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RESUMEN

El mecanismo de Obras por Impuestos fue adoptado en Colombia para involucrar al sector
privado en la ejecucion de proyectos con trascendencia social, especialmente, en la
construccion de paz a raiz del Acuerdo de Paz firmado en el afio 2016. De esta forma, las
empresas privadas pueden pagar su Impuesto sobre la Renta y Complementarios

ejecutando obras en territorios afectados por la pobreza y la violencia.

Actualmente, a pesar de que ha rendido frutos, se puede evidenciar que, en la practica, los
contribuyentes interesados se enfrentan a grandes retos a la hora de ejecutar los proyectos,
situacion que ha limitado la implementacién eficaz de este mecanismo. En consecuencia,
el eje central de este trabajo se enfoca en dos aspectos: a) cual es el balance del
mecanismo de Obras por Impuestos tras mas de cinco afios de su reglamentacion; y b)
cudles son los desafios practicos a los que se han enfrentado algunas empresas privadas
a la hora de ejecutar sus proyectos, lo que puede ser util para proponer cambios que
permitan mejorar la funcionalidad y eficacia de este esquema innovador de cumplimiento
de obligaciones tributarias. A partir de los datos e informacién recolectada, se presentaron

recomendaciones y propuestas que permitieran un mejor desarrollo del mecanismo.

Palabras clave: Obras por Impuestos, impuesto sobre la renta, contribuyentes,

obligaciones tributarias, posconflicto, ZOMAC, PDET, Banco de Proyectos, inversion social.
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1. INTRODUCCION

En Colombia, tras mas de 50 anos de conflicto armado interno con la guerrilla de las FARC,
se firmd el Acuerdo de Paz entre el gobierno nacional y los integrantes de este grupo
armado en el afo 2016; no obstante, los retos no terminaban con dicha firma, ya que las
consecuencias sociales, culturales, econémicas y ambientales siguen vigentes a la fecha.
En este sentido, los desafios mas grandes se concentran en aquellas zonas del territorio
nacional sobre las cuales los grupos armados tuvieron mayor repercusion, representando
para estas poblaciones un atraso en diferentes aspectos como infraestructura, educacion,

servicios publicos domiciliarios, salud, entre otros.

Por lo anterior, y en busqueda de caminos para enfrentar esta situacién, el Gobierno
nacional propuso el mecanismo de Obras por Impuestos (Oxl) con el fin de involucrar al
sector privado en la inversidon de proyectos que harian viable el posconflicto, es decir, se
detectd que la participacion de las empresas privadas era fundamental para cerrar las
brechas existentes en las zonas mas azotadas por el conflicto. Como resultado, esta figura
fue introducida en nuestro ordenamiento juridico por medio del articulo 238 de la Ley 1819
de 2016.

Obras por impuestos es, en términos generales, un mecanismo ofrecido a aquellas
personas naturales o juridicas, que tienen la obligacién de pagar el impuesto sobre la renta
y complementarios y que en el afio o periodo gravable anterior hayan obtenido ingresos
brutos iguales o superiores a 33.610 UVT (*)'. Lo anterior, con el fin de que puedan pagar
hasta el 50% del impuesto, con base en la declaracion de renta, para invertirlo en proyectos
sociales viabilizados y priorizados (opcién fiducia, art. 238 de la Ley 1819 de 2016) o que
puedan celebrar convenios con entidades publicas de orden nacional para realizar estos
proyectos, con compromisos de inversidn que no superen el 30% del patrimonio contable
del contribuyente del afio inmediatamente anterior a la suscripcion de los mismos, a cambio
de titulos negociables denominados Titulos de Renovacién del Territorio (opcidn convenio,
art. 800-1 del Estatuto Tributario).

' (*) Unidad de Valor Tributario. Para el afio 2023, 33.610 UVT equivalen a COP $1.425.467.320.



Estos proyectos, que se pueden materializar a través de obras, servicios o bienes, se
enfocan principalmente en aquellos territorios que necesitan ser transformados en el marco
del posconflicto, esto es, en las llamadas Zonas mas Afectadas por el Conflicto Armado
(ZOMAC).

Asimismo, estos proyectos estan dirigidos a financiar aspectos relacionados con
infraestructura (vial, productiva, cultural, deportiva), agua potable y saneamiento basico,
energia, educacion publica, salud publica, tecnologia de la informaciéon y comunicaciones,
adaptacion al cambio climatico, bienes publicos rurales y gestion del riesgo. Es por esto
que al estar involucrados los derechos fundamentales de los habitantes de las zonas mas
afectadas por la pobreza y la violencia, es de suma importancia que se concentren
esfuerzos en fortalecer el mecanismo de Obras por Impuestos, la institucionalidad y la
normatividad, ya que esto abre el cambio para el desarrollo de los territorios a través de los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), en el marco de la Reforma Rural

Integral y de los Acuerdos de Paz.

