmicos: Recreacional, comercial, cultural e industrial de

Dotacionales y -

servicios de alto

impacto .
| P Uso del suelo: Turismo o el que haga sus veces.

Usos restringidos Destinos econdmicos: Mineria — hidrocarburos

Uso del suelo: Suburbano, corredor vial o vivienda campestre sin
parcelacién y sin uso productivo agropecuario, o los que hagan sus
veces.

Suburbano y vivienda
campestre

PARAGRAFO 2. Las administraciones municipales y distritales en el marco de su
autonomia y sus competencias constitucionales y legales analizardn los impactos de los
procesos de formacion, actualizacion y conservacidn catastral, de la aplicaciéon de la
metodologia de reduccién de rezago de avaltio catastral dispuesta por el articulo 49 de la Ley
2294 de 2023, y los limites de crecimiento del IPU de la presente ley, para determinar si
procede realizar una propuesta de Acuerdo para tramite y aprobacioén ante los concejos
municipales o distritales que permita modificar sus normas tributarias bajo los principios de
equidad y progresividad.

PARAGRAFO 3. Para los predios que realicen auto avaliios en el impuesto o auto
estimaciones catastrales solo se aplicaran los limites al Impuesto Predial Unificado previstos
en este articulo, cuando se registren como consecuencia de los procesos de formacion,
actualizacion o de ajuste de la Ley 2294 de 2023.

PARAGRAFO 4. La limitacion prevista en este articulo no se aplicara para:

) Los predios que se incorporen por primera vez a la base catastral.

i) Los lotes urbanizables no urbanizados, los lotes urbanizados no construidos
o los predios rurales con licencia de parcelacién no desarrollados y sin uso
agropecuario.

Para efectos del Impuesto Predial Unificado:

i) Entiéndase por lotes urbanizables no urbanizados o predios rurales con
licencia de parcelacion no desarrollados o no construides y sin uso
agropecuario, aquellos predios ubicados en suelo urbano, suelo de expansion
urbana, rural suburbano o de vivienda campestre que no han sido
desarrollados ni construidos y no tienen restriccion legal para adelantar algin
tipo de desarrollo urbanistico.



No se consideran predios urbanizables no urbanizados los inmuebles que se
ubiquen en suelo urbano o rural de proteccion o de usos protegidos, las areas
verdes y espacios abiertos de uso publico, o los que se encuentren en zonas de
alto o medio riesgo que no puedan ser desarrolladas.

i) Entiéndase por lote urbanizado no construido, aquellos predios urbanos con
infraestructura de servicios publicos e infraestructura vial, no construidos o
cuya area de construccion sea inferior al 30% del area del terreno.

PARAGRAFO 5. Los limites al crecimiento del Impuesto Predial Unificado establecido en
el presente articulo no aplicardn a las ciudades capitales que adopten el régimen de Bogota
Distrito Capital en virtud del articulo 14 de la Ley 2082 de 2021, Bogotd en el marco de su
régimen especial, establecido en el Decreto Ley 1421 de 1993, podra adoptar los limites
establecidos en el presente articulo.

ARTICULO 2°. REVISION DE LOS AVALUOS CATASTRALES Y EFECTOS EN
LA LIQUIDACION Y/O DECLARACION DEL IMPUESTO PREDIAL. Los sujetos
pasivos podrén presentar en cualquier momento ante el gestor o autoridad catastral
competente, solicitud de revision del avalto catastral, cuando considere que el valor no se
ajusta a las caracteristicas y condiciones del predio, para ello deberan presentar las pruebas
que justifiquen su solicitud. Los gestores catastrales deberan resolver dicha solicitud dentro
de los tres (03) meses siguientes a la radicacidn, prorrogables por otros (03) tres meses.

[La solicitud de revision presentada ante el gestor catastral surtird efectos como recurso de
reconsideracion contra la liquidacion factura y/o la declaracion privada, siempre que se
cumplan las siguientes condiciones: que se haya presentado dentro del término para
interponer €l recurso de reconsideracion, y que la revisidn del avalio catastral sea el (nico
motivo de inconformidad contra la liquidacion factura y/o la declaracién privada.

Cuando ello ocurra los gestores catastrales comunicaran en un término maximo de quince
(15) dias habiles a las administraciones tributarias, de las solicitudes de revisién
presentadas. Una vez ejecutoriada la decision de revisidon de que trata el presente articulo, si
esta es desfavorable y no se pagd la liquidacién por el particular se generan intereses de mora
desde el vencimiento del plazo de pago. En caso de que la decisidn sea favorable, los
contribuyentes deberan solicitar correccion de la liquidacion factura emitida y/o correccion
de la declaracién inicialmente presentada, dentro de los dos meses siguientes a la ejecutoria
de la decision, y proceder al pago dentro de la oportunidad que le sefiale la administracion,
con aplicacion del descuento por pronto pago, en caso de que el recurso se haya presentado
en los tiempos de descuentos por pronto pago. y sin intereses de mora, siempre y cuando se

haya hecho la solicitud dentro de los tiempos de pago estipulados por la administracién
municipal.



PARAGRAFO 1. Para efectos fiscales los avaluos catastrales entrarin en vigor para el
periodo fiscal siguiente al afio en el cual se ordend la anotacion del avaluo. Cuando se solicite
revision con efecto tributario dentro de la vigencia fiscal esta no modificara los calendarios
tributarios municipales ni distritales. Si la decision de revisién, o por mutaciones y
rectificaciones catastrales en conservacion afecta avaliios catastrales de vigencias anteriores,
sobre las mismas procedera revocatoria de las liquidaciones factura y/o correcciones de las
declaraciones privadas.

Cuando la decision de revisién implique la correccion de la liquidacion factura y/o de la
declaracion privada, la carga de la prueba para efectos del proceso tributario estard a cargo
de la administracion tributaria y del gestor catastral, y en ningun caso estara a cargo del
propietario.

PARAGRAFO 2. Los contribuyentes podrén solicitar la devolucién o compensacion de los
saldos a favor originados en pagos en exceso o de lo no debido, dentro de los cinco (3) afios
siguientes al momento de su pago o al de la decision que resuelve la revisién del avaluo
catastral.

ARTICULO 3°. EL SISTEMA DE PAGO ALTERNATIVO POR CUOTAS (SPAC).
Las administraciones municipales o distritales podran optar por establecer de manera
diferencial la modalidad de pago alternativo por cuotas para el Impuesto Predial Unificado
del bien, seglin reglamentacién que para el efecto se expida por parte de las administraciones
municipales o distritales.

ARTICULO 4°. VIGENCIA. La presente ley rige a partir de la fecha de su promulgacion
y deroga la Ley 1995 de 2019 vy todas las disposiciones que le sean contrarias.

De los Honorables Congresistas,
AT

RICARDO BONILLA GONZALEZ ’
MINI§TRO DEJHACIENDA Y CREDITO PUBLICO

JHENIFER MOJICA FLOREZ
E AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL






Proyecto De Ley “Por el cual se adoptan medidas en materia de Impuesto Predial
Unificado, se modifica parcialmente la Ley 44 de 1990, se deroga la Ley 1995 de 2019
y se dictan otras disposiciones”

EXPOSICION DE MOTIVOS

CONSIDERACIONES

El Impuesto Predial Unificado (IPU) es un impuesto de recaudo municipal por mandato
del articulo 317 de la Constitucion Politica que grava la posesion o propiedad urbana y
rural. Ests regulado, entre otras por la Ley 44 de 1990! y por el articulo 23 de 1a Ley 1450
de 2011%; leyes que sustentan los pardmetros a partir de los cuales cada concejo municipal
o distrital, mediante acuerdo, determina y adopta las tarifas nominales que son aplicadas
a la base gravable por parte de la administracion municipal para la liquidacién y recaudo
de este tributo.

