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CAMARA DE REPRESENTANTES

PROYECTOS DE LEY

PROYECTO DE LEY NUMERO 311 DE 2026 4. Estar garantizados con hipotecas de primer
CAMARA grado constituidas sobre las viviendas
financiadas.

por medio de la cual se promueve el acceso al
crédito, el emprendimiento, y se dictan otras
disposiciones.

5. Tener un monto maximo que no exceda el
porcentaje, que de manera general establezca
el Gobierno nacional, sobre el valor de la

El Congreso de Colombia respectiva unidad habitacional, sin perjuicio

DECRETA: de las normas previstas para la financiacion

de vivienda de interés social subsidiable.
Articulo 1°. Modifiquese el articulo 17 de la Ley

6. L i ta del prést dra
546 de 1999, el cual quedara asi: % primera vhiofa ¢u prosats fb podta

representar un porcentaje de los ingresos

Articulo 17. Condiciones de los créditos de familiares superior al que establezca, por
vivienda individual. Sin perjuicio de lo establecido reglamento, el Gobierno nacional.
en el articulo primero de la presente ley, el Gobierno 7. Los sistemas de amortizacién tendrin
nacional establecerd las condiciones de los créditos que ser expresamente aprobados por la
de vivienda individual a largo plazo, que tendran Superintendencia Bancaria.
que estar denomipadf)s exclu§ivgmente en UVR, de 8. Los créditos podran prepagarse total o
acuerdo con los siguientes criterios generales: parcialmente en cualquier momento sin
1. Estar destinados a la compra de vivienda penalidad alguna. En caso de prepagos
nueva o usada, la_compra de lotes o a la parciales, el deudor tendra derecho a elegir
construccion de vivienda individual. si el monto abonado disminuye el valor de la

S, . cuota o el plazo de la obligacion.
2. Tener una tasa de interés remuneratoria,

calculada sobre la UVR, que se cobrara
en forma vencida y no podra capitalizarse.
Dicha tasa de interés sera fija durante toda
la vigencia del crédito, a menos que las
partes acuerden una reduccion de la misma 'y
deberan expresarse unica y exclusivamente
en términos de tasa anual efectiva.

9. Para su otorgamiento, el establecimiento
de crédito debera obtener y analizar la
informacion referente al respectivo deudor y
a la garantia, con base en una metodologia
técnicamente idonea que permita proyectar
la evolucion previsible tanto del precio del
inmueble, como de los ingresos del deudor,
de manera que razonablemente pueda

3. Tener un plazo minimo de cinco {5) afios concluirse que el crédito durante toda su
para su amortizacion. El Gobierno nacional vida, podria ser puntualmente atendido y
fijara el plazo méaximo, respetando criterios estaria suficientemente garantizado.
de estabilidad financiera, el cual, en todo 10. Estar asegurados contra los riesgos que

caso, no podrd ser inferior a treinta (30) afios. determine el Gobierno nacional.
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Paragrafo primero. No obstante lo dispuesto
en el presente articulo, los establecimientos de
crédito y todas las demas entidades a que se refiere
el articulo 1° de la presente ley, podran otorgar
créditos de vivienda denominados en moneda
legal colombiana, siempre que tales operaciones
de crédito se otorguen con una tasa fija de interés
durante todo el plazo del préstamo, los sistemas
de amortizaciéon no contemplen capitalizacion de
intereses y se acepte expresamente el prepago, total
o parcial, de la obligacion en cualquier momento sin
penalidad alguna. Se aplicaran a estas operaciones
todas las demas disposiciones previstas en esta ley
para los créditos destinados a la financiacion de
vivienda individual.

Adicionalmente y a solicitud del deudor,
las obligaciones establecidas en UPAC por los
establecimientos de crédito y por todas las demas
entidades a que se refiere el articulo 1° de la
presente ley, podran redenominarse en moneda legal
colombiana en las condiciones establecidas en el
inciso anterior.

Paragrafo segundo. Bajo esta modalidad de
crédito. y con las mismas condiciones, se podrian
adquirir lotes rurales o urbanes que no tengan
vivienda construida. L.o anterior, no implica
que las entidades financieras estén obligadas
a_ otorgar el préstamo. lo cual dependeri del
analisis de riesgo v capacidad de pago.

Quien adquiera un lote con este tipo de crédito
Y quiera solicitar un nuevo préstamo para
construccion de vivienda en el mismo terreno
podra solicitar a la entidad financiera que
unifique ambos créditos. En este caso, 1a entidad
realizard el respectivo andlisis de riesgo para
determinar la viabilidad del préstamo.

Articulo 2°. Estabilidad juridica para el
emprendimiento. Durante los cinco afios posteriores
a su creacion, las micro, pequefias y medianas
empresas estaran cobijadas por un régimen
automatico de estabilidad juridica que garantizara
que no se vean afectadas por modificaciones
tributarias o administrativas del orden nacional que
no existian al momento de su creacion.

En este régimen estan incluidos costos de tramites
y tarifas de permisos exigidos por autoridades
administrativas y obligaciones tributarias nacionales.

Se exceptian los cambios tributarios o
administrativos que establezcan condiciones mas
favorables para las micro, pequefias y medianas
empresas. En este caso, las modificaciones aplicaran
automaticamente, salvo que la empresa solicite que
se mantengan las condiciones iniciales.

La inclusién de las micro, pequenas y medianas
empresas en este régimen sera automatica y no
requerird la suscripcion de contratos con el Estado.

Durante la vigencia de este régimen las micro,
pequefias y medianas empresas no estaran obligadas
a pagar el registro ni la renovacion de la matricula
mercantil.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en
coordinacion con la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales, las Camaras de Comercio, el Instituto
Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos
y la Superintendencia de Sociedades, adoptard las
medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de
este régimen.

Las entidades territoriales podran integrarse al
régimen de estabilidad juridica e incorporar sus
obligaciones tributarias y administrativas.

Articulo 3°. Adicionese el articulo 256-2 al Decreto
Ley 624 de 1989, Estatuto Tributario, el cual quedara
asi:

Articulo 256-2. Incentivo para el aporte de
capital semilla. Los grandes contribuyentes de renta
que realicen aportes de capital semilla a nuevos
emprendimientos de micro, pequeias y medianas
empresas, tendran derecho a descontar el valor de la
inversion realizada sin que exceda el 1 % de la renta
liquida gravable del afio en que se realice la inversion.

Este aporte no podrd implicar la entrega de
participacion en la sociedad al gran contribuyente por
parte del emprendedor.

Para tales efectos, iNNpulsa disefiara un banco de
proyectos donde los emprendedores podran depositar
su propuesta. Los grandes contribuyentes de renta que
quieran acceder a este beneficio deberan seleccionar el
proyecto de esta plataforma.

No podran ser beneficiarios de capital semilla los
emprendimientos de personas que tengan relacion
comercial o estén dentro del cuarto grado de
consanguinidad, segundo de afinidad y primero civil
con socios o empleados del nivel directivo de grandes
contribuyentes de renta.

Cuando el gran contribuyente, ademas de aportar
el capital semilla, realice un acompafiamiento
permanente al emprendimiento durante los primeros
cinco afos posteriores a su creacion, podra acceder a
un descuento adicional de renta equivalente a la mitad
del capital aportado. Para tales efectos, debera acreditar
anualmente ante iNNpulsa todas las labores de asesoria
juridica, administrativa, tributaria o empresarial
brindada al emprendimiento.

Articulo 4°. Modifiquese el articulo 259-2 del
Decreto Ley 624 de 1989, Estatuto Tributario, el cual
quedar3 asi:

Articulo 259-2. Eliminacion de descuentos
tributarios en el impuesto sobre la renta. Eliminense
a partir del afio gravable 2020 todos los descuentos
tributarios aplicables al impuesto sobre la renta, que
sean distintos de los contenidos en los articulos 115,
254, 255, 256, 256-1, 256-2, 257, 257-1 y 258-1 del
Estatuto Tributario, el articulo 104 de la Ley 788 de
2002 y los previstos en esta ley para las Zomac.

Articulo 5°. Adicidnese un paragrafo transitorio
al articulo 477 del Decreto Ley 624 de 1989, Estatuto
Tributario, el cual quedara asi:

Paragrafo transitorio. Durante las vigencias 2027,
2028 y 2029 estaran exentos del IVA los materiales
para la construccion de vivienda a nivel nacional.
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Articulo 6°. Vigencia. La presente ley rige a
partir de su promulgacion y deroga todas las normas
que le sean contrarias.

MARIA CLARA POSADA

Senadora de la Reptblica

EXPOSICION DE MOTIVOS
I. Objeto del proyecto de ley

El proyecto tiene por objeto remover tres
obstaculos concretos al emprendimiento -uno de
acceso al crédito de vivienda, uno de previsibilidad
normativa para la empresa nueva y uno de
canalizacion de capital hacia el emprendimiento-
y adoptar una medida transitoria de estimulo al
sector de la construccion. Para ello interviene
cuatro cuerpos normativos: la Ley 546 de 1999, que
organiza el sistema especializado de financiacion de
vivienda de largo plazo; el Estatuto Tributario, en
materia de descuentos en el impuesto sobre la renta
y de bienes exentos del impuesto sobre las ventas; y
el régimen general aplicable a las micro, pequefias y
medianas empresas.