Por consiguiente, derivado del estudio que se realizara, sera posible entender: 1) cual es el
balance del mecanismo de Obras por Impuestos tras pasar mas de cinco afios desde su
implementacion, lo que se lograra al analizar los datos compilados por la Agencia de
Renovacion del Territorio; 1) cuales son los desafios practicos de este mecanismo de pago
a través de la recoleccion de datos e investigacion bibliografica, para lo que se tendra como
punto de partida las respuestas dadas por algunos contribuyentes, quienes responderan un
cuestionario que permitira conocer sus experiencias a la hora de implementar el
mecanismo; lll) a partir de lo anterior, se buscaran propuestas para enfrentar los desafios
existentes en la ejecucion del mecanismo para que los actores interesados puedan elaborar

planes de accion que permitan garantizar la eficacia en su implementacién.

Es fundamental aclarar que esta investigacién esta correlacionada con el trabajo de grado
titulado “Analisis juridico del mecanismo Obras por Impuestos: Una mirada al marco juridico
de las Obras por Impuestos como alternativa para la disminucion de desigualdad
socioecondmica en Colombia” de Valentina Hincapié Velasquez, el cual tuvo como objetivo

central realizar un analisis normativo del mecanismo Obras por Impuestos.



2. OBJETIVOS

2.1. Objetivo general

Realizar un balance general de la evolucién del mecanismo denominado Obras por
Impuestos tras cinco afios de vigencia en Colombia, para posteriormente examinar cuales
han sido los desafios legales y practicos enfrentados por los contribuyentes en su
implementacion, con la finalidad de formular recomendaciones para que este mecanismo

sea funcional y eficaz.

2.2. Objetivos especificos

o Estudiar la normatividad y los antecedentes referentes al mecanismo de Obras por
Impuestos a efectos de contextualizar.

e Presentar informacion relevante reunida por la Agencia de Renovacion del Territorio
-ART- y por la Fundacién |deas para la Paz para conocer, a través de datos
cuantitativos y cualitativos, el balance actual del mecanismo de Obras por
Impuestos.

e Recolectar datos a través de entrevistas y encuestas que se realizaran a actores
relevantes de algunas companias del sector privado en Colombia, con la finalidad
de conocer la percepcion que tienen sobre las Obras por Impuestos, a qué retos
practicos se han enfrentado, cédmo los han sorteado y cudles son los vacios,
incongruencias o dificultades que se han generado desde la normatividad.

e Proponer algunas recomendaciones para que el mecanismo de Obras por
Impuestos sea funcional y eficaz en Colombia.

e Presentar propuestas que permitan enfrentar los principales retos, detectados en

este estudio, a la hora de implementar el mecanismo de Obras por Impuestos.



3. METODOLOGIA

Este trabajo fue una investigacion juridica, especificamente, se enmarco en la investigacion
de campo o empirica en términos de Garcia?, donde se aplican técnicas como las encuestas
y las entrevistas. En todo caso, y seguin Fernandez, Urteaga y Verona?, la investigacion
empirica siempre sera mixta porque se debe valer también de la dogmatica juridica,
entendida como aquella que su objeto de estudio se enfoca en las normas positivas y las
instituciones juridicas que emanan de las fuentes del Derecho, como lo expresan Ramos*

y Aranzamendi®.

En primer lugar, este trabajo consistio en realizar una aproximacion al mecanismo de obras
por impuestos en Colombia, para lo cual se abordd, en términos generales, las principales
disposiciones consagradas en el ordenamiento juridico colombiano. Asimismo, esta
investigacion se apoyé en fuentes bibliograficas que permitieron contextualizar el origen de

este mecanismo de pago.

En segundo lugar, con el fin de conocer el estado de implementacion del mecanismo, se
acudio a recolectar informaciéon de tipo cuantitativa derivada principalmente de las bases

de datos de la Agencia de Renovacion del Territorio y de las investigaciones previas

2 GARCIA FERNANDEZ, Dora. Capitulo: La metodologia de la investigacion juridica en el siglo XX,
del libro Metodologias: ensefianza e investigacion juridicas. Ciudad de México: Biblioteca Juridica
Virtual, Universidad Nacional Autonoma de México, 2015. p. 455y 456.

3 FERNANDEZ FLECHA, Maria; URTEAGA CROVETTO, Patricia y VERONA BADAJOZ, Aarén.
Guia de investigacion en Derecho. Lima, Peru: Edicién Pontificia Universidad Catdlica del Peru,
2015. p. 19.

4 RAMOS, Carlos. Cémo hacer una tesis de derecho y no envejecer en el intento. Lima: Editora y
Libreria Juridica Grijley, Editorial lustitia, 2011. p. 94-95. Parafraseado por FERNANDEZ FLECHA,
Maria; URTEAGA CROVETTO, Patricia y VERONA BADAJOZ, Aardn. Guia de investigaciéon en
Derecho. Lima, Peru: Edicion Pontificia Universidad Catdlica del Peru, 2015. p. 18.