Para evitar los cobros excesivos y mitigar los impactos fiscales que pueden devenir tras
la modificacion de la base gravable, la Ley 44 de 1990 y la Ley 1995 de 2019° han dado
reglas de limites maximos de incremento del Impuesto Predial Unificado. Para su
aplicacion, las administraciones municipales deben hacer un andlisis de cada predio y
verificar el cumplimiento de las condiciones que expone el articulo 2 de la Ley 1995 de
2019, asi como las exclusiones de la misma; y en el caso que a los predios no se les pueda
aplicar ninguno de los limites expuestos en esta Ley, porque no cumplen con las
condiciones o se encuentran excluidos, se les aplica el limite previsto en el articulo 6 de
la Ley 44 de 1990, observando también las exclusiones que esta contempla.

Sin embargo, la aplicacién de las leyes mencionadas no ha sido plenamente clara para las
administraciones municipales. En primer lugar, el hecho de que las dos tengan
disposiciones relacionadas con limites de! impuesto ha generado confusiones y
dificultades en la interpretacién. En segundo lugar, la Ley 1995 de 2019 presenta
ambigiiedades en su redaccion e imprecisiones técnicas, que hacen compleja su adopcién
por parte de las entidades territoriales. En tercer lugar, la Ley 44 de 1990 y la Ley 1955
de 2019 no permiten la progresividad en los topes de incremento, al no diferenciar predios

V<“Por la cual se dictan normas sobre catastro e impuestos sobre la propiedad raiz, se dictan otras
disposiciones de cardcter tributario, y se conceden unas facuitades extraordinarias”.

2 “par la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2074.”

3 “por medio de la cual se dictan normas catastrales e impuestos sobre la propiedad raiz y se dictan otras disposiciones
de cardcter tributario tervitorial ™.



con variables que recojan informacion sobre las diferentes capacidades de pago, como
tamafio de extension y valores catastrales. Finalmente, los criterios establecidos para el
ambito rural, en las dos leyes, son inocuos en términos de progresividad y de
fortalecimiento de las finanzas publicas territoriales.

Estas cuestiones, sumadas al problema estructural de la desactualizacion catastral y el
consecuente bajo nivel de recaudo del IPU, dan lugar al articulo 49 de la Ley 2294 de
2023, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022 — 2026, "Colombia
potencia mundial de la vida" y, particularmente, a su paragrafo tercero. En este se
establece que “el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Nacional
de Planeacién coordinaran la elaboracién de una propuesta de ley que permita poner
limites al crecimiento del Impuesto Predial Unificado, bajo los principios de
progresividad y fortalecimiento de las finanzas publicas territoriales, Hasta tanto se
expida la nueva ley, se mantendra vigente lo dispuesto en la Ley 1995 de 20197, Es en el
marco de este contexto que se construye el presente proyecto de ley.

Teniendo en cuenta lo anterior, en esta exposicion de motivos se describiran y explicardn
los aspectos en los cuales se fundamenta el presente proyecto de ley:

Objeto de ley

Fl avaltio catastral como base gravable del Impuesto Predial Unificado
Aspectos sustanciales de los limites

Aspectos complementarios

Generalidades del recaudo del impuesto predial

Impacto fiscal

AR L a adi e

1. OBJETO DE LEY

Modificar los limites del incremento del Impuesto Predial Unificado, IPU, a partir de la
subrogacion del articulo 6 de la Ley 44 de 1990, la derogacion de la Ley 1995 de 2019 y
la adicion de otras disposiciones para la determinacion y liquidacién de este tributo desde
un enfoque progresivo y eficiente, mientras se fortalecen las finanzas publicas
territoriales.

2. EL AVALUO CATASTRAL COMO BASE GRAVABLE DEL
IMPUESTO PREDIAL UNIFICADO



El Impuesto Predial Unificado es un tributo directo y real que grava la propiedad
inmueble en su connotacion de riqueza, conforme a la realidad fisica, juridica y
econdmica del inmueble al momento de su causacion, sin consideracion a las condiciones
personales del sujeto pasivo.

Este tributo debe aplicarse conforme a los principios tributarios de equidad, eficiencia,
progresividad y retroactividad establecidos en el articulo 363 de la Constitucion Politica,
asi como a las condiciones de justicia y equidad del deber ciudadano colombiano de
contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dispuestas por el
articulo 95 de la Constitucién Politica.

Los principios de equidad y progresividad en este tributo se relacionan con ¢l valor del
predio o inmueble, de manera que, a mayor avallo, mayor pago de impuesto. En este
marco, estos principios implican responsabilidades compartidas entre el Estado a quien
le corresponde imponer la carga de manera equitativa y justa y de los ciudadanos, quienes
deben contribuir conforme a la realidad econémica y juridica de su bien.

Conforme con estas responsabilidades, para obtener la realidad econdmica del predio o
terreno, el Estado debe realizar el correspondiente avaliio catastral porque este serd, segin
el articulo 3 de la Ley 44 de 1990, la base gravable del Impuesto Predial Unificado.
Subsidiariamente, los responsables del pago del tributo pueden no solo solicitar la
revision de ese avaliio, sino realizar autoavaltio y tenerlo como base gravable para el pago
del impuesto, e informar a las autoridades catastrales sobre los terrenos, edificaciones y
mejoras que no estén incorporadas en el catastro.

Esta situacién tiene como efecto que si el Estado se atrasa en actualizar los avaliios la
base gravable se va distanciando de la realidad econoémicay, en consecuencia, el Impuesto
Predial Unificado también empieza a distanciarse de ser una carga justa y equitativa,
posiblemente en cualquiera de los sentidos, porque la desactualizaciéon desconoce la
evolucion positiva o negativa del predio.

En efecto, el predio pudo haberse valorado o depreciado, y al no estar actualizado el
avaldo catastral, no estaria reflejando la realidad economica, fisica y juridica del predio y
asi no se estaria cobrando ni pagando el tributo de manera justa y equitativa. En los casos
en que el responsable del pago evidencie que su predio se valorizé por encima del avalio
catastral estaria en el deber de pagar conforme a la realidad econémica y los principios
de justicia y equidad establecidos por el numeral 9 del articulo 95 y el articulo 363 de la
Constitucion Politica.



De esta manera, si ¢l Estado actualiza el avaluo catastral después de mds de cinco afios,
se genera un impacto significativo sobre la capacidad de pago de los contribuyentes y,
por lo tanto, se debe garantizar que el incremento del Impuesto Predial Unificado sea
progresivo y equitativo, en un pais donde existen tan variadas condiciones economicas de
los contribuyentes, asi como de condiciones fisicas y juridicas de los predios.

La actualizaci6n de valores catastrales evidenciara los cambios econémicos derivados de
nuevos usos, desarrollos, densificacién y mayor renta del suelo, que corresponde a un
valor creado por la demanda de la sociedad.

El IPU puede considerarse como la cuota de administracion del territorio, de manera que
la desactualizacion de los valores catastrales ha conducido a un déficit en dicha
administracion, independientemente de que la causa haya estado en el mismo gobierno.
El hecho es que los propietarios han pagado un menor valor por administracién durante
varios afios.

Adicionalmente, se ha evidenciado que los municipios y distritos presentan una gran
diversidad de tarifas (minima, maxima), formas de clasificarlas (rangos, usos, valor,
estrato y/o areas) y de actualizarlas (IPC, SMMLYV o UVT), asi como las diferencias en
afios de desactualizacion. lo que implica un desafio ain mayor para la creacién de una
norma nacional de limites del incremento del predial, que recoja todas estas variables y
genere un impacto equivalente en cada uno de los municipios con progresividad.

Por estas razones, es importante que el legislador sefiale unas reglas de proporcionalidad,
que, por principio de equidad y progresividad, permitan a los ciudadanos pagar de una
manera gradual hasta llegar a pagar lo que corresponda con el valor real de la propiedad,
y al mismo tiempo, a los municipios recaudar gradualmente del tributo y pudiendo en
desarrollo de su autonomia ajustar su sistema de tarifas, basados en la realidad de tener
un sistema de valores de la propiedad actualizado al menos cada cinco afios, segin lo
definido en el articulo 4 de la Ley 14 de 1983*.