El siguiente cuadro sintetiza qué modifica cada
articulo, qué problema publico pretende resolver y
en qué seccion de este documento se encuentra la
evidencia que lo sustenta.

Cuadro 1. Mapa del proyecto: articulo, norma
intervenida y problema publico

Norma Problema publico que

Art.  Qué hace Evidencia

intervenida atiende

Permite adquirir 2
El hogar que no es duefio

lotes urbanos o Asticulo 17 de
del suelo carece de
rurales sin laLey 546 de
) instrumento de Cap.IV1ly
1 vivienda 1999 (adicion y %
financiacion de largo plazo  V
construida bajo de un
para adquirirlo, aunque el
la modalidad de  paragrafo)
Estado si subsidie y
crédito de 3
Norma Problema publico que
Axt. Que hace Evidencia
intervenida atiende
wvivienda financie construir sobre
individual a suelo propio
largo plazo, ¥
prevéla
unificacion con
un credito
posterior de
construccion
Crea un régimen
automatico de
estabilidad
La empresa nueva
juridica de cinco  Regimen
enfrenta, en promedio, 2,7
afos para las general de
reformas tributarias Cap.IV5y
2 mipymes frentea mipymes :
i nacionales durante sus Ve
meodificaciones (norma
primeros cinco afios de
tributasias ¥ auténoma)
vida
administrativas
nacionales y
territoriales
Creaun Solo el 2,5 % de las
Adicion del
descuento en . microempresas tiene
articulo 256-2 Cap.IV.7 y
3 rentaparalos it Sl I bredi e
al Estatuto Vi

grandes it financiamiento mipyme
ributario

contribuyentes equivale a 7,6 % del PIB

Norma

Problema publico que

Evidencia

intervenida atiende

que aporten
capital semilla a
nuevos
emprendimienta
s de mipymes,
con un adicional
per

acompafamiento

Incluye el nuevo Sin esta inclusion, el

articulo 236-2 en  Asticulo 259-2

descuento del articulo 3

4 lalistade del Estatuto naceria en antinomia con Cap. XIV
descuentos que  Tributario una lista taxativa y
subsisten excluyente
Declara exentos La edificacion residencial
Asticulo 477
del IVA los acumula cuatro afios de
del Estatuto
5 materiales de contraccion y el VA delos  Cap. IV2,
] Tributario ¢
construccion materiales no es IVay X
i (paragrafo
durante 2027, descontable para el
transitorio)
2028 y 2029 constructor de vivienda
Vigencia y
6 - — Cap. XIV
derogatoria

Euente: elaboracion propia a partir del texto del proyecto de ley.
II. Justificacion y antecedentes
2.1. El punto de partida: tres puertas cerradas

Las tres medidas sustantivas del proyecto responden
a una misma estructura de problema. En cada caso
existe un instrumento publico que funciona -el crédito
de vivienda de largo plazo, el sistema tributario,
el capital privado- y una poblacion que no puede
alcanzarlo porque una regla, un plazo o una definicion
la deja por fuera. El proyecto no propone crear
instrumentos nuevos: propone abrir tres puertas que
hoy estan cerradas por razones que ya no se sostienen.

La primera puerta es la del suelo. El Estado
colombiano subsidia construir vivienda en sitio
propio y el Fondo Nacional del Ahorro financia esa
construccion, pero ambos exigen que el hogar ya sea
duefio del lote, inscrito a su nombre en la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos. Ninguna entidad
-publica o privada - ofrece al hogar un crédito de
largo plazo para adquirir ese lote. Quien no tiene suelo
no puede entrar al sistema, y el sistema no le ofrece
camino para conseguirlo.

La segunda puerta es la de la previsibilidad.
Entre diciembre de 2000 y marzo de 2026 Colombia
expidid quince instrumentos tributarios generales: una
modificacion cada 1,8 afios. Doce de las trece leyes
se sancionaron en diciembre, la mayoria en la Ultima
semana del afio y con aplicacion desde el 1° de enero
siguiente. El Banco Mundial califica a Colombia con 0,
00 sobre 10 en el indicador de “planes fiscales futuros”
de su indice B-READY de 2025. La empresa que nace
hoy no sabe bajo qué reglas operara el aio entrante.

La tercera puerta es la del capital. El 2,5%
de las microempresas colombianas tiene crédito
formal, frente al 54,0% de las grandes. La brecha de
financiamiento de las mipymes se estima en $67,89
billones, equivalentes al 7,6% del PIB. Al mismo
tiempo, los grandes contribuyentes aportaron el 60,7%
del recaudo bruto nacional en 2025. Hay recursos en un
extremo del tejido empresarial y ausencia de recursos
en el otro, sin un canal institucional que los conecte.
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2.2. Qué se ha intentado antes, y qué enseiia

Ninguna de las tres medidas es inédita. Todas
tienen antecedentes en Colombia o en el exterior,
y esos antecedentes son la parte mas valiosa de
este diagndstico, porque permiten anticipar cOmo
funcionara el instrumento antes de aprobarlo. Conviene
ordenarlos.

Cuadro 2. Antecedentes directos de cada medida
y su resultado documentado

Cuadro 2. Antecedentes directos de cada medida y su resultado documentado

Medida del
Antecedente Resultado documentado Leccion
proyecto
El ordenamiento
Linea Especial de colombiano ya
Credito de Entre agosto de 2022 aceptala
Art. 1 —
FINAGRO y el agosto de 2024 se adquisicién de
Financiar la
Banco Agrario desembolsaron $250.000  suelo como

adquisicién de

paracomprade  millones en 2.402 destine legitimo
suelo con

tierra por operaciones, a 20 afos de  de crédito de largo
aredita de

pequefios ¥ plazo, con 3 afios de plazo. La novedad

fomento de

L : medianos gracia y tasa de [BR - 2 del articulo 1 no es
argo plazo
productores % el concepto, sino
rurales su extension al

suelo residencial

Art.2 — Ley 1429 de 2010:  Evaluacién con Un beneficio
Beneficio progresividaden  diferencias en diferencias temporal atado a
temporal de renta, parafiscales  sobre registros la creacion de la
Medida del

Antecedente Resultado documentado Leccién
proyecto

cinco afios para  y matricula administrativos: €l empresa atrac

la empresa mercantil durante  registro formal de entrada, no

nueva cinco aflos para pequeiias empresas supervivencia. El

aumento cerca de 30 %, mecanismo

identificado es de

pequenas
empresas nuevas  pero las empresas
tratadas mostraron
mayor probabilidad de
salir de la formalidad y

peor acceso al crédito.

seleccion adversa

Derogado por el articulo
376 de laLey 1819 de
2016

Colombia ensayé
dos veces Ia

Ley 963 de 2005 estabilidad

69 contratos suscritos

entre 2006 y 2014

{contratos de tributaria

estabilidad ) contractual y la
Derogada por el articulo e
Act.2 — juridica) v ey derogd las dos
. 166 de la Ley 1607 de
Estabilidad régimen de veces en menos de
2012. Las
juridica megainversiones siete afios. Ambos
megainversiones fueron
(articulos 235-3 y ; regimenes eran
- derogadas por el articulo
235-4 del Estatuto contractuales,
96 de la Ley 2277 de 2022
Tributario) onerosos ¥
selectivos; el
articulo 2 es
Medida del
Antecedente Resultado documentado Leccion
proyecto
automatico,
gratuito y
universal
Corporate
Venturing Scheme
Es el precedente
del Reino Unido
Entre 65 y 99 empresas estructuralmente
(2000-2010): .
Art, 3 — receptoras por afio y identico al articulo
descuento del 20 3
Descuento entre £7 y £28 millones 3. El pais que lo
% contra el
tributario anuales en toda la enzayo lo dejo
impuesto de
corporativo por decada. HMRC consigna morir por falta de

sociedades por
aportar capital a
tomar

que el periodo de diez 150, ¥ conservo

empresas afios expiro el 31 de unicamente los
participacion

pequeiias marzo de 2010 y no fue esquemas

dirigidos a

minoritaria en
renovado

pequetias

personas naturales
empresas de alto

riesgo

IVA del5 % ala

Hoy la venta de vivienda Precisamente

Art. 5 — primera ventade  esta excluida del IVA porque la venta

Tratamiento vivienda nueva de (articulo 424, numeral 12 esta excluida, el

mas de 26.500 del Estatuto Tributario, IVA delos

preferencial en

IVA parala UVT (Ley 1819 de  enla redaccion del materiales no es
vivienda 2016), eliminado y  articulo 1.° de la Ley descontable y se
sustituido por la 2010 de 2019) convierte en costo.
Medida del
Antecedente Resultado documentado Leccion
proyecto

exclusion de la
venta de bienes

inmuebles

Fuente: elaboracion propia. Las referencias
completas de cada antecedente figuran en los
capitulos VIy X1V y en la Matriz de evidencia del
Anexo 2.