5 ARANZAMENDI, Lino. Disefio y Proceso de la Investigacion Juridica. Arequipa: Editorial Adrus,
2005. P. 189 — 192. Parafraseado por FERNANDEZ FLECHA, Maria; URTEAGA CROVETTO,
Patricia y VERONA BADAJOZ, Aaron. Guia de investigacién en Derecho. Lima, Peru: Edicion
Pontificia Universidad Catdlica del Peru, 2015. p. 18.



realizadas por la Fundacion Ideas para la Paz. A partir de lo anterior, este trabajo delimitd
el estudio a las vigencias que ya fueron concluidas, es decir, abarca desde el afo 2018,
cuando el sector privado comenzo a realizar proyectos de inversion a través de esta figura,
hasta el afio 2022, con lo cual el tiempo que cubre el estudio es de 5 anos. Sobre esta base,
se analizaron los datos teniendo en cuenta factores como la ubicacién geografica, cantidad,
sectores y montos de inversion de los proyectos, asi como los principales contribuyentes
que han pagado impuestos mediante obras, lo que permitié dar un balance de lo que ha

logrado el mecanismo en Colombia.

Partiendo de este punto, la informacién recopilada se sintetizé en graficos y tablas para
comprender mejor los datos y cifras, lo que permitié exponer de manera organizada cual es
el balance de este mecanismo en las diferentes vigencias y poder conocer si el mecanismo

tuvo un balance positivo o negativo.

Por ultimo, a efectos de conocer la realidad practica en la implementacién de esta figura en
Colombia, se recopilé informacion con la ayuda de entrevistas semiestructuradas, que
tienen como punto de partida una guia de preguntas elaborada previamente que puede
ajustarse a los entrevistados sobre la marcha del encuentro, pero dicho cuestionario no se
sigue de forma rigida. Posteriormente, se procedio a transcribir las entrevistas con un grado
de edicién alto, en términos de Farias y Montero® “hablamos de un tipo de intervencién que
procura clarificar o hacer mas amenos los relatos, sin llegar a modificarlo”, como se

contempla en el Anexo A.

Por medio de estos cuestionarios con preguntas abiertas y cerradas, se indagd por las
experiencias que han tenido a la hora de pagar impuestos mediante obras como se expone

a continuacion:

6 FARIAS, Levy y MONTERO, Maritza. De la transcripcidn y otros aspectos artesanales de la
investigacion cualitativa. International Journal of Qualitative Methods 4 (1) March 2005. p. 11y 12.

10



Tabla 1. Guia de preguntas de las entrevistas.

#
1

11

12
13
14

Preguntas
¢, Cual es la motivacién o razén para que su compafia haya decidido pagar
impuestos mediante obras?
¢, Qué area tuvo la iniciativa de pagar impuestos mediante obras?
Al recurrir al mecanismo de Obras por Impuestos ¢ la compafiia se inclina por la
opcioén fiducia o por la opcién convenio?
¢, Cuales son los desafios practicos que ha identificado la compania al acudir al
mecanismo de Obras por Impuestos?
¢, Ha terminado pagando mas por la obra del saldo a pagar por el impuesto de
renta?
¢, Siente que su objeto social o su actividad econdmica principal es un obstaculo
para la realizacién de obras por impuestos?
¢Han detectado imprecisiones, vacios, ambigliiedades o vaguedades en la
normatividad del mecanismo de Obras por Impuestos? 4 cuales?
¢, De qué manera han podido solucionar estas contingencias o retos?
¢, Qué riesgos legales han detectado en la realizacion de obras por impuestos?
¢, Qué estrategias han implementado para mitigar los riesgos derivados del
mecanismo de Obras por Impuestos?
¢.,Coémo ha sido el acompanamiento de las entidades publicas involucradas
durante las diferentes etapas?
¢Involucran a las comunidades en el desarrollo de los proyectos?
¢ Volveria a pagar impuestos con obras?

¢, Coémo ha sido el rol de Proantioquia en la realizacion de obras por impuestos?

Fuente: elaboracién propia.

11



Estas entrevistas semiestructuradas fueron aplicada a diferentes companias del sector
privado que han acudido al mecanismo, particularmente a GRUPO NUTRESA (*)’, GRUPO
ARGOS(**)8, CELSIA COLOMBIA(***)°, ISAGEN y GRUPO BIOS(****)°,

Por otro lado, las encuestas se realizaron mediante la plataforma Google Forms y las
preguntas pueden ser consultadas en el siguiente enlace:

https://forms.gle/RyCF8hyBcrkzQtki8. Cabe anotar que se optd por este ultimo método de

recoleccién de datos como una alternativa para facilitar la participacion de las personas
encargadas de las obras por impuestos en las compafiias contactadas y para incrementar
el volumen de informacion; sin embargo, este instrumento fue de uso excepcional y a él
solo se acudié para conocer la experiencia de GRUPO BANCOLOMBIA, ya que no se pudo

realizar la entrevista sincrénica.

Cabe aclarar que inicialmente se intentd la comunicacion via correo electrénico con
diferentes contribuyentes, pero solo seis (6) aceptaron la invitacién de participar en la
investigacion. Dado el corto tiempo de la investigacion, y la época en que se realizo, de
cierres contables y de asambleas, es un numero positivo e importante, que a pesar de no
ser significativo estadisticamente, da luces sobre la aplicacion del mecanismo de Oxl en
Colombia. En consecuencia, esta parte del estudio se desarrollé con una muestra limitada
pero que permitid cumplir con el objetivo de conocer las experiencias de algunas empresas

privadas con el mecanismo Oxl.