3. ASPECTOS SUSTANCIALES DE LOS LIMITES

* “Por la cual se fortalecen los fiscos de las entidades territoriales v se dictan otras disposiciones”



En la medida que han avanzado los procesos de formaci6n, conservacion y actualizacion
catastral en el pais, se ha incrementado el valor del Impuesto Predial Unificado (IPU), por
lo que desde la Ley 44 de 1990 se establecieron limites al crecimiento del valor del IPU:

“Articulo 6.- Limites del Impuesto. A partir del afio en el cual entre en aplicacion la
formacion catastral de los predios, en los términos de la Ley 14 de 1983, el Impuesto
Predial Unificado resultante con base en el nuevo avaltio, no podrd exceder del doble
del monto liguidado por el mismo concepto en el afio inmediatamente anterior, o del
impuesto predial, segun el caso.

La limitacién prevista en este articulo no se aplicard para los predios que se
incorporen por primera vez al catastro, ni para los terrenos urbanizables no
wrbanizados o urbanizados no edificados. Tampoco se aplicard para los predios que
figuraban como lotes no construidos y cuyo nuevo avaliio se origina por la
construccion o edificacion en él realizada”.

Al respecto, es pertinente sefialar que, aunque el articulo 294 y 317 de la Constitucion
Politica dispusieron que la ley no puede conceder exenciones ni tratamientos
preferenciales sobre tributos territoriales y que la propiedad inmueble solo la puede gravar
los municipios, la Corte Constitucional a través de la Sentencia C-517 de 2007 declar6
exequibles los limites del impuesto predial fijados por el articulo 6 de la Ley 44 de 1990,
veamos:

“Asi las cosas, de acuerdo con la regulacién constitucional, es claro que las
competencias reconocidas al legislador en materia de tributos a la propiedad
inmueble no pueden ser asimiladas al vaciamiento de la autonomia de las entidades
territoriales y esto porque el principio de legalidad “ha sido objeto de ajustes y
transformaciones historicas” destinadas, justamente, a “precisar su alcance en un
modelo de Estado Unitario pere descentralizado y con autonomia de sus entidades
territoriales”.

()

De conformidad con los anteriores planteamientos, tratdndose de la materia
impositiva, el Congreso de la Republica es el 6rgano soberano que mediante la ley
crea los tributos, sean nacionales o territoriales y, respecto de estos iltimos, puede
establecer las pautas que luego permitan a las asambleas y a los concejos municipales
o distritales decretar los tributos previamente creados por el legislador.

Asi pues, aun cuando las entidades tervitoriales no son titulares de la soberania fiscal,
tienen autonomia “tanto para la decision sobre el establecimiento o supresion de un
impuesto de cardcter local, autorizado en forma genérica por la ley, como para la
libre administracion de todos los tributos que hagan parte de sus propios recursos”.



En cuanto a la competencia del legislador para desarroliar los elementos minimos de los
tributos y establecer un sistema tributario progresivo, ha sefialado la Corte Constitucional:

“De acuerdo con el articulo 363 de la Constitucion, el sistema tributario se funda
en los principios de equidad, eficiencia y progresividad, los cuales constituyen el
marco general que guia la imposicion de las cargas fiscales a través de las cuales
el Estado obtiene los recursos necesarios para su consecucion y funcionamiento. Es
importante tener en consideracion que los principios de equidad, eficiencia y
progresividad son predicables del sistema tributario en su conjunto y no de un
impuesto en particular. En estos términos, para la Corte tales principios
“constituyen los pardmetros para determinar la legitimidad del sistema tributario
y. como ha tenido oportunidad de precisarlo esta Corporacion, se predican del
sistema en su conjunto y no de un impuesto en particular . El principio de equidad
tributaria ha sido definido por la Corte como una manifestacién especifica del
principio general de igualdad y comporia la proscripcion de formulaciones legales
que establezcan tratamientos tributarios diferenciados injustificados, ya sea porque
se desconozca el mandato de igual regulacion legal cuando no existan razones para
un tratamiento desigual, o porque se desconozca el mandato de regulacion
diferenciada cuando no existan razones para un tratamiento igual. El principio de
progresividad tributaria dispone que los tributos han de gravar de igual manera a
quienes tienen la misma capacidad de pago (equidad horizontal) y han de gravar en
mayor proporcion a quienes disponen de una mayor capacidad contributiva
(equidad vertical). En cuanto al principio de eficiencia, también ha considerado la
Corte, que “resulta ser un recurso técnico del sistema tributario dirigido a lograr
el mayor recaudo de tributos con un menor costo de operacion; pero de otro lado,
se valora como principio tributario que guia al legislador para conseguir que la
imposicion acarree el menor costo social para el contribuyente en el cumplimiento
de su deber fiscal (gastos para llevar a cabo el pago del tributo)”

En concordancia, la Corte Constitucional se ha pronunciado sobre “El derecho
Jundamental al minimo vital, concretamente en lo que se refiere a las condiciones
materiales bdsicas e indispensables para asegurar una supervivencia digna y auténoma,
constituye un limite al poder impositivo del Estado y un mandato que orienta la
intervencion del Estado en la economia (articulo 334 C.P.). La interseccion entre la
potestad impositiva del Estado y el principio de Estado Social de derecho consiste en la
determinacion de un minimo de subsistencia digna y auténoma protegido
constitucionalmente. Este minimo constituye el contenido del derecho fundamental al
minimo vital, el cual, a su vez, coincide con las competencias, condiciones bdsicas y
prestaciones sociales para que la persona humana pueda llevar una vida libre del temor
y de las cargas de la miseria. Si bien el deber de tributar es general pues recae sobre "la
persona y el ciudadano” (art. 95-9 de la C.P.), el derecho al minimo vital exige analizar
si quien no dispone de los recursos materiales necesarios para subsistiv digna y
autonomamente puede ser sujeto de ciertas cargas fiscales que ineludible y
manifiestamente agraven su situacion de penuria’, cuando es notoria la insuficiencia de
una red de proteccion social efectiva y accesible a los mds necesitados. De ahi que la



propia Carta haya sefialado como limite a la potestad impositiva del Estado "los
principios de equidad, eficiencia y progresividad” que rigen "el sistema tributario” (art.
363 de la C.P.) y que haya enmarcado el deber de tributar dentro de los "conceptos de
Justicia y equidad” (art. 95-9de la C.P.)".

Lo significativo de estas sentencias es que, si bien el poder tributario original es del
Congreso y, por lo tanto, puede dar lincamientos para la aplicacién de un tributo
municipal, los concejos en su cardcter de 6rganos de representacion de entidades
territoriales auténomas, también podran establecer limites al incremento del valor del
Impuesto Predial Unificado, siempre que sea més favorable al contribuyente.

Bogota tiene un régimen especial ordenado por el articulo 322 de la CP, desarrollado a
través del Decreto Ley 1421 de 1993 que establecid en su articulo 155 una regla similar
de limite de crecimiento del impuesto, inicialmente aplicable solo para Bogotd.
Actualmente, el articulo 14 de la Ley 2082 de 2021 estableci6 la posibilidad de hacer
extensible este régimen a todas las ciudades-capitales del pais:

“Articulo 155. Predial unificado. A partir del afio gravable de 1994, introdiicense las
siguientes modificaciones al Impuesto Predial Unificado en el Distrito Capital:

1°¢...)

2° El contribuyente liquidard el impuesto con base en el autoavalio y las tarifas
vigentes. Lo hard en el formulario que para el efecio adopte la administracion
tributaria distrital. Si el impuesto resultante fuere superior al doble del monto
establecido el afio anterior por el mismo concepto, tinicamente se liquidard como
incremento del tributo una suma igual al ciento por ciento (100%) del predial del afio
anterior. La limitacion aquif prevista no se aplicard cuando existan mutaciones en el
inmueble ni cuando se trate de terrenos urbanizables no urbanizados o urbanizados
no edificados.”

Posteriormente, se crearon nuevos limites que recogieron situaciones no cubiertas
inicialmente en la Ley 44 de 1990, concretadas en la Ley 1995 de 2019 en los siguientes
términos:

“drticulo 2o. Limite del Impuesto Predial Unificado. Independientemente del valor de
catastro obtenido siguiendo los procedimientos del articulo anterior, para los predios
que hayan sido objeto de actualizacion catastral y hayan pagado segun esa
actualizacién, serd del IPC+8 puntos porcentuales mdximo del Impuesto Predial
Unificado.