III. Identificacion del problema

El proyecto atiende tres problemas publicos
distintos, con causas distintas y poblaciones distintas.
Enunciarlos por separado es indispensable, porque
la evidencia que sustenta uno no sustenta a los otros
y porque los remedios que cada uno admite no son
intercambiables.

3.1. Primer problema: no existe financiacion de
largo plazo para adquirir lotes

El sistema colombiano de financiacion de vivienda
esta construido sobre un supuesto que no se cumple
para buena parte de los hogares: que la vivienda se
adquiere terminada. La Ley 546 de 1999 define la
modalidad de crédito de vivienda individual a largo
plazo por su destinacion, y el numeral 1 de su articulo
17 la limita a “la compra de vivienda nueva o usada o a
la construccion de vivienda individual”. La adquisicion
del lote no es ninguna de las tres cosas.

Esa exclusion no es un vacio neutro que la banca
pudiera colmar por autonomia de la voluntad. Es
una delimitacion positiva del objeto, reforzada por
otros tres elementos del mismo régimen: el numeral
4 exige que la garantia sea una hipoteca de primer
grado constituida “sobre las viviendas financiadas”;
el numeral 5 fija el monto méximo como porcentaje
“sobre el valor de la respectiva unidad habitacional”;
y el reglamento, al definir la modalidad, tampoco
incluye el lote. Conviene detenerse en este ultimo
punto, porque es el mas elocuente:

“Para efectos del cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 17 y demds normas
concordantes de la Ley 546 de 1999, los créditos de
vivienda individual a largo plazo, entendidos como
aquellos otorgados a personas naturales para financiar
la adquisicion de vivienda nueva o usada, la reparacion,
remodelacion, subdivision o mejoramiento de vivienda
usada, o la construccion de vivienda propia, deberan

ajustarse a las siguientes condiciones (...)!”.

La lista reglamentaria es mas amplia que la legal:
agrega reparacion, remodelacion, subdivision 'y
mejoramiento. Y aun asi no incluye la adquisicion del
lote. Es decir: en 2021 el Gobierno nacional ejercio

I Decreto namer1077 de 201 5, articulo 2.1.11.1, adiciona-

do por el articulo 1° del Decreto nimero 257 de 2021.
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la potestad que le confiere el encabezado del articulo
17, ampli6 los destinos de la modalidad, y decidié
no incorporar el suelo. Esa decision reglamentaria,
sumada al texto legal, cierra el circulo.

3.2. Segundo problema: la empresa nueva
opera bajo reglas que cambian antes de que alcance
a consolidarse

La supervivencia empresarial colombiana es baja 'y
esta concentrada en el estrato mas fragil. De las 294.896
unidades productivas creadas en 2017, solo 98.696
-el 33,47%- seguian activas al cierre de 2022. En la
microempresa la cifra es de 33,4% y en la persona
natural de 30,2%, y esos dos grupos representan
el 99,7% de las unidades creadas y el 74% de las
matriculas nuevas. La movilidad es atin mas baja:
apenas el 6,8% de las sobrevivientes de la cohorte
de 2019 ascendio de categoria de tamafio, y entre las
personas naturales la proporcion es del 0,5%.

Sobre ese tejido opera un marco normativo
que se modifica con una frecuencia inusual.
Quince instrumentos tributarios generales entre
diciembre de 2000 y marzo de 2026 equivalen a
una modificacion cada 1,8 afos, de modo que una
empresa creada en cualquier momento del periodo
enfrenta, en promedio, 2,7 reformas tributarias
nacionales durante sus primeros cinco afios de vida.
A ello se suma la volatilidad de figuras concretas:
el gravamen a los movimientos financieros nacio
transitorio en 1998 al 2 por mil, pas6é a permanente
al 3 por mil en 2000, subié a 4 por mil en 2003,
se programo su desmonte total para 2018, se aplazo
hasta 2022 y finalmente se hizo permanente en 2016.
Veintiocho afios después de su creacion “temporal”,
sigue vigente.

3.3. Tercer problema: la edificacion residencial
se contrae y el capital no llega al emprendimiento

El tercer problema tiene dos caras que el proyecto
atiende con instrumentos separados. La primera es la
contraccion sostenida de la edificacion residencial.
La segunda es la ausencia de un canal entre el
capital de las grandes empresas y la financiacion de
las unidades productivas nuevas.

Sobre la primera, el dato debe enunciarse con
precision, porque el agregado sectorial engafia. El
PIB de la construccion crecié 2,2% en el segundo
trimestre de 2026, pero ese resultado se explica
integramente por las obras civiles, que crecieron
17,1%. Las edificaciones residenciales y no
residenciales cayeron 3,2% en el mismo trimestre,
tras caer 7,5 % en 2025 y 2,5% en 2024. Son cuatro
afios consecutivos de deterioro de la edificacion
mientras la obra civil sostiene el agregado.

El segmento de vivienda de interés social es
el epicentro. Segun el DANE, las iniciaciones de
vivienda VIS cayeron 10,8% en los doce meses
terminados en junio de 2026, mientras las no VIS
crecieron 24,3%; el area licenciada para VIS cay6
31,5% en junio de 2026 frente al mismo mes del afio
anterior. Y segin Camacol, entre 2022 y 2026 las
iniciaciones VIS cayeron 46,3% y las ventas VIS
36,5%.

Sobre la segunda cara, las cifras de acceso al crédito
empresarial son inequivocas. Segin el estudio de
brechas de financiamiento productivo de las mipymes
de Banca de las Oportunidades de agosto de 2026, el
2,5% de las microempresas tiene crédito formal, frente
al 14,8% de las pequeiias, el 29,8% de las medianas y
el 54,0% de las grandes; la brecha de financiamiento de
las mipymes se estima en $67,89 billones, equivalentes
al 7,6% del producto interno bruto. La brecha urbano-
rural en acceso al crédito es de casi cuatro a uno -45,0%
de adultos con crédito en ciudades y aglomeraciones
frente a 11,7% en rural disperso- y la brecha de género
en microcrédito es de -9,7%, con montos por operacion
17,4% menores para las mujeres.

El precio de los créditos confirma el diagnostico.
La Resolucion 1139 del 31 de julio de 2026 de la
Superintendencia Financiera certifico, para la vigencia
del 1 al 31 de agosto de 2026, un interés bancario
corriente de 59,31% efectivo anual para el crédito
popular productivo urbano, frente a 19,77% para las
modalidades de consumo y ordinario: una diferencia de
39,5 puntos porcentuales. Conviene registrar ademas
una correccion normativa que cualquier articulado
sobre esta materia debe incorporar: la modalidad
“microcrédito” dejé de existir como categoria de
certificacion del interés bancario corriente el 31 de
marzo de 2023, cuando la Resolucion 475 de 2023 de
la Superintendencia Financiera la sustituyd por cinco
submodalidades de crédito productivo con certificacion
diferenciada por ruralidad y por monto.

Cuadro 3. Sintesis de los tres problemas publicos

Indicador de

Problema Poblacion afectada Articulos
referencia
Hogares sin
No existe financiacion :
vivienda ni suelo Deficit habitacional
de largo plazo para ; ;
propio; 404 % de total 26,8 % (2024);
Pl adquirir el suelo 1
los hogares vive en  cualitativo 20,0 %;
donde se construye il
> arriendo v 39,6 % rural 61,2 %
vivienda progresiva
en vivienda propia
Lﬂ Enlpl?m nueva no
puede planear: las 1,74 millones de Supervivencia a 3
reglas tributarias y empresas activas anos: 33,47 %.
P2 administrativas en el RUES, de las B-READY 2023, 2
cambian cada 1,8 afios  cuales 92 % son aplanes fiscales
¥ no se anuncian con microempresas futuros»: 0,00/10
antelacion
25 % de
Microenlpre 5as j' microen\ljnesﬂ: con
El capital no llega a las
emprendimientos crédito formal;
unidades productivas
P3 " nuevos; hogares brecha de 3,4y5
nuevas y la edificacion
compradores de financiamiento 7,6 %
residencial se contrae
VIS del PIB; edificaciones
~7.5 % en 2025
Fuente: claboracion propia. Cada cifra se documenta en el capitule IV y en la Matriz de evidencia

del Anexo 2.