7 (*) Se entrevistd a Lider de proyectos fiscales en Servicios Nutresa S.A.S., quien comento la
experiencia de las filiales de Grupo Nutresa que han participado en el mecanismo, como: Compadia
Nacional de Chocolates, Compania de Galletas Noel, Industrias Aliadas, Colcafé, Novaventa
Comercial Nutresa y Doria.

8 (**) Se entrevisto al Lider Creamos valor social de Grupo Argos S.A., quien comento la experiencia
de las filiales que han participado en el mecanismo, como: Celsia Colombia y Cementos Argos.

9 (***) Partiendo de la anotacion anterior, se entrevisté de forma individual a un integrante del equipo
de Asuntos Legales del Negocio de Celsia Colombia S.A. E.S.P. para profundizar en la experiencia
de esta compaiia.

10 (****) Se entrevistd a un integrante del equipo de Sostenibilidad Corporativa de Grupo BIOS quien
comento la experiencia de las filiales que han participado en el mecanismo, como: Contegral y PIC.

12


https://forms.gle/RyCF8hyBcrkzQtkt8

De igual forma, esta etapa del trabajo se complementd, en términos de Clavijo, Guerra y
Yarez", con la técnica cualitativa de investigacion documental, haciendo énfasis en los
articulos publicados por la Fundacion Ideas para la Paz (FIP), la cual ha realizado
seguimiento al desarrollo de esta figura y especialmente al impacto en los territorios

vulnerables y afectados por el conflicto armado.

Finalmente, una vez se recolectaron los datos cuantitativos y cualitativos necesarios para
el cumplimiento de los objetivos de este trabajo, se realizé un analisis de resultados y a
partir de este, se formularon algunas recomendaciones para mejorar la implementacion del

mecanismo Ox| en Colombia.

4. OBRAS POR IMPUESTOS

4.1. ORIGEN DEL MECANISMO DE OBRAS POR IMPUESTOS

La figura de las Obras por Impuestos surge en Peru mediante la Ley No. 29230 del 20 de
mayo de 2008, en busqueda de mejorar las condiciones de vida de las zonas menos
desarrolladas en dicho pais. No sobra mencionar que, como también se reitera mas
adelante, Peru es un pais no solo limitrofe con Colombia, sino también con caracteristicas
sociales, juridicas y econémicas similares a las de nuestro pais. Se trata de un mecanismo
para que las empresas privadas, con cargo a su futuro impuesto sobre la renta, participen
en la ejecucién de Proyectos de Inversién Publica (PIP) priorizados por las respectivas
entidades estatales de acuerdo con sus politicas y planes de desarrollo (bien sea nacional,
regional o local) y que ademas sean declarados viables por el Sistema Nacional de
Inversién Publica (SNIP).

11 CLAVIJO CACERES, Darwin; GUERRA MORENO, Débora y YANEZ MEZA, Diego. Método,
metodologia y técnicas de la investigacién aplicada al derecho. Universidad de Pamplona. Grupo
Editorial Ibafiez. Bogota, D.C, 2014. p. 37.

13



En este caso, Salinas expone que “la empresa privada recupera el monto invertido mediante
la emisién por parte del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) de los Certificados de
Inversién Publica Regional y Local o Nacional (CIPRL) que tienen efecto cancelatorio contra
el pago del impuesto a la renta resultante a cargo de la empresa”'?. En otras palabras, es
un mecanismo que ofrece la posibilidad a las empresas del sector privado de cumplir con

sus obligaciones tributarias ejecutando obras publicas.

A pesar de que, en principio, la promocion y ejecucion de las obras publicas de un pais esta
en cabeza de la Administracién Publica, segun Franco y Diaz'3, en la practica se evidencia
que esas obras destinadas a cumplir con los fines sociales del Estado tardan en ejecutarse
0 no se llegan a ejecutar, por lo que la Ley No. 29230 del 20 de mayo 2008, se expide ante

esta limitacion del sector publico de satisfacer las necesidades sociales.

4.2. APROXIMACION A LAS OBRAS POR IMPUESTOS EN COLOMBIA

4.2.1. Antecedentes

Colombia tiene un contexto similar al de Peru, son paises permeados por la pobreza, la
violencia, el poco crecimiento econdémico y la corrupcion. En el caso colombiano, el
mecanismo de Obras por Impuestos surge a partir de un acontecimiento trascendental para
la historia del pais: el Acuerdo de Paz celebrado entre el Gobierno nacional y la guerrilla de
las FARC en el afio 2016.

2 SALINAS RIVAS, Sergio. Obras por Impuestos en Peru: una alternativa por explotar. Ponencia en
XXI Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica,
Chile, 2016. p. 2.

13 FRANCO DUHARTE, Adrian y DIAZ SUBAUSTE, Rodrigo. Manos privadas a la Obra: Una
aproximacion al mecanismo de Obras por Impuestos. Lima: Ontier Ugarte del Pino, 2015. p. 1.

14



Para entrar en contexto, los miembros de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC), generaron un conflicto armado interno que se extendié por mas de 50
afios y que afectd especialmente las zonas rurales del territorio, empujandolas al atraso y
al abandono estatal. En consecuencia, el Acuerdo de Paz busco impedir la existencia de
mas victimas y construir una paz estable y duradera, como lo manifiesta el Ministerio de

Relaciones Exteriores de Colombia'.