Para el caso de los predios que no se hayan actualizado el limite serd de mdximo 50%
del monto liguidado por el mismo concepto el afio inmediatamente anterior.



Para las viviendas pertenecientes a los estratos 1y 2 cuyo avaliio catastral sea hasta,
135 smmlv, el incremento anual del Impuesto Predial no podrd sobrepasar el 100%
del IPC.

PARAGRAFO. La limitacién prevista en este articulo no se aplicard para:

1. Los terrenos urbanizables no urbanizados o urbanizados no edificados.

2. Los predios que figuraban como lotes no construidos o construidos y cuyo nuevo
avaliio se origina por la construccion o edificacion en él realizada.

3. Los predios que utilicen como base gravable el autoavaliio para calcular su
impuesto predial.

4. Los predios cuyo avalio resulta de la autoestimacion que es inscrita por las
autoridades catastrales en el respectivo censo, de conformidad con los parémetros
técnicos establecidos en las normas catastrales.

3. La limitacion no aplica para los predios que hayan cambiado de destino econémico
ni que hayan sufrido modificaciones en dreas de terreno y/o construccion.

6. No serd afectado el proceso de mantenimiento catastral.

7. Solo aplicable para predios menores de 100 hectdreas respecto a inmuebles del
sector rural.

8. Predios que no han sido objeto de formacion catastral.

9. Lo anterior sin prejuicio del mantenimiento catastral.”

Estas dos normas vigentes sobre limites del incremento del valor del predial, articulo 6
de la Ley 44 de 1990 y articulo 2 de la Ley 1995 de 2019, han generado dificultades al
operador juridico relacionadas con la tipificacién de los presupuestos normativos de las
dos disposiciones de caracter legal, motivo por el cual es procedente que se promueva un
proyecto de ley que simplifique los criterios para la aplicacién de los limites del
incremento del valor del predial.

Aunque la Ley 1995 de 2019 es transitoria en virtud de su articulo 3 que le dio una
vigencia de cinco afios, los cuales se cumplirian el 19 de agosto de 2024, la Ley 2294 de
2023, extendio el plazo al disponer en su articulo 49 que “Hasta tanto se expida la nueva
ley, se mantendrd vigente lo dispuesto en la Ley 1995 de 2019”.

En consecuencia, esta propuesta legislativa resulta unificadora, derogando la Ley 1995
de 2019 y subrogando el articulo 6 de la Ley 44 de 1990, quedando como tnica ley sobre
limites del Impuesto Predial Unificado, sin perjuicio de la competencia de los respectivos
concejos para establecer limites adicionales que consideren pertinentes y mas favorables
a sus contribuyentes y que garanticen los principios del sistema tributario previstos en
nuestra Constitucion Politica.

De otra parte, se evidencia de las normas vigentes sobre limites del incremento del
Impuesto Predial Unificado (IPU) presentan:



i.  Ambigiiedades e imprecisiones técnicas;

ii. Limites al crecimiento del IPU que generan confusiones y dificultades en la
interpretacion.

iii.  Criterios al &mbito rural inocuos en términos de progresividad y fortalecimiento
de las finanzas piiblicas territoriales.

iv. Topes de incremento que no permite la progresividad al no diferenciar
propietarios/poseedores de grandes extensiones de tierra de otros propietarios y
poseedores de tierras de baja extension y valores catastrales menores.

Actualmente, los limites se correlacionan con el IPC, cuyo crecimiento es alejado de la
dinamica de crecimiento del mercado inmobiliario, lo que provoca que cualquier esfuerzo
econdmico y operativo de actualizacién se pierda por cuenta de esta orden legal.

Respecto de la progresividad, se observa que predios con mayor proyeccién econdmica,
o con destinaciones y usos ociosos, tienen un incremento igual al de las viviendas
campesinas de interés social.

A continuacién, se presenta un ejemplo de como en un segundo afio los incrementos son
similares: IPC ¢ IPC mas 8 puntos porcentuales:

Ejemplos aplicacién limites 2023
(Ley 44 de 1990* y Ley 1995 de 2019**)

Ao que entra en vigencis la actusliadén Sagundo afio a Is entrade en vigenda actualizacion
= . S T —————

Estrates 1 y 2 con avalio
catastral < 135 SMMLV (5 by
no entra en excepciones).

Predios diferentes a estrato 1

v 2 con avalio catastral > T

135 SMLMV, que son objolo Ealalm
de actualizacién (5§ no entra

en excepciones).

Predios no actualizedos 5100 -

Panele]emploseaplmuninoremmbdelwcdelnxpamtodoshsaﬁos

Elaboracion: DNP, MHCP-DAF
Para corregir estas situaciones, resulta necesario en el proyecto deley:

i. Diferenciar por monto de avalio el porcentaje de incremento, como
mecanismo de progresividad y de mejora de las finanzas municipales.




ii. Referenciar que los municipios y distritos tienen la opcién de determinar si
requieren, una revisién y/o actualizaciéon y/o modificacion del Estatuto
Tributario Municipal, en lo concerniente al Impuesto Predial Unificado

Frente al primer aspecto, relacionado con lo dispuesto en el articulo 6 de la Ley 44 de
1990 y la Ley 1995 de 2019, el presente proyecto de ley plantea cinco topes de incremento
del IPU segun el destino econémico/uso del suelo de los predios y el avaliio catastral, asi:

e Hasta el 50% del monto liquidado por el mismo concepto el afio inmediatamente
anterior para los predios urbanos con destino economico habitacional o comercial
y cuyo avallo catastral sea menor o igual 135 SMMLV; y para los predios rurales
que se encuentran dentro de alguna de las siguientes categorias asociadas a
destinos econoémicos y/o uso del suelo: i) habitacional, comercial rural o de
soportes de infraestructura; ii) 4reas para produccién agropecuaria; iii)
institucional y dreas de conservacion y proteccion; y cuyo avalio catastral sea
menor o igual a 135 SMMLV.

¢ Hasta el 100% del monto liquidado por el mismo concepto el afio inmediatamente
anterior para los predios urbanos con destino econémico habitacional o comercial
cuyo avaluo catastral sea superior a 135 SMMLV y menor o igual a 250 SMMLYV:;
y para los predios rurales que se encuentra dentro de alguna de las siguientes
categorias asociadas a destinos econdmicos y/o uso del suelo: i) habitacional,
comercial rural o de soportes de infraestructura; ii) 4reas para produccién
agropecuaria; iii) institucional y dreas de conservacién y proteccidn; y cuyo
avaldo catastral sea superior a 135 SMMLYV y hasta 250 SMMLV.

¢ Hasta el 150% del monto liquidado por el mismo concepto el afio inmediatamente
anterior para los predios urbanos con destino econémico habitacional o comercial
cuyo avalio catastral sea superior a 250 SMMLV y menor o igual a 350 SMMLV;
para los predios rurales que se encuentran dentro de alguna de las siguientes
categorias asociadas a destinos econdmicos y/o uso del suelo: i) habitacional,
comercial rural o de soportes de infraestructura; ii) 4reas para produccién
agropecuaria; iii) institucional y 4reas de conservacién y proteccion; y cuyo
avaliio catastral sea superior a 250 SMMLV y hasta 350 SMMLV; y para los
predios urbanos y rurales de otros destinos econémicos con avaliios catastrales
hasta 350 SMMLV.

e Hasta el 200% del monto liquidado por el mismo concepto el afio inmediatamente
anterior para los predios urbanos y rurales con avaliios catastrales superiores a 350
SMMLYV y hasta 500 SMMLV.
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e Hasta el 300% del monto liquidado por el mismo concepto el afio inmediatamente
anterior para los predios urbanos y rurales cuyo avalfio catastral sea superior a 500
SMMLV.