IV. Diagnostico econémico y social

Este capitulo retne la evidencia cuantitativa que
sustenta cada una de las medidas. Se organiza en siete
secciones: el vacio en la financiacion del suelo, el
estado del sector de la vivienda, las tasas de interés,
los costos de construccion, la dinamica empresarial,
lainestabilidad normativa y la estructura del recaudo.
Cada cifra indica su fuente, su periodo y si se trata
de un dato observado, provisional o proyectado.
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4.1. El vacio en la financiacion del suelo

4.1.1. El régimen vigente y por qué excluye el
lote

El articulo 17 de la Ley 546 de 1999 no regula
directamente las condiciones del crédito: faculta al
Gobierno nacional para establecerlas, sujetandolo a
diez criterios generales. Ese reparto de competencias
es propio de la ley marco y fue confirmado por la
Corte Constitucional en la Sentencia C-955 de 2000.
El primero de esos criterios es el que cierra la puerta
al suelo:

“Articulo 17. Condiciones de los créditos de
vivienda individual. Sin perjuicio de lo establecido
en el articulo primero de la presente ley, el Gobierno
nacional establecera las condiciones de los créditos
de vivienda individual a largo plazo, que tendran
que estar denominados exclusivamente en UVR,
de acuerdo con los siguientes criterios generales: 1.
Estar destinados a la compra de vivienda nueva o
usada o a la construccion de vivienda individual. (...)
4. Estar garantizados con hipotecas de primer grado
constituidas sobre las viviendas financiadas. 5. Tener
un monto maximo que no exceda el porcentaje, que
de manera general establezca el Gobierno nacional,
sobre el valor de la respectiva unidad habitacional

( )257
Cuadro 4. Condiciones vigentes del aédito de vivienda individual a largo plazo

Condicion Contenido vigente Norma

Exclusivamente en UVR como regla

general. Alternativa: moneda legal con Articulo 17, encabezado

Denominacién  tasa fija durante todo el plazo, sin

¥ paragrafo, Ley 546 de
capitalizacion de intereses y con prepage 1999

sin penalidad

Articulo 17, numeral 3,

Minimo 5 afios. El Gobierno fija el
en la redaccion del

Plazo maximo, que «en todo caso, no podra ser
articulo 9 de la Ley 2079
inferior a treinta (30) anos»
de 2071
Resolucion Externa 3 del
Tasa No VIS: hasta 12,4 puntos porcentuales
30 de abril de 2012, Junta
remuneratoria  efectivos anuales adicionales a la UVR.
Directiva del Banco de la
maxima VIS: hasta 10,7 puntos
Repuiblica
Articulo 17, numeral 2
Capitalizacién ~ Prohibida. La tasa se cobra en forma (condicionalmente
de intereses vencida y es fija durante toda la vigencia exequible, C-955 de
2000)
Condicién Contenido vigente Norma
Hipoteca de primer grado sobre las
Garantia Articulo 17, numeral 4

viviendas financiadas

Articulo 2.1.11.1, literal
a), Decreto 1077 de 2015

Hasta el 70 % del valor del inmueble;
Monto maximo
hasta el 80 % en vivienda de interés

(LTV) (adicionado por el
social
Decreto 257 de 2021)
Articulo 2.1.11.1, literal
Relacion La primera cuota no puede exceder el 40  b), Decreto 1077 de 2015,

cuota-ingreso % de los ingresos familiares modificado por el

Decreto 583 de 2025

Total o parcial, en cualquier momento,

Prepago sin penalidad; el deudor elige si reduce  Articulo 17, numeral 8
cuota o plazo
Contra los riesgos que determine el .

Seguros Asticulo 17, numeral 10

Gobierno Nacional

Fuente: elaboracion propia sobre ¢l texto vigente de la Ley 546 de 1999, el Decreto 1077 de 2015 y
la Resolucion Externa 3 de 2012 del Banco de Ia Repiiblica.

2 Ley 546 de 1999, articulo 17, numerales 1, 4 y 5. Elnu-
meral 3 fue modificado por el articulo 9° de la Ley 2079
de 2021.

La exclusion se confirma por la decisiones de la
Superintendencia Financiera, quien define el crédito
de vivienda como el otorgado a personas naturales
y “destinado a la adquisicion de vivienda nueva o
usada, o a la construccion de vivienda individual”,
y define el crédito comercial de manera residual,
como “todos los créditos distintos a los de vivienda,
de consumo y microcrédito”. Un préstamo a una
persona natural para comprar un lote no cabe en la
definicion de vivienda ni en la de consumo -no es un
bien de consumo, es un activo inmobiliario- y cae,
por tanto, en la categoria residual. Esa clasificacion
tiene consecuencias: plazo, tasa, régimen de
provisiones y ponderacion de capital son distintos.

4.1.2. Lo que si existe hoy, y por qué no resuelve
el problema

El diagnodstico seria incompleto si se afirmara
que en Colombia no se financia suelo. Se financia,
pero por vias que no alcanzan al hogar que quiere
construir su vivienda. El siguiente cuadro inventaria
las alternativas verificadas.

Cuadro 5. Alternativas existentes para financiar la adquisicion de un lote

;Financia
Por que no resuelve el
Condiciones verificadas

la compra
del lote?

problema

Financia la construccion

sobre lote «de propiedad del  La entidad declara

Fondo afiliado». Monto de 252 800  expresamente que la
Nacional del SMMLYV; plazo de 5 a 30 afios  linea «no aplica para la
Ahorro — NO en UVR y hasta 20 en pesos;  compra de lote». Exige
Construccion hasta el 70 % del menor ser duefio del suelo

en sitio propio

valor entre avalio y monto

como condicion de

aprobado; exige licencia de entrada
construccion
Subsidio El beneficiario accede auna  Exige propiedad

Familiar de
Vivienda — NO
Construccion

en sitio propio

;Financia
Instrumento la compra

del lote?

vivienda de interés social
«mediante la edificacion de
la misma en un lote de su

propiedads; el titulo debe

Condiciones verificadas

estar inscrito en la Oficina de
Registro de Instrumentos
Publicos a nombre de un

miembro del hogar

Compra de tierra y gastos de
formalizacion para pequenios
v medianos productores.

Plazos de hasta 20 anos, 3

registral previa del
suelo. El hogar sin lote
queda estructuralmente

excluido del subsidio

Por qué no resuelve el

problema

Es crédito de fomento

agropecuario, no

FINAGRO y afios de gracia y tasade IBR  habitacional. El
Banco Agrario —2 % en la Linea Especial de  beneficiario debe ser
— Linea de sI Credito de Reforma Agraria; productor y el destino,
compra de garantia FAG con cobertura  productive. No cubre al
tierra del 80 % para pequenios hogar urbano ni al rural
productores. Entre agosto de  que solo busca donde
2022 y agosto de 2024: Vivir
$250.000 millones en 2.402
operaciones
Contrato sobre un inmueble  La exigencia de uso
«para destinarlo habitacional exclusivo
Leasing ~ )
e NO exclusivamente al uso excluye por definicion el

habitacional y goce de su

niicleo familiar»; opcion de

lote sin construir, que no

puede ser habitado
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;Financia
Por queé no resuelve el
Instrumento

la compra Condiciones verificadas

del lote?

problema

adquisicion no superior al 30

% del valor comercial

El producto verificado de

mercado se dirige a
Destinatario
«empresas constructoras y
» empresarial, no hogares.
empresarios»: hasta el 50 %

Credito Financia la mitad del
3 del valor comercial del lote,
comercial de SL pero valor, a dieciocho meses
plazo de hasta 18 meses,
lote (banca) ¥ a tasa comercial. No es

hipoteca abierta sin limite de
i M sustituto de un credito
cuantia, prorrogable si luego
i hipotecario de vivienda
se aprueba credito

constructor

Fuente: elaboracion propia. Fondo Nacional del Ahorro, linea « Construccion en sitio propios;
Decreto 1077 de 2015, articulo 2.1.1.1.1.1.2, numeral 2.5.3; FINAGRQO, Portafolio de Servicios
2025 y comunicaciones institucionales de 2024; Decreto 1787 de 2004, articulos 2 y 4; y

condiciones publicadas del producto «Crédito para financiacion de lotes» del Banco Caja Secial.

4.1.3. Qué cuesta financiar el suelo por fuera del
régimen de vivienda

El ejercicio aisla dos efectos. El primero es el de la
tasa: a igual plazo de veinte afios, financiar $80.000.000
a la tasa de referencia del crédito de consumo en lugar
de la del crédito de vivienda eleva la cuota mensual de
$980.809 a $1.245.532 -un 27% mas- y los intereses
totales de $155,4 a $218,9 millones. El segundo es el
del plazo, y es el determinante: el crédito de consumo
no se otorga a veinte afos. A cinco afios, que es el
horizonte real de la modalidad, la cuota exigida
asciende a $2.039.167, es decir, mas del doble de la
cuota del crédito de vivienda.

Grafico 3. Cuota mensual de un crédito de $80.000.000 segtin la modalidad

CUBTE flfa, Sin SegUFeS Nl QasTos de escrituracidn « tasas de referencia

¢ $1.245.532

libre inversidn - 20 afos
cenario que alsha a tasa)

. . $2.039.167
& itversidn - 5 afe
@al de la modalidad)

La lectura econdmica es la que importa para el
disefio legislativo. El obstaculo no es principalmente
el mayor costo financiero, sino el requisito de
capacidad de pago. Un hogar cuya primera cuota no
puede exceder el 40 % de sus ingresos familiares
necesita, para acceder a la cuota de $980.809, un
ingreso del orden de $2,45 millones mensuales; para
acceder a la de $2.039.167 necesitaria méas de $5,1
millones. La modalidad corta no es simplemente
mas cara: excluye del acceso a la mayoria de los
hogares que el articulo pretende beneficiar. Esta es
la razén técnica por la cual la solucion no puede ser
una linea de consumo mejorada, sino la extension de
la modalidad de largo plazo.