Uno de los puntos principales de este acuerdo, es mejorar las oportunidades para el campo
a través de una Reforma Rural Integral (RRI), donde se busca, de acuerdo con la Oficina
del Alto Comisionado para la Paz, “generar una gran transformacién de la realidad rural,
orientada a integrar las regiones al desarrollo, erradicar la pobreza rural y asegurar el pleno
disfrute de los derechos de ciudadania en las zonas rurales. El objetivo central es lograr el
bienestar de los habitantes del campo. Esto implica que el Estado realice esfuerzos
extraordinarios”'®. Dentro de esos esfuerzos extraordinarios, se articularon instituciones,

normas juridicas y politicas publicas.

Por consiguiente, desde el Gobierno nacional se propuso adoptar el mecanismo de Obras
por Impuestos con el fin de involucrar al sector privado en la construccién de paz y en la
inversion de proyectos sociales; a palabras de la Oficina del Alto Comisionado para la Paz,
“‘La Reforma Rural Integral requiere un gran esfuerzo de adecuacion institucional y
presupuestal, en la que el Gobierno ha trabajado, pero requiere también que todos los
colombianos y colombianas participen y aporten en el proceso de construccion de la paz”®.

En consecuencia, se expide inicialmente la Ley 1819 de 2016, que adoptd el mecanismo

4 MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES DE COLOMBIA. ABC del Acuerdo Final. Cartilla
pedagdgica. Bogota, 2016. p. 7.

5 OFICINA DEL ALTO COMISIONADO PARA LA PAZ, PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE
COLOMBIA. Hacia un Nuevo Campo Colombiano: Reforma Rural Integral. Biblioteca del Proceso de
Paz con las FARC-EP, 2018. Tomo No. 2. p. 38.

16 OFICINA DEL ALTO COMISIONADO PARA LA PAZ. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE
COLOMBIA. Instalacion de la mesa de conversaciones, inicio de los ciclos de conversaciones y la
discusién del punto 1. Hacia un Nuevo Campo Colombiano: Reforma Rural Integral, Tomo 2.
Biblioteca del Proceso de Paz con las FARC-EP, 2018. p. 43.
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Oxl, reglamentado en el Decreto 1915 de 2017, donde se hizo énfasis en beneficiar a los

municipios clasificados como ZOMAC.

4.2.2. Zonas mas Afectadas por el Conflicto Armado -ZOMAC-

Esta categoria hace referencia a las zonas mas afectadas por el conflicto armado,
englobando un conjunto de municipios definidos por el Ministerio de Hacienda y Credito
Publico, el Departamento Nacional de Planeacion y la Agencia de Renovacion del Territorio,
tal y como lo establece la Ley 1819 de 2016'". Dicha ley, también estipula que su creacién
pretende fomentar “el desarrollo econémico-social, el empleo y las formas organizadas de
los campesinos, comunidades indigenas, afrodescendientes, raizales, palenqueras y
productores rurales, en las Zonas mas Afectadas por el Conflicto Armado (ZOMAC)
buscando cerrar la brecha econdmica y social existente entre ellas y el resto del pais™'8, por
lo que el Decreto 1650 de 2017 fijé expresamente cuales municipios del territorio nacional

tendran esta clasificacion.

Los criterios sefalados por el Decreto 1650 de 2017 para su seleccion son: "i) indice de
Pobreza Multidimensional (IPM); ii) indice de Incidencia del Conflicto Armado (IICA); iii)
Indicador de desempefio fiscal; iv) distancia a las capitales del departamento; v)
aglomeraciones de acuerdo con el sistema de ciudades; vi) categorias de ruralidad; y vii)
poblacion. Adicionalmente, fueron considerados los Municipios Priorizados en los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial, en adelante PDET”'®. Estos territorios

son definidos por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Nacional de

7 COLOMBIA. Numeral 6 del articulo 236 de la Ley 1819 de 2016. Por medio de la cual se adopta
una reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasién y la
elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial. No. 50.101.

8 COLOMBIA. Articulo 235 de la Ley 1819 de 2016. Op. cit.

9 COLOMBIA. Anexo No. 2 del Decreto 1650 de 2017. Por el cual se adiciona un articulo a la Parte
1 del Libro 1; la Seccién 1 al Capitulo 23 del Titulo 1 de la Parte 2 del Libro 1 y los Anexos No. 2y
3, al Decreto 1625 de 2016, Unico Reglamentario en Materia Tributaria, para reglamentar los
articulos 236 y 237 de la Ley 1819 de 2016.
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Planeacion (DNP) y la Agencia de Renovacién del Territorio (ART), en virtud del articulo
236 de la Ley 1819 de 2016.

4.2.3. Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial -PDET-

Con base en el Decreto Ley 893 de 2017, los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET) hacen referencia a “un instrumento de planificacion y gestion para
implementar de manera prioritaria los planes sectoriales y programas en el marco de la
Reforma Rural Integral (RRI) y las medidas pertinentes que establece el Acuerdo Final, en
articulacion con los planes territoriales, en los municipios priorizados en el presente Decreto

de conformidad con los criterios establecidos en el Acuerdo Final%.