Estos topes de incremento segiin destino econdmico y/o uso del suelo de los predios y
rangos de avaliio catastral atienden efectivamente al principio de progresividad ordenado
por la Ley 2294 de 2023 y favorecen el fortalecimiento de las finanzas piblicas
territoriales, en la medida en que van mas alla del crecimiento del IPC.

Esto significa que a medida que el valor de la propiedad aumenta, también lo hace la
carga tributaria, lo que refleja una mayor capacidad contributiva. Por lo tanto, al seguir el
principio de progresividad y al superar el incremento del IPC, estos limites no solo
garantizan una tributacién justa, sino que también promueven la sostenibilidad financiera
de las entidades territoriales.

Finalmente, se mantienen unas excepciones y reglas especiales a los siguientes predios:

e Los predios que se incorporen por primera vez a la base catastral.

e Los lotes urbanizables no urbanizados, los lotes urbanizados no construidos o los
predios rurales con licencia de parcelacion no desarrollados y sin uso
agropecuario.

e Los predios que realicen auto avaliios en el impuesto o auto estimaciones
catastrales que solo aplicarén los limites al Impuesto Predial Unificado cuando se
registren como consecuencia de los procesos de formacién, actualizacion o de
ajuste de la Ley 2294 de 2023.

Esto constifuye un cambio significativo respecto a lo dispuesto en la Ley 1995 de 2019,
pues alli se establecian las siguientes excepciones que no tienen lugar en el marco del
presente proyecto de ley:

“2. Los predios que figuraban como lotes no construidos o construidos y cuyo nuevo
avaliio se origina por la construccion o edificacién en él realizada.” Esta excepeion
se excluye del proyecto de ley debido a que el proceso de actualizacidn catastral
capturar4 esa nueva construccion o edificacion, que se vera expresada en el avalio
catastral y, seglin ese nuevo avallio, el predio se clasificara en alguno de los topes,
bajo un criterio de progresividad.

“5. La limitacién no aplica para los predios que hayan cambiado de destino
econémico ni que hayan sufrido modificaciones en dreas de fterreno y/o
construccion. ” Esta excepcion se excluye del proyecto de ley dado que, ante procesos
de actualizacion catastral, una proporcion muy significativa de predios registra este
tipo de cambios, lo que harfa inoperantes los topes establecidos en el presente
articulado.
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“6. No serd afectado el proceso de mantenimiento catastral.” Esta excepcion se
excluye del proyecto de ley dado que la categoria “mantenimiento catastral” carece
de rigor técnico y, ademds, debido a que se establecen topes para los predios en
conservacion.

7. Solo aplicable para predios menores de 100 hectdreas respecto a inmuebles del
sector rural.” Esta excepcion se excluye del proyecto de ley debido a que el criterio
de las 100 hectareas parece arbitrario, pues no refleja rigurosa ni adecuadamente la
estructura de propiedad en el dmbito rural, ni sus dindmicas socioecondmicas.

“9. Lo anterior sin prejuicio del mantenimiento catastral. ” Esta excepcion se excluye
del proyecto de ley dado que la categoria “mantenimiento catastral” no es una
categoria de predios detectables, carece de rigor técnico, el enunciado estd mal
redactado y no deberia estar planteado en este pardgrafo.

Es pertinente precisar que en principio el impuesto predial que resulta de la actualizacion
del avalto catastral corresponde a la obligacion vigente segun la ley de creacion del
tributo y conforme al Acuerdo del respectivo concejo municipal o distrital que fij6 las
correspondientes tarifas. Es decir, que le corresponde en primer lugar a los municipios y
distritos garantizar la progresividad del tributo estableciendo la relacion entre los avaltios
catastrales que conforman la base gravable del tributo y las tarifas establecidas con base
en la autonomia territorial.

De esta manera, este proyecto de ley complementa lo dispuesto en cada municipio o
distrito, estableciendo unos limites por debajo a lo que los contribuyentes, segun las
respectivas normas que les rigen, deberian pagar.

Pero no se trata de proponer un limite generalizado o igual, que no tenga en cuenta la
capacidad y condiciones de los contribuyentes, puesto que el articulo 49 de la Ley 2294
de 2023 dispuso que estos limites debian ser progresivos y fortalecer las finanzas
territoriales.

Por estas razones, para cumplir con los dos propdsitos se propone:

De una parte, un trato diferencial en el disefio de los limites, incluyendo variables como
el destino econdémico y/o uso del suelo de los predios, asi como unos rangos de avaluo
catastral que permiten beneficiar a los de menor capacidad contributiva.

De otra parte, se favoreceria el fortalecimiento de las finanzas publicas territoriales, en la
medida en que estos limites van mds alld del crecimiento del IPC y, por tanto, el solo
hecho de desindexarlo de este indice significaria un incremento futuro de las finanzas.

Previendo efectos indirectos o posibles excesos en el cobro, se aclara que el impuesto
predial unificado no es referente para otorgar un beneficio, ni base de otras cargas, como
la plusvalia, la contribucién de valorizacidn, la delineacion urbana, ni afecta el patrimonio
tenido en cuenta para el impuesto sobre la renta.

12



En este orden de ideas, lo dispuesto en esta ley no sustituye €l poder tributario local,
puesto que cada municipio o distrito puede ajustar sus tarifas o establecer limites con el
fin de profundizar en la progresividad y en la prevencion de excesos en €l cobro segun
sus situaciones y condiciones particulares, atendiendo los principios constitucionales que
rigen el sistema tributario.

Conocidos los afios promedio de desactualizacion de los avalaos prediales en el pais, los
porcentajes propuestos como limites de incremento del impuesto predial unificado,
resultan razonables y proporcionales.

4. ASPECTOS COMPLEMENTARIOS

Como mejora normativa ademdas de modificar el articulo 6 de la Ley 44 de 1990, se
propone derogar la Ley 1995 de 2019 pero recoger en este proyecto la revision de los
avaluios catastrales y efectos en la liquidacion y/o declaracién del impuesto predial y el
Sistema de Pago Alternativo por Cuotas (SPAC). Respecto a esta ultima medida, se
agrega que las administraciones, segin su reglamentacion, puedan establecer de manera
diferencial la modalidad de pago alternativo por cuotas para el Impuesto Predial
Unificado. En lo que concierne a la medida de revision de los avaltios, hay modificaciones
respecto a dicha ley, principalmente en el sentido de hacer mds claro el procedimiento y
sus efectos en la liquidacion y/o declaracion del impuesto predial.

La inclusion de la revisién de avaluos catastrales-efectos en la liquidacion del impuesto
predial responde a la necesidad de regular un procedimiento con el cual se establezcan
reglas sobre los efectos de la solicitud de revisién de avalio como base gravable del
tributo, sobre lo cual el articulo 5 de la Ley 1995 de 2019 ya habia una linea general, En
ese mismo sentido se propone que el ciudadano puede presentar la solicitud de revision
entendida como recurso de reconsideracién en contra de la liquidacion, siempre que la
discusion verse de forma especifica en contra de la base gravable.

Los gestores catastrales deberdn comunicar a las administraciones tributarias, las
solicitudes de revision presentadas, a efectos de suspender el resultado de las
liquidaciones factura.

Una vez ejecutoriada la decision de revision se levantara la suspension de la liquidacion
factura, y los contribuyentes deberdn pagar conforme con esta, dentro de los dos meses
siguientes; vencido este término se empezaran a generar intereses de mora. En caso de
que la decision sea favorable, los contribuyentes deberan solicitar correccion de la
liquidacién factura emitida y/o correccién de la declaracion inicialmente presentada,
dentro de los dos meses siguientes a la ejecutoria de la decision, y proceder al pago dentro
de la oportunidad que le sefiale la administracién.
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La carga de la prueba en estos casos recae en el municipio y el gestor catastral y de ser
favorable la decision el contribuyente puede solicitar la devolucién o compensacion de
los saldos a favor originados en pagos en exceso o de lo no debido, dentro de los cinco
(5) afios siguientes al momento de su pago o al de la decision que resuelve la revision del
avaluo catastral.