4.1.4. La magnitud del
habitacional que hay detras

problema

El déficit habitacional colombiano se redujo
entre 2021 y 2024, pero su composicion explica por

qué la financiacion del suelo es relevante. Segun
la Encuesta de Calidad de Vida, el déficit total
paso de 31,0% de los hogares en 2021 -5.240.000
hogares de un total de 16.908.000- a 26,8% en 2024,
cerca de 4,9 millones de hogares. Lo decisivo es
que el componente cualitativo (20,0%) triplica al
cuantitativo (6,81%): el problema dominante no es
la ausencia de vivienda sino su precariedad. Y en el
campo la situacion es de otro orden: el déficit rural
alcanza el 61,2% de los hogares -2,44 millones-, con
un componente cualitativo de 39,9%.

A ello se suma un dato de tenencia que conviene
registrar: en 2024 el 40,4% de los hogares
colombianos vivia en arriendo y el 39,6% en
vivienda propia, total o parcialmente pagada. Hay
mas hogares arrendando que hogares propietarios.

4.2. El sector de la vivienda: una contraccion
que el agregado esconde

Cualquier afirmacion sobre el sector de la
construccion debe hacerse con una precision previa,
porque el agregado sectorial y sus componentes se
mueven hoy en direcciones opuestas. En el segundo
trimestre de 2026, el PIB de la construccion crecid
2,2% anual, y ese dato aparecera en el primer debate
como refutacion del diagndstico. La respuesta estd
en la desagregacion.

Grafico 4. El agregado oculta el problema: PIB de construccion por subrama

Mariacion anual, series

encadenadas de volumen, afio d wrencia 2015 - datos preliminares

- esidenciales y no residen

Las edificaciones residenciales y no residenciales
cayeron 3,2% en el segundo trimestre de 2026, tras
caer 7,5% en 2025 y 2,5% en 2024. El resultado
positivo del agregado se explica integramente por
las obras civiles, que crecieron 17,1% -impulsadas,
segun el Indicador de Produccion de Obras Civiles
del DANE, por instalaciones deportivas al aire
libre y otras obras de ingenieria civil (+158,3%),
carreteras y puentes (+18,7%) y puertos, canales y
obras hidraulicas (+43,0%)-. Es decir: gasto publico
de infraestructura sosteniendo un agregado cuya
componente privada residencial acumula cuatro
afios de deterioro.

El epicentro es la vivienda de interés social.
Segun el Censo de Edificaciones del DANE, en
los doce meses terminados en el segundo trimestre
de 2026 las iniciaciones de vivienda VIS cayeron
10,8% mientras las no VIS crecieron 24,3%. Las
Estadisticas de Licencias de Construccion muestran,
para junio de 2026, una caida del area licenciada
para vivienda del 22,6% anual, con VIS en -31,5%
y no VIS en -18,0%. Y el crédito hipotecario esta
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estancado en términos reales: el valor desembolsado
crecid 0,0% anual a precios constantes en el segundo
trimestre de 2026, mientras el nimero de operaciones
cayo 2,6%. Se financian menos viviendas, mas caras.

Grafico 5. Ventas e iniciaciones de vivienda nueva: caida desde el pico
Unidades. scumulade de docs meses a mayo de cada afo - variscion 2022-2026 en rojo

- 2077

-33,6% - 2026

701 483

-42,9%
195,577

-36,5%
86,417

-46,3%
139141
112457 I
I I i
5

Grafico 6. Desistimientos de compra de vivienda

Unidades, acumulade de doce meses a mayo de cada ano
- 2032
- 2076
+122,2%
43.650

+173,6%
33.590

19.648
12,276
Desistimlentas VIS

Desistimientos

Jdolagica: no axiste estagistica oficia Hi el BANE

4.3. Tasas de interés 2020-2026: el ciclo y su
transmision

El periodo que va de 2020 a 2026 comprende el
ciclo monetario mas pronunciado de la historia del
esauema de inflacion obietivo en Colombia.

Grafico 1. Tasa de intervencion del Banco de la Republica

Efe(ll\i%nanua! por fecha de decision de la Junta Directiva - enero 2020 - agosto 2026
Pico 13,25%
(abr-2023)

14% =

12%
10%

8%

Nuevo ciclo alcista

6% Minimo histérico 1,75% 12,00% (ago-2026)
% (sep-2020)

%,
02020 2021 2022 2023 2024 2025 2026

La secuencia tiene cuatro fases. Un recorte de
emergencia en 2020, que llevo la tasa de intervencion
de 4,25% a un minimo histérico de 1,75% sostenido
durante cerca de doce meses. Un endurecimiento
extraordinario entre septiembre de 2021 y abril de
2023, de aproximadamente 1.150 puntos basicos,
hasta un pico de 13,25%. Una relajacion entre
diciembre de 2023 y abril de 2025, hasta 9,25%. Y
una reversion que comenzo6 el 30 de enero de 2026
y acumula 275 puntos bésicos de alza: la tasa se
sitia en 12,00% efectivo anual desde el 1° de julio
de 2026, nivel que la Junta Directiva mantuvo en su
decision del 31 de julio.

Cuadro 6. Tasa de intervencion, tasa hipotecaria e inflacion, 2020-2026

Margen

Tasa de Tasa de Tasa Variacion de sobre la Inflaci

Afio intervencion intervencié hipotecaria la tasa de on

n (cierre)

(promedio)

promedio  hipotecaria intervenci (dic.)

on

2020 2,67 % 1,75 % 10,18 % — 751pp 161%
2021 1,94 % 3,00 % 9,10 % 1,08 pp 716pp 562%

13,12
2022 7.29% 12,00 % 12,79 % +3,69 pp 5,50 pp %
2023 13,10 % 13,00 % 17,71 % +492 pp 461pp 928%
2024 11,33 % 9,50 % 13,89 % -382pp 256pp 520%
2025 9,33 % 9,25 % 12,06 % -183 pp 273pp 510%
2026 10,94 % 12,00 % 14,66 % +260pp  372pp 603%

Fuente: Banco de la Republica, Boletin de Indicadores Econemicos, Cuadros 4 y 5, y comunicados
de la Junta Directiva; DANE, boletin técnico del IPC de julio de 2026. Los promedios anuales de
la tasa de intervencion sen calculo propio sobre niveles mensuales. Los datos de 2026
corresponden a mayo (tasa hipotecania), al promedio de encro a agosto (tasa de mbcrvencion) y a
Julio (inflacion). La columna «tasa hipotecaria» es el promedie ponderado de los créditos
desembolsados para adquisicion de vivienda en pesos y en UVR, y no incluye vivienda de interés

social.

Grifico 2. Tri ision de la politi

Efectiva anual - promedios anuales 2020-2025; 2026 corresponde a mayo (tasa hipotecaria) y al promedia
enern.agosto (tasa de intervencldn)

ia al crédito hipotecario

~#= Tasa hipatecaria promedio (na VIS)
=e= Tasa de Intervencidn |promedio anual) 17.71

: /”"/““E,//

4.5. Dinamica empresarial: cuantas empresas
sobreviven y por qué mueren

La supervivencia empresarial colombiana esta
documentada con registros administrativos censales
y metodologia explicita, lo que la convierte en una
de las bases empiricas mas solidas disponibles.

Grafico 2, Supervivencia empresarial;: cohorte creada en 2017

204.896 unidades productivas creadas en 2017, seguidas hasta el cierre de 2022 - porcentaje qua
pErmanece active
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Grafico 10. Supervivencia a cinco afios, segin tamafio y naturaleza juridica
Cohorte de prasa adas en 2017, medida an 2022
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De las 294.896 unidades productivas creadas en
2017, 98.696 seguian activas al cierre de 2022: una
supervivenciaa cinco afios del 33,47%. La cohorte de
2019, medida hasta 2024, arroja 32%. La fragilidad
se concentra donde esta el grueso del tejido: 33,4%
en microempresas frente a 85,7% en grandes, y
30,2% en personas naturales frente a 44,5% en
sociedades. Por sectores, la supervivencia va desde
51,2 % en actividades inmobiliarias hasta 22,5%
en artes y entretenimiento, con la construccion en
34,7%.

La contraparte es igualmente elocuente. Entre
2017 y 2023 se cancelaron 1.509.111 matriculas
-cerca de 215.000 anuales, equivalentes al 13,2% del
stock activo-, de las cuales el 99,0% correspondio a
microempresas y el 93,5% a personas naturales. Y
solo el 6,8% de las empresas sobrevivientes de la
cohorte de 2019 ascendié de categoria de tamaio;
entre las personas naturales, el 0,5%. Combinando
ambas cifras: de cada cien microempresas creadas,
alrededor de treinta y dos llegan a cinco afos y
menos de dos cambian de categoria. El tejido
microempresarial colombiano es, en lo esencial,
estacionario.