Cada uno de estos PDET se instrumentalizan en lo que se denomina un Plan de Accién
para la Transformacion Regional (PATR), los cuales se edifican a través de pactos
comunitarios, étnicos y municipales. Los pactos municipales son importantes debido a que
tienen como propésito identificar y priorizar las necesidades del territorio para elaborar

iniciativas que permitan superarlas.

Actualmente, existen 344 municipios clasificados como ZOMAC de los cuales 170 estan

integrados en los PDET y se agrupan en 16 subregiones a saber:

20 COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA — MINISTERIO DE AGRICULTURA Y
DESARROLLO RURAL. Articulo 1° del Decreto Ley 893 (28, mayo, 2017). Por el cual se crean los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET). Diario Oficial No. 50.247.
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Tabla 2. Distribucién por subregiones PDET.

SUBREGION

Alto Patia — Norte del Cauca
Arauca
Bajo Cauca y Nordeste
Antioquefio
Catatumbo
Choco
Cuenca del Caguan y
Piedemonte Caquetefio
Macarena - Guaviare
Montes de Maria
Pacifico Medio
Pacifico y Frontera Narifiense
Putumayo
Sierra Nevada - Perija
Sur de Bolivar
Sur de Cordoba
Sur del Tolima

Uraba Antioqueno

DEPARTAMENTO

Cauca, Narifio y Valle del Cauca
Arauca

Antioquia

Norte de Santander
Antioquia y Chocé
Caqueta y Huila

Guaviare y Meta
Bolivar y Sucre
Cauca y Valle del Cauca
Narifio
Putumayo
Cesar, La Guajira y Magdalena
Antioquia y Bolivar
Coérdoba
Tolima

Antioquia

NUM. DE
MUNICIPIOS
24
4
13

14

17

12
15

-
o ©

o ~ o1 N

Fuente: elaboracion propia con base en el articulo 3 del Decreto Ley 893 de 20172,

Desde este punto de partida, la Reforma Rural Integral derivada del Acuerdo de Paz tiene
como propdsito transformar de forma positiva las zonas rurales que fueron especialmente
impactadas por el conflicto armado y es por esto que la finalidad de los PDET es cerrar la

brecha existente entre el campo y la ciudad, mejorando el desarrollo de las zonas rurales a

través de estrategias, planes de accion y politicas publicas.

21 COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA - MINISTERIO DE AGRICULTURA Y

DESARROLLO RURAL. Decreto Ley 893 de 2017 (28, mayo, 2017). Op. Cit. art. 3.
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De este modo, segun los datos consignados por la ART?, a través de estos programas se
realizé un proceso participativo que involucré a mas de 220.000 personas pertenecientes a
estas zonas priorizadas, las cuales propusieron 32.808 iniciativas para atender sus
necesidades. De manera que la articulacion de recursos para los propésitos anhelados es

esencial para el desarrollo de los PDET.

4.2.4. Generalidades de las Obras por Impuestos

Teniendo claro el contexto expuesto preliminarmente, Colombia se inspird en el mecanismo
de Obras por Impuestos que habian desarrollado en Peru, adaptandolo a las necesidades
propias de nuestro pais y para cumplir las finalidades ya vistas en el marco del Acuerdo de
Paz. Por consiguiente, es menester estudiar de forma breve los principales aspectos de la

normatividad colombiana vigente en la materia.

Obras por Impuestos es, en términos generales, un mecanismo para que las personas
naturales y juridicas que en el afilo o periodo gravable anterior hayan obtenido ingresos
brutos iguales o superiores a 33.610 UVT y que tienen la obligacion de pagar el impuesto
sobre la renta y complementarios, puedan financiar la realizacion de proyectos de inversion
social en territorios vulnerables, con altos indices de pobreza e impactados por el conflicto
armado. Lo anterior, segun la opcidon del mecanismo que seleccionen: opcion convenio u

opcion fiducia, como se abordara posteriormente.

Desde este punto de partida, el mecanismo representa muchos beneficios para diferentes
actores de la sociedad; por ejemplo: a) los riesgos técnicos y financieros de la obra son
asumidos por la empresa privada que la ejecuta, lo que representa una ventaja para las
entidades estatales, quienes no deben llevar a cabo directamente las obras sociales que
en principio estan en cabeza suya; b) las empresas privadas conocen directamente la

destinacion de sus impuestos y pueden impulsar su Responsabilidad Social Empresarial

22 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO. Consejo Directivo Agencia de Renovacion del
Territorio, 27 de enero de 2023.p. 6y 7.
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asi como sus metas ambientales, sociales y de gobierno, lo cual ayuda a fortalecer las
relaciones con las comunidades y mejora la percepciéon de los grupos de intereses
(inversionistas, proveedores, etc.); ¢) representa desarrollo econémico, social y cultural de
aquellos territorios mas vulnerables y afectados por la violencia, mejorando la calidad de
vida de los habitantes de las zonas impactadas con estos proyectos; y d) la comunidad
observa la inversion efectiva de los impuestos, lo que refuerza sus lazos y confianza con el
Estado.