Todo ello permite mejorar €l actual sistema hacia uno méas garantista y con reglas mas
claras para el contribuyente que por una u otra razon desea discutir la base gravable del
impuesto, imponiendo a la administracién y al gestor la carga de la prueba y unos
términos para decidir, asi como el actuar coordinado entre la autoridad catastral y la
autoridad tributaria a efectos de suspender la ejecucion de la obligacién hasta que la
autoridad catastral defina ese elemento de base gravable fundamental para determinar el
impuesto en condiciones de equidad vy justicia.

5. GENERALIDADES DEL RECAUDO DEL IMPUESTO PREDIAL

El Impuesto Predial Unificado (IPU) constituye uno de los principales ingresos
municipales y un e¢je fundamental en sus estructuras tributaria. En 2021 este tributo
representd, en promedio, el 24,8% de los ingresos tributarios municipales, pero s6lo el
4,45% de los ingresos totales municipales.

En perspectiva comparada internacional, el pais tuvo un recaudo de 0,8% del Producto
Interno Bruto (PIB) por concepto del IPU en el 2021, cifra que es relativamente alta en
relacion con otros paises latinoamericanos; no obstante, es inferior al promedio de
recaudo de los paises de la OCDE (1,1%). Para el afio 2022 el IPU recaudado se redujo
en términos relativos, pues paso de 0,8% del PIB en 2021 a 0,67% del PIB (9,8 billones
de pesos en términos absolutos) en 2022,

Grifico 1. Recaudo del IPU como porcentaje del PIB por paises.
2021
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Recaudo del IPU como % del PIB - 2021
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Fuente: Elaboracion Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) con informacién OECD
(Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico), 4100 - Recurrent taxes on
immovable property (recaudo como % del PIB nacional).

En términos del recaudo interno, las grandes ciudades y conglomerados concentran la
mayor parte del recaudo nacional. Para 2022 se presenta una concentracion del 75,6% de
los ingresos por este impuesto en las grandes ciudades del pais y, especialmente, en
Bogota; es asi que, de 9,8 billones de pesos recaudados a nivel nacional, el 36,8% (3,6
billones) fue recaudado por Bogota, como se evidencia en la siguiente tabla:

Tabla 1. Recaudo por Impuesto Predial Unificado afio 2022.
Cifras en millones de pesos

Municipio Recaudo IPU ($) | % del total
Bogota D.C. 3,604,687 36.80
Medeilin 869,722 8.88
Santiago De Cali 722,121 780
Barranquilla 386.447 395
Cartagena 283,440 2.89
Pergira 167,433 1.71
Bucaramanga 157,424 1.61
Envigado 128,843 1.32
Ibagué 111,507 1.14
Rionegro 100,106 1.02
Soacha 95,706 0.98
Manizales 91,251 0.93
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Ttagiii 87,622 0.89
Villavicencio 83,062 0.85
Cicuta 79,629 0.81
Chia 76,482 0.78
Floridablanca 73,679 0.75
Palmira 70,133 0.72
Tunja 68,978 0.70
Santa Marta 68,213 0.70
Bello 67.822 0.69
Sabaneta 61,108 0.62
Pasto 57.566 0.59
Otros Municipios 2,282,056 23.30
Total general 9,795,037 100.00

Fuente. Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) con informacion

SISFUT - 2022.

A nivel de recaudo del IPU per capita por municipio en 2022, se observa una variacion
en las medianas segiin la categoria de ruralidad. Para los municipios clasificados como
"Rurales dispersos”, la mediana del recaudo per cépita del IPU es de $21.088. En los
municipios rurales, este valor aumenta ligeramente a $22.200. En los municipios de
categoria intermedia, la mediana se situa en $28.563, mientras que, en las ciudades y
aglomeraciones, experimenta un incremento significativo hasta alcanzar los $62.838. El
siguiente grafico presenta la distribucién del recaudo per capita.

Grafico 2. Recaudo per capita del IPU a nivel municipal por categoria de

ruralidad bajo la Gestién Catastral IGAC - 2022
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Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) con informacion SISFUT - 2022
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Asi las cosas, como se evidencia, el recaudo del IPU enfrenta considerables desafios,
dentro de los cuales destacan los siguientes: (i) limitadas capacidades territoriales para la
gestion tributaria; (ii) concentracién geografica del tributo en las grandes ciudades; y (iii)
desactualizacion del catastro, de la que se deriva un problema de falta de correspondencia
entre las tarifas y la realidad catastral de los municipios. Estos desafios guardan entre si
estrecha relacién, pero se presentan de manera independiente para facilitar la exposicién.

a. Limitadas capacidades territoriales para la gestion tributaria

Las limitadas capacidades ferritoriales para la gestién tributaria y, por tanto, la baja
capacidad de recaudo municipal, explican la existencia de una brecha entre las tarifas
nominales y las efectivas. Para identificar las tarifas efectivas de los municipios, se toma
el recaudo recibido en la vigencia y se divide en el avaluio total. En el siguiente recuadro
se sintetiza la escala de clasificacién de la tarifa efectiva para el Impuesto Predial
Unificado Rural (IPUR), propuesta por la Unidad de Planificacion Agropecuaria (UPRA)
(2019):

Valor de TE x mil | 1
Mayor de 8
Mayor de 6 hasta8  Media alto Aceptable

Tabla 2. Escala de clasificacion de la tarifa efectiva de IPUR

Mayor de 2 hastad4  Bajo Deficiente
Hasta 2 Muy bajo Critica
Fuente: Aguirre, C., Becerra, 1., Becerra, M., Cano, C., Delgado, C., Diaz, A., Forero, O.,
Unriza, J. (2019). Atlas: mercado de tierras. Bogota: UPRA. 2019.

Tomando como referencia esta escala de clasificaci6n, para la vigencia 2022 se encuentra
que el promedio de la tarifa efectiva, para los municipios en los cuales se cuenta con
informacion®, es de 4,85 por mil, ligeramente por debajo del minimo del 5 por mil
estipulado por el articulo 23 de la Ley 1450 de 2011. Un 30% de los municipios se
encuentran en el nivel de tarifas alto y medio alto, mientras que el 29% se ubica en el
nivel medio. Por otro lado, el 40,9% de los municipios con informacién (un total de 799)
presenta tarifas efectivas bajas y muy bajas. En una situacién mas critica se encuentran
los municipios de Santa Lucia (Atlantico), Jambalé (Cauca), Caruru (Vaupés) y Paez
(Cauca), con tarifas efectivas de tan solo 0,018, 0,06, 0,067 y 0,09 por mil,
respectivamente.

3 799 municipios en los cuales el IGAC es gestor
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Mapa 1. Tarifa efectiva rural - 2022

Mapa 2. Tarifa efectiva urbana - 2022
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e e

{ota: Esta tasa se calculo para los 833 municipios con gestién Catastral IGAC a 2022.
uente: Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) con informacién SISFUT - 2022

Tabla 3. Porcentaje de municipios segiin nivel de tarifa efectiva

Tarifa Efectiva Nlim-e l..o -de s .tqtﬁl i3
municipios municipios

Alto 93 11,6

Medio alto 147 18.4

Medio 232 29

Bajo 207 259

Muy bajo 120 15

Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) con informacién SISFUT - 2022

En este contexto, es crucial destacar la necesidad de implementar medidas efectivas para
robustecer las finanzas territoriales, no solo a través del impulso del recaudo, sino también
por medio del fortalecimiento de la gobernanza tributaria. la reduccion de la evasion y el
mejoramiento de la capacidad fiscal de los municipios. Estos asuntos escapan del objeto
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del proyecto de ley, pero las entidades competentes pueden adelantar procesos de
acompafiamiento y capacitacion a las entidades territoriales para que se beneficien de las
oportunidades tributarias de la actualizacién catastral, guardando ¢l equilibrio entre el
incremento de ingresos y la capacidad de pago de los contribuyentes.

b. Alta concentracién del tributo en las grandes ciudades

Este desafio se expresa en que las mayores dificultades del recaudo, y sus mds bajos
niveles, se presentan principalmente en aquellos municipios donde las dindmicas rurales
predominan de manera significativa. Este fenémeno responde a las limitadas capacidades
institucionales de los municipios preponderantemente rurales, pero también a que no
existe normativa que comprenda las particularidades del sector rural.