4.5.1. Por qué mueren las empresas: lo que
dicen los empresarios

Cuadro 7. Obstaculos y causas de cierre segun distintas fuentes

Peso de lo tributario

Fuente y poblacion Principales hallazgos

o regulatorio

Dificil acceso al credito 27 %; escasez
Confecamaras (2025)  de talento humano 25 %; falta de

— encuesta a cerca de  infraestructura tecnologica 23 %; 23 %, en cuarto lugar

2.000 empresarios de de siete

barreras regulatorias y tributarias 23
la cohorte 2019 %; cambios del mercado 20 %;

condiciones macroeconomicas 20 %

Peso de lo tributario

Fuente y poblacion Principales hallazgos

o regulatorio

Global Falta de rentabilidad 36,3 %; volumen
insuficiente de ventas 30,0 %; asuntos

personales o tamiliares 23,4 %; falta de 4,3 %, en altimo

Entrepreneurship
Monitor (datos 2019)

— empresarios que contactos 17,0 %; vacios de lugar

efectivamente conocimiento 16,0 %; problemas de
Cerraron financiacion 13,6 %
Global

«Politicas gubernamentales:
Entrepreneurship

impuestos, tasas y burocracia» es la 3.1 sobre 10, la peor
Monitor — encuesta

condicion peor evaluada del entorne  de todas
nacional de expertos

(2019)

emprendedor colombiano

ANDI — Encuesta de Incertidumbre politica y clima

Opinion Industrial preelectoral 28,2 %; inseguridad y

14,5 %, sin categoria
Conjunta (mayo de tributaria

2025), industria

bloqueos 24,5 %; costos laborales 15,4
%; decisiones y reformas en finanzas  independiente

mediana y grande publicas 14,5 %

Fuente: elaboracion propia. Advertencia: la Encuesta de Opimion Industral Conjunta cubre
industria mediana y grande afiliada al grentio, no mipymes, y por tanto no es representativa del
universo relevante para este proyecto. La Gran Encuesta Pyme de ANIF — tinica fuente
colonbiana con seric larga sobre solicitud y aprobacion de crédito en pymes — solo estd disponible
publicamente hasta la edicion II-2020; el Anexo 3 registra la gestion necesaria para obtener las

cdiciones recienies.

4.6. Inestabilidad normativa: la medicion del
problema

Este es el diagndstico que sustenta el articulo 2°,
y es solido en lo que afirma sobre el fenomeno.

Grafico 11. Reformas tributarias nacionales, 2000-2026

Ina modificacian tributaria genoral cada 1.8 aRos - en rojo, ls normas declarsdas inexequibles

e 80 @ e @ & ¢ 00 00 ae

Entre el 29 de diciembre de 2000 y el 13 de diciembre
de 2022, Colombia expidié trece leyes tributarias
generales. Sumando los dos paquetes tributarios
adoptados bajo estados de emergencia econdmica
en diciembre de 2025 y en febrero y marzo de
2026, son quince instrumentos en 25,2 afios: una
modificacion tributaria general cada 1,80 afios. De
ahi se sigue, por aritmética simple, que una empresa
creada en cualquier momento del periodo enfrenta
en promedio 2,7 reformas tributarias nacionales
durante sus primeros cinco afios de vida.

Dos rasgos cualitativos agravan el cuadro. El
primero es el calendario: doce de las trece leyes
fueron sancionadas en diciembre, la mayoria en la
ultima semana del afio y con aplicacion desde el 1°
de enero siguiente, lo que reduce a dias el plazo de
adaptacion. El segundo es la falta de credibilidad
de los compromisos legislativos de no cambiar, que
el gravamen a los movimientos financieros ilustra
con precision clinica: creado como transitorio al 2
por mil, elevado a permanente al 3 por mil en 2000,
subido a 4 por mil en 2003, programado su desmonte
total para 2018, aplazado hasta 2022 y finalmente
hecho permanente en 2016.

A ello se suma la inestabilidad de origen judicial.
La Ley 1943 de 2018 fue declarada inexequible por
la sentencia C-481 de 2019 por vicios insubsanables
de procedimiento -violacion de los principios de
publicidad y consecutividad- con efectos diferidos
al 1° de enero de 2020, y su contenido tuvo que
ser reproducido por la Ley 2010 de 2019. Mas
recientemente, el Decreto Legislativo 1390 de 2025
fue declarado inexequible por la Sentencia C-075
de 2026 y el Decreto Legislativo 1474 de 2025, que
contenia las medidas tributarias, cayd en abril de
2026 con la orden de que la Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales no puede cobrar ni liquidar
los tributos creados, y debe devolver lo pagado.

4.6.1. Cuanto cuesta cumplir, y qué mide
bien cada indicador

Cuadro 8. Indicadores de carga de cumplimiento y de previsibilidad tributaria

Indicador Colombia Fuente y advertencia
Tiempo total de

144 horas al Banco Mundial, B-READY 2025, perfil
preparacion, presentacion

afio de economia de Colombia

v pago de impuestos

Tributacion — eficiencia ;
38,32 sobre 100 Idem
operativa

Tributacion — puntaje =
53,30 sobre 100 Idem
promedio del pilar

«Consulta publica sobre :
6,50 sobre 10 Idem
cambios tributarios»
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Indicador Colombia Fuente y advertencia

«Planes fiscales futuros» 0,00 sobre 10 Idem

85,40 sobre 100;
9 dias y costo

Entrada de empresas del 5 % del
Idem
(creacion) ingreso
nacional bruto
per capita
299 puntos en

diciembre de

2025; 87 meses
Fedesarrollo, metodologia

Baker-Bloom-Davis, base 100 =
promedio 2000-2019

Indice de incertidumbre de consecutivos
politica economica por encima del
promedio

historico desde

octubre de 2018

Fuente: elaboracion propia con base en los documentos citndes en cada fila.

4.7. Recaudo, grandes contribuyentes y gasto
tributario

Losarticulos 3°y 4° operan sobre el impuesto sobre
la renta de personas juridicas y su viabilidad depende
de tres magnitudes: cuanto recauda Colombia, qué
peso tienen los grandes contribuyentes y cudnto
cuesta ya el sistema de beneficios tributarios vigente.

Cuadro 9. Recaudo de los tributos administrados per la DIAN

Recaudo bruto Variacion

(billones de pesos) nominal Rocaslenctn Semn/ER
2021 173,9 - n. d. n. d.
2022 2286 +31,5 % nd 1554 %
2023 2794 +22,2 % nd nd.
2024 267,2 44 % 2436 15,60 %
2025 296,0 +10,8 % 2704 15,97 %
2026 (ene.jul.) 197 +9,9 % 182 -

Fuente: DIAN, informes de gestion y estadisticas de recando. Los cocientes sobre PIB son calculo
propio con PIB nominal del DANE y no son cifra oficial. El dato de 2026 ¢s preliminar y proviene
de declaracion institucional recogida por prensa especializada; debe confinmarse contra la
estadistica oficial antes de radicar.

El impuesto sobre la renta y complementarios
recaudo $137,367 billones en 2025 -$33,748 billones
por declaraciones y $103,619 billones por retencion
en la fuente-, equivalentes al 46,4% del recaudo bruto.

4.7.1. Los grandes contribuyentes

El articulo 562 del Estatuto Tributario faculta
al Director de la DIAN para establecer, mediante
resolucion, quiénes son calificados como grandes
contribuyentes, “de acuerdo con su volumen de
operaciones, ingresos, patrimonio, importancia en
el recaudo y actividad economica”. La calificacion
vigente para los afios 2025 y 2026 fue expedida por
la Resolucion ntimero 000200 del 27 de diciembre
de 2024 y comprende cerca de 2.659 contribuyentes;
la DIAN reportd 2.655 responsables al cierre de
2025. Los criterios cuantitativos incluyen integrar
el grupo que aport6 el 60% del recaudo bruto en
los cinco afios anteriores, o tener ingresos netos
iguales o superiores a 5.000.000 de UVT en el caso
de personas juridicas.

Su peso es determinante: en 2025 aportaron
$179,5 billones, el 60,7% del recaudo bruto nacional.
Conviene sin embargo precisar el alcance de esa cifra.
Esos $179,5 billones no son impuesto de renta propio
de los grandes contribuyentes: incluyen IVA, tributos

aduaneros y, sobre todo, retenciones en la fuente que
practican como agentes retenedores sobre terceros.

V. [Evidencia empirica: qué esta probado y
qué no

El capitulo anterior expuso los datos. Este los
somete a la disciplina que exige un debate legislativo
serio: separar el hecho comprobado de la causa
probable, la causalidad demostrada de la simple
correlacion, y decir en cada caso qué autoriza y qué
no autoriza a concluir la evidencia disponible. El
ejercicio se hace para los tres problemas y termina, en
cada uno, con la implicacion concreta para la medida
propuesta.