4.2.4.1. Opcion fiducia

Esta opcion esta contenida en el articulo 238 de la Ley 1819 de 2016 (modificado por el
Decreto Ley 883 de 2017, la Ley 2010 de 2019 y la Ley 2277 de 2022)?® y hace referencia
a la posibilidad de que las personas juridicas contribuyentes del impuesto sobre la renta
que hayan obtenido ingresos brutos iguales o superiores a 33.610 UVT, puedan pagar hasta
el 50% del valor de dicho impuesto destinandolo a invertir en proyectos de impacto social
en los territorios ZOMAC y/o PDET, a través de una fiducia. Bajo esta modalidad se puede

invertir en:

o Construccién y/o reparaciéon de infraestructura vial.
o Energia.

o Suministro de agua potable.

o Alcantarillado.

o Educacion publica.

o Salud publica.

23 COLOMBIA. Articulo 238 de la Ley 1819 de 2016. Por medio de la cual se adopta una reforma
tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusion fiscal,
y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial No. 50.101 de 29 de diciembre de 2016.
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En cuanto al procedimiento general de implementacion de la opcién fiducia, la ART vy el
DNP?* |o sintetizan en las siguientes etapas: 1) presentacion y revision de iniciativas. Il)
estructuracion, viabilidad y registro en el banco de proyectos; Ill) seleccién de proyectos,
solicitud y aprobacion de vinculacion al pago del impuesto; IV) constituciéon de la fiducia
(depésito del dinero) y preparacién para la ejecucion del proyecto (contratacion de la
interventoria, de la gerencia y de los terceros), V) ejecucién y entrega del proyecto, donde
la entidad nacional competente certifica que recibié a satisfaccién y la DIAN extingue la

obligacion tributaria al contribuyente.

Cabe destacar que la DIAN extinguira la obligacién tributaria cuando se produzca la entrega
de la obra totalmente construida y en disposicion para su uso y/o funcionamiento a la
entidad nacional competente, previo informe final de la interventoria para que el ministerio
certifique el recibo a satisfaccion. Luego, de acuerdo con la ART y el DNP?, la entidad
nacional competente entrega la obra a la entidad territorial o a quien corresponda como

beneficiaria.

4.2.4.2. Opcidén convenio

Esta opcion esta contenida en el articulo 800-1 del Estatuto Tributario (modificado por
articulo 79 de la Ley 2010 de 2019 y articulo 26 de la Ley 2277 de 2022)?° y hace referencia
a la posibilidad de que las personas naturales o juridicas obligadas a llevar contabilidad,
contribuyentes del impuesto sobre la renta y complementarios que en el afio gravable

inmediatamente anterior hayan tenido ingresos brutos iguales o superiores a 33.610 UVT,

24 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO y DEPARTAMENTO NACIONAL DE
PLANEACION. Manual Operativo de Obras por Impuestos en el marco de la Resolucién Conjunta
No. 2411 del 12 de noviembre de 2020. Por la cual se adopta el Manual Operativo de Obras por
Impuestos. p. 27.

25 |bid., p. 18.
26 COLOMBIA. Articulo 800-1 del Decreto 624 de 1989. Por el cual se expide el Estatuto Tributario
de los Impuestos Administrados por la Direccién General de Impuestos Nacionales. Diario Oficial No.

38.756 de 30 de marzo de 1989 (modificado por articulo 79 de la Ley 2010 de 2019 y articulo 26 de
la Ley 2277 de 2022).
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puedan celebrar convenios con entidades publicas del nivel nacional para ejecutar
proyectos en territorios ZOMAC y/o PDET vy, a cambio, reciben Titulos para la Renovacion
del Territorio -TRT- (*)?”, que pueden ser utilizados para pagar hasta el 50% del impuesto
sobre la renta. Es importante anotar que los compromisos de inversién adquiridos en estos
convenios no podran superar el treinta por ciento (30%) del patrimonio contable del

contribuyente?.
Bajo esta modalidad se puede invertir en:

o Agua potable, saneamiento basico y alcantarillado.

o Energia.

o Salud publica.

o Educacién publica.

o Infraestructura de transporte, cultural y deportiva.

o Bienes publicos rurales e infraestructura productiva.
o Tecnologias de la informacion y las comunicaciones.
o Adaptacién al cambio climatico.

o Gestion del riesgo.

o Pago por servicios ambientales.

El articulo 34 de la Ley 2155 de 2021 modifico el articulo 800-1 del Estatuto Tributario,
extendiendo el ambito de aplicacion a proyectos en territorios que no necesariamente son
ZOMAC pero que presentaban altos indices de pobreza, carecian total o parcialmente de
infraestructura para la provision de los servicios publicos domiciliarios, se encontraban en

lugares no interconectados, se clasificaban como Areas de Desarrollo Naranja -ADN-, o

27 (*) Los TRT son emitidos por la DIAN. Se trata de una contraprestacion que se entrega a los
contribuyentes que ejecutaron y entregaron, a satisfaccion de la entidad nacional competente, un
proyecto mediante la opcion convenio. Este titulo puede ser negociado y ser utilizados por su tenedor
para el pago de hasta el 50% del impuesto sobre la renta (Articulo 1.6.6.5.2. del Decreto 1625 de
2016 y articulo 800-1 del Estatuto Tributario).