En lo correspondiente a tarifas, no hay un marco normativo que determine que para
establecerlas se deben tener en cuenta los usos del suelo o los destinos econémicos de los
predios, como si esta regulado para el sector urbano en la Ley 44 de 1990 y ratificado en
la 1450 de 2011. Asi mismo, en estas leyes, se permite a los municipios aplicar las tarifas
mas altas (hasta el 33 por mil) & los predios urbanos que no estan siendo utilizados
(engorde), mientras que para el caso de lo rural no se establece algo similar.

En lo que respecta a los limites al crecimiento del IPU, las medidas establecidas para el
sector rural en la normatividad vigente son igualmente débiles o inocuas. La Ley 44 de
1990 no define limites de crecimiento diferenciados para el IPU rural; el tope establecido
es el mismo para todo tipo de predios, con excepcion de los que se incorporen por primera
vez al catastro, terrenos urbanizables no urbanizados, urbanizados no edificados y predios
que figuraban como lotes no construidos y cuyo nuevo avaliio se origina por la
construccion o edificacion en él realizada.

La Ley 1995 de 2019, por su parte, establece que para las “viviendas pertenecientes a los
estratos 1 y 2 cuyo avaluo catastral sea hasta 135 SMMLYV, el incremento anual del
Impuesto Predial no podra sobrepasar el 100% del IPC”, omitiendo que el criterio de los
estratos socioeconoémicos es dificil de considerar para el ambito rural. Ademas, esta Ley
establece que los limites al crecimiento del IPU no aplicaran para predios mayores de 100
hectareas respecto a inmuebles del sector rural, extensién que parece arbitraria pues no
refleja la dindmica productiva ni inmobiliaria de la ruralidad en Colombia.

En términos generales se puede afirmar que el impuesto predial en el pais se concibi6

como un tributo a cargo de la propiedad inmueble urbana, dejando una grave
indeterminacién respecto de la propiedad rural, la cval, de forma muy genérica es gravada
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por las administraciones tributarias locales con tarifas diferenciales favorables, que
desconocen la heterogeneidad que caracteriza al suelo rural.

Se observa que ello no obedece a un criterio representativo que sirva como alternativa
importante para estimular un uso mas eficiente de la tierra, dinamizar el mercado de las
tierras agricolas o para el fortalecimiento de la productividad. (Unidad de Planificacion
Rural Agropecuaria - UPRA, 2017). Esta omisién o débil comprension de las condiciones,
dindmicas y realidades rurales afecta el principio de progresividad del Impuesto Predial
Unificado; inhibe el fortalecimiento de las finanzas publicas de los municipios, al no
capturar de manera diferencial el dinamismo de los predios con ciertos usos y destinos
econdmicos, como por ejemplo la mineria, vivienda campestre, usos dotacionales de alto
impacto; y priva a las entidades territoriales de una herramienta eficaz para propiciar el
uso adecuado, productivo y sostenible de la tierra.

Bajo este criterio, se propone que las normas relacionadas con el suelo partan de las
diferencias entre lo rural y urbano, de manera que permitan adoptar medidas mas
adecuadas equitativas y justas, que promuevan el uso adecuado de la tierra, y se capture
una mayor renta para los municipios por la gestion del impuesto predial, en armonia con
el POT o instrumento equivalente, para la totalidad del territorio, y de manera especial
para el suelo rural.

¢. Desactualizacion del catastro

La media de desactualizacién catastral nacional es de quince (15) afios. A la fecha,
encontramos que del total de municipios (1.102) areas no municipalizadas (18) y la Isla
de San Andrés (1), 922 municipios estan desactualizados en ambas dreas (rural y urbana),
21 municipios estan por formar y en 55 municipios el area urbana se encuentra
desactualizada y la zona rural no formada. De los 123 municipios con actualizacién
parcial y/o total, 57 municipios presentan una actualizacién total® y 66 se encuentran
actualizados parcialmente.

Si bien, el IPU estd concebido legalmente como un tinico tributo, es innegable que existen
diferencias marcadas entre el suelo urbano y €l suelo rural desde su caracterizacion legal,
pasando por las problematicas sociales, culturales y ambientales que en ellos se presentan.

De acuerdo con la definicion de categorias de ruralidad de la Mision para la
Transformacion del Campo, cerca del 62% de los municipios del pais son rurales, y de

¢ Con total se hace referencia a que tanto lo rural como lo urbano estan actualizados, y con completa se
hace referencia a que no es una actualizacidn parcial.

20



ellos, el 46 % (318 municipios) se clasifican como rural disperso. La Mision de Ciudades
del DNP concluyé que las tarifas del IPU en suelo rural también pueden ser diferenciales
tomando en cuenta factores como la aglomeracion:

a) 151 municipios pertenecientes a las 18 aglomeraciones urbanas definidas por la
politica del sistema de ciudades en razon de caracteristicas socioeconoémicas y de
proximidad particulares de sus ruralidades y:

b) la ruralidad dispersa y concentrada, particularmente la diferencia en el avaltio de los
predios localizados en centros poblados y los predios rurales dispersos.

El Censo Nacional de Poblacién y de Vivienda de 2018, el 15,8% de la poblacién
colombiana vive en zonas rurales dispersas y el 7,1% en los centros poblados, es decir,
que el 22,9 % de la poblacién es no urbana. Por su parte, se estima que, en el segundo
trimestre de 2022, el sector agropecuario aporté 5,7% del PIB total, y en promedio 6,3%
desde el afio 2005 (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE).

Por otra parte, respecto de la poblacién ocupada de los centros poblados y la zona rural
dispersa representa el 21,2% para el segundo semestre de 2022 y se ha mantenido
alrededor del 21% desde el afio 2005 (Gran Encuesta Integrada de Hogares GEIH - 2022).

Adicionalmente, el pais cuenta con 43°070.354 de hectéreas que conforman la Frontera
Agricola en la que es factible el desarrollo de actividades agropecuarias y forestales
(Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria, 2023). La informacién catastral vigencia
2020 permite establecer que el 70,5% de los predios rurales tienen destinacién economica
agropecuaria (agricola, agropecuario, pecuario, agroindustrial, forestal) y corresponden
al 87,1% del area total.

El corte de 135 SMMLV propuesto, esta acorde por lo dispuesto en el Decreto 1341 de
2020, "Por el cual se adiciona el Titulo 10 a la Parte 1 del Libro 2 del Decreto 1077 de
2015 en relacién con la Politica Ptiblica de Vivienda Rural”, que define en su articulo
2.1.10.1.1.2.1. que la vivienda de interés social rural es “la ubicada en suelo clasificado
como rural en el respectivo Plan de Ordenamiento Territorial, que se ajusta a las formas
de vida del campo y reconoce las caracteristicas de la poblacion rural, cuyo valor no
exceda los ciento treinta y cinco salarios minimos mensuales legales vigentes (135
SMMLV)”.