5.1. Primer problema: la exclusion del suelo
del régimen de financiacion de vivienda

Cuadro 11. Analisis de causalidad — problema 1

Dimension Contenido

La modalidad de credito de vivienda individual a largo plazo
excluye la adquisicion de lotes. La exclusion resulta del articulo
1. y del articulo 17, numerales 1, 4 y 5 de la Ley 546 de 1999, y
del articulo 2.1.11.1 del Decreto 1077 de 2015. La

A, Hecho

comprobade ] g ) : ;
Superintendencia Financiera clasifica esas operaciones fuera de

la cartera de vivienda. El Fondo Nacional del Ahorre declara que
su lmea de construccion en sitio propio «no aplica para la compra
Dimension Contenido
de lote». El subsidio familiar de vivienda en esa modalidad exige
titulo de propiedad del lote inscrito en la Oficina de Registro

(i) Disefio historico del sistema, construide en 1999 sobre el
supuesto de que la vivienda se adquiere terminada, en respuesta
a la crisis del UPAC; (ii) menor calidad del lote como garantia
B. Posibles causas — sin flujo de servicios habitacionales, con mayor volatilidad de
del fenomeno valor v riesgo de ocupacion —; (iii) ausencia de reglamentacion
prudencial especifica para esa submeodalidad; (iv) riesgo de que
la financiacion de suelo sin control urbanistico alimente la
urbanizacion informal
C. Evidencia de

No se requiere inferencia causal: la exclusion es normativa y se

causalidad

prueba con el texto de la norma.

El deficit habitacional es mayoritariamente cualitativo (20,0 %

frente a 6,81 % cuantitativo) y el deficit rural alcanza 61,2 %. E1

D. Correlaciones
v evidencia )

BID documenta que en la region millones de familias construyen
indirecta

su vivienda de manera incremental.

La intervencion legislativa es necesaria porque la restriccion es

legal, no de mercado: ninguna entidad puede ofrecer el producto
E. Implicacion mientras el numeral 1 del articulo 17 este redactado como esta, y
para el proyecto el Gobierno no puede corregirlo por decreto sin modificar un

criterio de la ley marco. La intervencion es ademas

proporcionada, porque es habilitante ¥ no obligatoria.

Fuente: elaboracion propia.

5.2. Segundo problema: la inestabilidad
normativa y la mortalidad empresarial

Cuadro 12. Analisis de cansalidad — problema 2

Dimension Contenido

Quince instrumentos tributarios generales entre diciembre de

2000 y marzo de 2026: una modificacion cada 1,80 anos, y 2,7

reformas en promedio durante los primeros cinco afios de vida
A, Hecho de una empresa. Doce de trece leyes sancionadas en diciembre.

Colombia obtiene 0,00 sobre 10 en el indicador de planes fiscales
futuros del B-READY 2025 y 38,32 sobre 100 en eficiencia

comprobado

operativa tributaria. La supervivencia empresarial a cinco afios

es de 33,47 % (cohorte 2017) v de 32 % (cohorte 2019)

Falta de rentabilidad y volumen insuficiente de ventas (66,3 %
B. Posibles cansas combinado segiin el GEM), dificultades de acceso al credito (27
de la baja % segun Confecamaras), escasez de talento humano (25 %),
supervivencia brechas tecnologicas (23 %), barreras regulatorias y tributarias

(23 %), y factores estructurales de productividad
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Existe evidencia causal de alta calidad sobre el instrumento

propuesto. La Ley 1429 de 2010 otorgo a las pequenas empresas

nuevas progresividad en renta, parafiscales y matricula durante
C. Evidencia de cinco anos. Una evaluacion con diferencias en diferencias sobre
causalidad registros administrativos censales (PILA y camaras de
comercio, 2008-2018) encuentra que el registro formal de
pequenias empresas aumento cerca de 30 %. El beneficio fue

derogado por el articulo 376 de la Ley 1819 de 2016

La asociacion entre incertidumbre agregada de politica
D. Correlaciones  economica e inversion esta replicada en varios paises, con

magnitudes del orden de 6 % a9 %.

Fuente: elaboracion propia. La evaluacion de la Ley 1429 de 2010 es Garcia, Gomez, Otero-Cortés
i Posso, «Live or let die: formality, firm survival, and credit access in Colombia», documento del

Banco Mundial, versicn del 30 de diciembre de 2022.

5.3. Tercer problema: el
emprendimiento y la construccion

capital, el

Cuadro 13. Analisis de causalidad - problema 3

Dimension Contenido

E125 % de las microempresas tiene crédito formal, frente al 54,0

% de las grandes; la brecha de financiamiento mipyme se estima

en 567,89 billones (7,6 % del PIB). El interes bancario corriente
A, Hecho certificado para credito popular productivo urbano fue de 59,31
comprobado % efectivo anual en agosto de 2026 frente a 19,77 % del ordinario.
Las edificaciones cayeron 7,5 % en 2025 y 3,2 % en el segundo
trimestre de 2026. Las iniciaciones VIS cayeron 10,8 % en doce

meses segun el DANE

Del lado del capital: asimetrias de informacion, ausencia de
colateral, costos de criginacion desproporcionados frente al
tamano de la operacion, y un régimen de garantias que se

B. Posibles causas
encarecio sin escalar. Del lado de la construccion: alza de tasas,

retiro del subsidio nacional a la demanda, caida del ingreso real

de los hogares, alza de costos y ciclo econdmico

Sobre el instrumento del articulo 3 existe evidencia causal de la

C. Evidencia de

causalidad

Dimension Contenido

evalua 36 programas estatales de credito tributario a

mas alta calidad. Un estudio publicado en el Journal of Finance

inversionistas angeles en Estados Unidos entre 1988 y 2018, con
diferencias en diferencias escalonadas y microdatos de
beneficiarios y de solicitantes rechazados. Los créditos aumentan
las inversiones registradas cerca de 18 % y el numero de

inversionistas 32 %,

La coincidencia temporal entre el pico de desistimientos de
vivienda (mayo de 2024), la reforma de asignacion del subsidio

nacional (2023), su cierre (diciembre de 2024) y las tasas altas es

D. Correlaciones

sugerente.

Fuente: elaboracion propia. El estudio citado es Denes, Howell, Mezzanotti, Wang y Xu,
«lnwestor Tax Credits and Entreprencurship: Evidence from LLS. States, Jowrnal of Finance, vol.

78, niim. 5 (2023), documente de trabaje NBER 27751.

VI. Experiencia internacional comparada

Este capitulo cumple una funcién precisa:
establecer si los modelos que el proyecto propone
han sido ensayados en otros paises y con qué
resultado. Se organiza en tres bloques -incentivos
tributarios a la inversion en empresas nuevas,
regimenes de estabilidad juridica, y tratamiento del
IVA de insumos-.

6.1. Incentivos tributarios a la inversion en
empresas nuevas

6.1.1. El precedente directo del articulo
3: el Corporate Venturing Scheme britanico

Entre 2000 y 2010, el Reino Unido operd un
esquema que coincide con el articulo 3° en sus
cuatro elementos estructurales: el beneficiario era
una empresa y no una persona natural; el beneficio

era un descuento contra el impuesto de sociedades
y no una deduccion de la base; la receptora era una
pequefia empresa de alto riesgo sujeta a requisitos de
calificacion; y la participacion debia ser minoritaria.
El descuento equivalia al 20% del monto suscrito,
complementado con diferimiento de ganancias
ocasionales y alivio por pérdidas, y estaba protegido
por una regla de “valor recibido” que reducia el
beneficio cuando la empresa inversionista obtenia
valor de la emisora.

Cuadro 14. Corporate Venturing Scheme del Reino Unido: utilizacion, 2000-01 a
2009-10

Empresas Empresas Monto captado

receptoras inversionistas (millones de libras)
2000-01 74 256 18
2001-02 65 115 7
2002-03 63 97 10
2003-04 78 133 13
P Empresas Empresas Monto captado

receptoras inversionistas (millones de libras)
2004-05 99 92 1
2005-06 82 93 8
2006-07 83 94 8
200708 97 114 12
2008-09 66 102 17
2009-10 80 182 28
Decada 65 a 99 por ano 92 a 256 por ano =132 en total

Fuente: HM Revenue and Customs, estadisticas del Corporate Venturing Scheme, tabla 8.10
(2013). HMRC consigna literalmente que «el 31 de marze de 2010 expird el periodo de diez afios
del CVS y no ha sido renovados.