La tabla N.4 se deriva del analisis de distribucién del avaluo catastral que muestra que el
95% de los predios rurales tienen avalios catastrales hasta de 135 SMMLV.
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Tabla 4. Analisis de distribucion del avallo catastral de predios rurales

Percentil Corte Predios Percentil Corte Predios
50% $5.782.560 2.273.812 76% $21.981.220 3.456.187
51% 56.074.161 2.319.283 77% $23.261.050 3.501.663
52% $6.381.350 2.364.894 78% $24.724.050 3,547.138
53% $6.700.230 2.410.238 79% $26.337.368 3.592.614
54% $7.048.080 2.455.718 80% $28.068.570 3.638.096
55% $7.396.980 2.501.232 81% $30.037.024 3.683.595
56% $7.784.460 2.546.667 82% $32.279.580 3.729.181
57% $8.189.150 2.592,153 83% $34.790.619 3.774.518
58% $8.624.160 2.637.621 84% $37.569.030 3.819.997
59% $9.069.320 2.683.098 85% 540.641.540 3.865.473
60% $9.547.310 2.728.584 86% $44.285.670 3.910.949
61% $10.044.119 2.774.044 87% $48.466.839 3.956.423
62% $10.565.720 2,819.521 88% $53.174.546 4.001.899
63% $11.124.750 2.864.996 85% $58.848,792 4.047.375
64% 511.636.840 2.910.508 90% $65.700.455 4.092.851
65% $12.157.860 2.955,956 91% $74.030.058 4.138.327
66% $12.775.350 3.001.429 92% $84.318.840 4.183.805
67% $13.484.280 3.046.907 93% $97.509.994 4.,225.280
68% $14.197.830 3.092.378 94% $114.383.591 4.274.756
69% $14.972.500 3.137.856 95% $138.499.140 4.320.232
70% $15.827.490 3.183.335 96% $174.740.940 4.365.715
71% $16.728.533 3.228.805 97% $233,757.239 4.411.184
72% $17.741.050 3.274.287 98% $347.095.698 4.456.660
73% $18.689.400 3.319.764 29% $644.579.748 4.502.136
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74% $19.657.480 3.365.235 100% $879.382.139.820 | 4.547.613

75% $20.737.760 3.410.712

Fuente: Elaboracion UPRA con base en (Alcaldia Distrital de Barranquilla, 2017 a 2019)
(Alcaldia de Medellin, 2014 a 2019) (Alcaldia de Santiago de Cali, 2014 a 2019) (Gobernacién
de Antioquia, 2014 a 2019) (Instituto Geogréfico Agustin Codazzi - IGAC, 2014 a 2019)
(Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital - UAECD, 2014 a 2019)

Esta estructura permite garantizar que los suelos que, por presiones del mercado estén en
condicién de cambiar su uso agropecuario por otros relacionados con procesos de
urbanizacién u ocupacidn ineficiente o que pone en riesgo la sostenibilidad de la
productividad del sector, tengan incentivos para mantenerse en su utilizacion
agropecuaria.

De manera similar, sucede en ¢l caso de los predios habitacionales del sector urbano,
donde el analisis de la distribucion de los valores catastrales indica que cerca del 97% de
los predios tiene avaliios por debajo de los 168 millones de pesos (145 smmlv):

Tabla 5. Analisis de distribucion del avalio catastral de predios habitacionales urbanos

Percentil Avaliio minimo

] 10% $1.141.000
! 20% $2.764.000
1 30% $5.274.000
' 40% $8.839.000
50% $14.104.000
60% $21.977.000
70% $33.367.000
80% $51.702.000
90% $88.154.000
95% $130.433.000
| 96% $145.575.000
97% |  5168.805.380
L eex% | $287.734.000

Siguiendo el principio de progresividad para este tipo de tributos (a mayor avalio mayor
pago de impuestos) el proyecto plantea el limite de crecimiento de Impuesto Predial
Unificado mas bajo (50% del monto liquidade por el mismo concepto el afio
inmediatamente anterior) para aquellos predios con destino econémico habitacional o
agropecuario con avalio catastral menor o igual a 135 SMMLYV, protegiendo asi a
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alrededor del 95% de la propiedad inmueble rural productora de alimento y de carécter
popular y cerca del 97% de los predios urbanos habitacionales. Por su parte, los predios
de mayor avalio (concentrados en el 1% superior) tienen mayores limites al incremento
del IPU, lo cual no se reconoce en la normatividad vigente.

Asi pues, teniendo en cuenta las dinamicas predominantes en la ruralidad y de los predios
habitacionales en el sector urbano, la comprensiéon de las condiciones, dindmicas y
realidades territoriales fortalece el principio de progresividad del Impuesto Predial
Unificado y las finanzas publicas de los municipios, al capturar de manera diferencial el
dinamismo de los predios con ciertos usos y destinos econémicos, ademds de ser una
herramienta eficaz para propiciar el uso adecuado, productivo y sostenible de la tierra.

Establecer un limite al crecimiento del impuesto es de suma importancia en el contexto
tributario; ya que un limite adecuado garantiza la proteccion de los derechos y la justa
contribucién a las cargas publicas por parte de los ciudadanos. Por ende, al fijar un tope
méaximo para los impuestos, se evita que la carga fiscal se vuelva excesiva y
desproporcionada, y materializa el principio de progresividad y justicia tributaria.

Para resolver estos problemas relacionados con la desactualizacion catastral, el articulo
49 de la Ley 2294 de 2023, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo ‘Colombia
Potencia Mundial de la Vida’, ordeno al IGAC:

“adoptar metodologias y modelos de actualizacion masiva de valores catastrales
rezagados, que permitan por una sola vez realizar un ajuste automdtico de los
avaltios catastrales de todos los predios del pais, exceptuando aquellos que hayan
sido objeto de formacion o actualizacion catastral durante los ultimos cinco (3)
afios previos a la expedicion de la presente ley o cuyo proceso de formacion o
actualizacion esté en desarrollo a la fecha de expedicion”.

En ese mismo sentido, la Ley 2294 de 2023 también incluyo dentro de sus metas pasar
del 9,47% del area geografica actualizada con catastro con enfoque multipropésito al 70%
en el 2026, con el fin de contrarrestar la distorsion de la realidad econémica de estos,
corregir inequidades en la carga tributaria y mejorar la planificacién del territorio.

Este proceso de actualizacion, sin duda, tendr4 significativos impactos tributarios -
via aumento de la base gravable del impuesto predial-, lo que hace imperativo
establecer limites al crecimiento de este tributo bajo los principios de progresividad

7 En la vigencia 2022.
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y fortalecimiento de las finanzas piblicas territoriales, que corresponde al objeto del
presente proyecto de ley.

6. IMPACTO FISCAL

Esta norma se presenta para el cumplimiento de la orden dispuesta por ¢l Paragrafo 3 del
articulo 49 de la Ley 2294 de 2023 de fijar unos limites en caso de incremento de los
avaluos por causa de la actualizacion catastral. Es decir, el limite se aplica siempre que
exista previamente un incremento en la base gravable del Impuesto Predial Unificado,
por lo tanto, un incremento del valor y un mayor ingreso por este concepto a favor del
municipio o Distrito, solo qiie razonablemente limitado, quedando siempre una diferencia
positiva.

Por lo anterior, se considera que no hay efecto fiscal negativo para municipios y distritos,
sino que recibirdn unos recursos conforme a los criterios establecidos por la Corte
Constitucional en las sentencias C- 517 de 2007 y C- 173 de 2010.

De los Honorables Congresistas,

P

RICARDQ BONILLA GONZALEZ ’
MINISTRO DE HACJENDA Y CREDITO PUBLICO

JHENIFER MOHCA FLOREZ
MINISTRA\DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL
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Bogota D.C, marzo del 2024

Sefior

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

Secretaria General

Senado de la Republica

ASUNTO: Acompafiar proyecto de ley 292/2023 “Por el
cual se adoptan medidas en materia de impuesto predial
unificado, se modifica parcialmente la ley 44 de 1990, se
deroga la ley 1995 de 2019 y se dicta otras disposiciones”

Estimado secretario Eljach, cordial saludo

Me dirijo a usted con el fin de expresar mi voluntad de acompaiiar como coautora del proyecto
de ley 292/2023 cdmara “Por el cual se adoptan medidas en materia de impuesto predial
unificado, se modifica parcialmente 1a ley 44 de 1990, se deroga la ley 1995 de 2019 y se dicta
otras disposiciones” radicado el dia 8 de noviembre de 2023 y de autoria Ministro de Hacienda
y Crédito Publico - Ricardo Bonilla Gonzlez, Ministra de Agricuitura y Desarrollo Rural -
Jhenifer Mojica Florez.

Agradezco su atencién

Cordialmente,

OLGA LU% VELASQUSZ NIETO

Representante a la cdmara por Bogota
Partido Alianza Verde

.
Edificio Nueva del Congreso: Carrera 7 No 8 — 68, Oficina 440 B, Bogots D.C.

olga.velasquez@camara.gov.co

SECRETARIA GENERAL