6.1.2. Los regimenes vigentes y sus resultados

Cuadro 15. Comparaciéon de regimenes de
incentivo tributario a la inversion en empresas
nuevas

Cuadro 15. Comparacion de regimenes de incentivo tributario a la inversion en

empresas NUevas

Tope por Evidencia

inversion i de

ista ini impacto

£1.000.000 millone

anuales 5
(£2.000.00 anuales
Eeino 51,
Persona Osies ;£12a Media,
Unido — 30 % 3afios  expres
natural intensiva 24 mixta.
EIS a
en millone
conocimie sde
nto) por
vida
Media.
Mayor
Reino £250.00 facturacio
Persona £200.000
Unido — 50 % Den 3 afios Si ny
natural anuales
SEIS total ackivos,
pero
también
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Grafico 12. Porcentaje del aporte que el Estado reconoce como descuento

6.2. Regimenes de estabilidad juridica: lo que existe y lo que no

Cuadro 16, Regimenes de estabilidad para inversionistas en Ameérica Latina

Umbral de Contrapres
K ) Estado
inversién tacién
uUsD
5.000.000
Convenios de  (USD No —
= Suscripcio
Peru estabilidad 10.000.000 10 afios  contrato- Vigente
. i n formal
juridica &N mineria e ley
hidrocarbur
os)
Umbral de jAutom Contrapres
5 e e = Estado
inversion atico? tacion
DEROGADO
— sustituido
Invariabilidad
Tasa totala porlaLey
tributaria del Contrac
Chile Contractual No larentadel 20848 de
Decreto Ley tual
44,5 % 2015, sin
600
invariabihda
d general
Estabilidad
juridica de las 10 afios No — Plan de
Panama inversiones B/.2.000000 desdeel registro inversiom — Vigente
(Ley 54 de registro  previo aprobade
1998)
Contratos de
mversién con Contractua
Ecuador nd nd No Vigente
estabilidad 1
tributaria
DEROGADC
Prima del 1
7.500 porel
Ley 963 de 3a20 No — % anual de
Colombia = s ios articule 166
2005 afios contrato  la
minimos de la Ley

inversion

1607 de 2012

Umbral de Contrapres
X ) Estado
inversion tacion
DEROGADO
Megainversio
30.000.000 Primadel porel
nes (arts. Hasta No —
Colombia de UVT y 0,75 % articulo 96 de
235-3 y 2354 20 afios  contrato
400 empleos amual la Ley 2277
del ET)
de 2022

Fuente: elaboracion propia con base en Ia normativa de cada pais y en Quiroga Natale y Villegas

idad Nacional de

Ibdiiez, «Contratos de estabilidad juridica en Colombias, Innovar, LIni

Colombia, vol. 27, mim. 63 (2017).

6.3. Traslado a precios de las reducciones de
IVA

La evidencia internacional sobre la incidencia
de las reducciones del impuesto al valor agregado
es abundante y de alta calidad, y es la que permite
anticipar el efecto real del articulo 5°.

Fuente: elaboracicn propia con base en las guias oficiales y estadisticas de HM Revenue and

Customs; la Australian Taxation Office; y Denes, Howell, Mezzanott, Wang y Xu (Journal of

Finance, 2023), Kerr, Lerner v Schoar (2010}, Lerner (1996) y Howell (American Economic

Review, 2017).

Cuadro 17. Evidencia sobre traslado a precios de reducciones del IVA
Estw jeto y disefio Calidad
Los precios responden
Benzarti, Carloni, aproximadamente el doble
Todos los cambios de
Harju y Kosonen, 4 ante aumentos del IVA que
IVA de la Union
Journal of Political ante reducciones. La Alta

Europea enftre 1996 ¥

Economy, vol. 125,
2015
num. 12 (2020)

asimetria persiste durante
warios afios y €5 mayor en

empresas de margen bajo
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Estudio Objeto y disefio Hallazgo Calidad
Reparto del beneficio:
Benzart y Carlond, duefios cerca de 41 %,
Reduccion del TVA de
American empleados 25 %,
restaurantes en Francia
Economic Journal: consumidores 19 %, Alta
de 19,6 % a5,5 % en
Ecomomic Policy provesdores 15 %. El
2009 :
(2019) comsumidor recibié menos
de un quinto
Reduccién del TVA de Cuota del consumidor de
Carbonmnier, servicios de reparacion  aproximadamente 57 % en
Journal of Public de vivienda en Francia reparacion de vivienda. Es el Alta
Economics (2007) de 20,6 % a55 % en estudio mas cercano al
1999 sector construccion
Reduccion temporal
Fuest, Neumeier y  del IVA aleman de
- Traslado de
Stohlker, CESifo julio a diciembre de
aproximadamente 70 % a los Alta
Working Paper 2020, con datos de
precios de supermercado
{2021) escaner v Ausiria como
control
Reduccion del IVA de
Kosonen, Journal Traslado de
peluquerias en
of Public aproximadamente la mitad Alta

Finlandia de 22 % a8
Ecomomics (2015) del recorte

% en 2007

Fuente: elaboracion propia. Las referencias completas figuran en la bibliografia.
| £ 2

VII. Fundamentos constitucionales y legales

7.1. Fundamento constitucional de las
finalidades del proyecto

e [Estado Social de Derecho y dignidad
humana (arts. 1° y 2°). Las tres medidas se
dirigen a remover obstaculos que impiden a las
personas acceder a la vivienda y a la actividad
econdémica en condiciones efectivas, lo que
corresponde al deber estatal de promover las
condiciones para que la igualdad sea real y
efectiva.

e Derecho a la vivienda digna (art. 51). La
Constitucion impone al Estado “‘establecer
las condiciones necesarias para hacer efectivo
este derecho” y “crear sistemas adecuados
de financiacion a largo plazo”. La sentencia
C-936 de 2003 precisé que “el constituyente
demanda del Estado colombiano que exista,
segun la modalidad de tenencia, un sistema
de financiamiento a largo plazo que resulte
adecuado’y que “el acceso alavivienda digna
no se refiere exclusivamente a la financiacion
de la propiedad sobre la vivienda”.

* Libertad econdémica e iniciativa privada,
y direccion general de la economia (arts.
333 y 334). El articulo 333 encomienda al
Estado fortalecer las organizaciones solidarias
y estimular el desarrollo empresarial, y el
articulo 334 le atribuye la direccion general de
la economia y la intervencion en la produccion
y el crédito. La habilitacion del articulo 1° y los
estimulos de los articulos 3° y 5° se inscriben
en esa competencia de intervencion.

* Deber de contribuir y principios del
sistema tributario (arts. 95, numeral 9, y
363). El sistema se funda en los principios de
equidad, eficiencia y progresividad, y las leyes
tributarias no se aplican con retroactividad.
Estos principios operan aqui como limite,
no como fundamento, y se analizan en la
Seccion 7.4.

¢ Regulacion de la actividad financiera (art.
150, numeral 19, literal d). La financiacion
de vivienda a largo plazo esta sujeta a reserva
de ley marco. La Sentencia C-700 de 1999
declaro inexequibles las normas del Decreto
numero 663 de 1993 que estructuraban
el sistema UPAC, precisamente porque
el Presidente carecia de competencia, y
califico de “mandato perentorio” el deber del
Congreso de expedir la ley marco.

VIII. Impacto fiscal y aval del Gobierno
nacional

De conformidad con lo establecido en el articulo
7° de la Ley 819 de 2003, con la radicacion del
proyecto de ley se solicitard al Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico la emision del concepto de impacto
fiscal, el cual, de acuerdo a la jurisprudencia de la
Corte Constitucional, puede ser radicado a lo largo
del trdmite de la iniciativa y antes de la finalizacion
del cuarto debate.

De igual forma, teniendo en cuenta que la
iniciativa propone modificaciones de naturaleza
tributaria, se solicitara al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico el respectivo aval para cumplir con
los requisitos fijados por la Corte Constitucional, toda
vez que esta es una materia de iniciativa privativa del
Gobierno nacional.

Bibliografia
Normativa colombiana
*  Constitucion Politica de Colombia. Articulos

51, 95, 150, 154, 158, 169, 209, 287, 294,
300, 313, 333, 334, 338,363 y 371.

e Ley 546 de 1999, por la cual se dictan normas
en materia de vivienda y se sefialan los
objetivos y criterios generales a los cuales
debe sujetarse el Gobierno nacional para
regular un sistema especializado para su
financiacion.

*  Ley 590 de 2000, articulo 42, modificado por
el articulo 21 de la Ley 905 de 2004.

* Ley 388 de 1997, articulos 30 a 34, 99 y 104,
este ultimo modificado por la Ley 810 de
2003.

*  Ley 599 de 2000, Cédigo Penal, articulo 318.
* Ley 819 de 2003, articulo 7.

*  Ley 963 de 2005, derogada por el articulo 166
de la Ley 1607 de 2012.

* Ley 1429 de 2010; beneficio de progresividad
derogado por el articulo 376 de la Ley 1819
de 2016.

* Ley 2010 de 2019, articulos 1°, 21 y 96.
* Ley 2079 de 2021, articulos 9° y 11.
*  Ley 2277 de 2022, articulos 10, 19 y 96.

*  Decreto Ley 624 de 1989, Estatuto Tributario.
Articulos 115, 119, 126-4, 158-1, 240, 254 a
259-2,260-1, 424, 439, 440, 468, 468-1,477,
481, 488, 490, 491, 562, 631-5, 850 y 8609.
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Decreto numero 1077 de 2015, articulos
2.1.1.1.1.1.2, 2.1.11.1 y 2.1.11.2, este
ultimo adicionado por el Decreto niimero
257 de 2021; literal b) del articulo 2.1.11.1
modificado por el Decreto nimero 583 de
2025.

Decreto nimero 1372 de 1992, articulo
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