28 COLOMBIA. Articulo 800-1 del Decreto 624 de 1989. Por el cual se expide el Estatuto Tributario
de los Impuestos Administrados por la Direccién General de Impuestos Nacionales. Diario Oficial No.
38.756 de 30 de marzo de 1989 (modificado por articulo 79 de la Ley 2010 de 2019 y articulo 26 de
la Ley 2277 de 2022).
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eran proyectos declarados de importancia nacional necesarios para la reactivacion
econdémica y social del pais a raiz de la pandemia por COVID-19%°. Empero, estas
extensiones fueron eliminadas por la Ley 2277 de 2022, el cual limita los proyectos a los
territorios ZOMAC y/o PDET, aunque también pueden ser considerados proyectos en
municipios que no tienen esta categoria, pero que son estratégicos para mejorar econémica
y socialmente a los municipios ZOMAC. Ademas, se incluy6 a los departamentos de la

region de la Amazonia que tengan una poblacién inferior a 85.000 habitantes®°.

En cuanto al procedimiento general y la aplicacion de la opcion fiducia, la ART y el DNP?',
lo sintetiza en las siguientes etapas: A) conformaciéon del banco de proyectos; B)
manifestacion de interés, distribucion del cupo CONFIS y aprobacion del convenio con la
entidad correspondiente; C) suscripcién del convenio, ejecucion y entrega del proyecto; D)
la entidad nacional competente certifica que recibié a satisfaccion y la DIAN realiza el

proceso para la entrega del Titulo para la Renovacion del Territorio.

Finalmente, como lo formulan Zarama, De la Cuesta y Gutiérrez®, el contribuyente paga la
totalidad del impuesto sobre la renta y solo recibe los TRT una vez es entregada la obra.
Como lo consigna la ART y el DNP33, cuando se entrega la obra, bien o servicio y es recibido

a satisfaccion por la entidad nacional competente (con base en las obligaciones estipuladas

29 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Articulo 34 de la Ley 2155 de 2021 que modificé
el articulo 800-1 del Estatuto Tributario. Por medio de la cual se expide la Ley de Inversion Social y
se dictan otras disposiciones. Diario Oficial No. 51.797 de 14 de septiembre de 2021.

30 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 2277 del 13 de diciembre de 2022. “Por medio
de la cual se adopta una reforma tributaria para la igualdad y la justicia social y se dictan otras
disposiciones”.

3 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO y DEPARTAMENTO NACIONAL DE
PLANEACION, Op. cit., p. 19.

32 ZARAMA SALAZAR, Felipe; DE LA CUESTA ZULUAGA, Luisa y GUTIERREZ YEPES, Paula.
Obras por Impuestos ¢ estratégico para la paz? Evolucion y futuro del mecanismo. Fundacion Ideas

para la Paz, en asocio con Suecia Sverige. Notas estratégicas No. 26, 2022. p. 12.

33 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO y DEPARTAMENTO NACIONAL DE
PLANEACION, Op. cit., p. 21.
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en el convenio), esta emite un certificado dirigido a la DIAN para que expida el TRT a favor

del contribuyente.

4.2.4.3. Banco de proyectos

El banco de proyectos hace referencia al sistema web a cargo de la Agencia de Renovacion
del Territorio (ART), en donde se consignan todos aquellos proyectos que previamente
tienen un concepto de viabilidad técnica y presupuestal, que ya han sido aprobados por la
ART y que cuentan con el visto bueno del DNP. De alli, los contribuyentes pueden elegir
las iniciativas que deseen financiar mediante el mecanismo Oxl; sin embargo, nada obsta
para que los contribuyentes presenten sus propios proyectos en fase de prefactibilidad o
factibilidad, pero deberan ser aprobados por la ART con arreglo a la Ley 1819 de 2016 y la
Ley 2277 de 2022 (que modifico el art. 800-1 del Estatuto Tributario)®*.

Ampliando lo anterior, el Manual Operativo de la ART y del DNP? dispuso que la etapa de
preinversion se integra por la formulacién y la estructuraciéon del proyecto. En un primer
momento, con la formulacién se busca reconocer necesidades puntuales, delimitar las
problematicas, articularlas con los pilares definidos en los Planes de Desarrollo y trazar las
alternativas potenciales. En un segundo momento, la estructuracion se lleva a cabo para
realizar los estudios pertinentes a fin de que el proyecto en fase de prefactibilidad transite
a la fase de factibilidad por ser adecuado técnica, financiera, social y legalmente. Una vez

revisado y viabilizado, se registra en el banco de proyectos.

En este sentido, siguiendo el manual antes mencionado, las entidades nacionales o
territoriales pueden presentar iniciativas en fase de prefactibilidad, aunque estando sujetas
a ser presentadas ante la ART para evaluar si cumple con los requisitos necesarios. En
caso de ser aprobada, se incluye en el Listado de Iniciativas y/o Proyectos en Tramite de la

ART, en donde el contribuyente puede apoyar esta iniciativa financiando la estructuracion,

34 COLOMBIA. Articulo 238 de la Ley 1819 de 2016. Op. cit.

35 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO y DEPARTAMENTO NACIONAL DE
PLANEACION. Manual Operativo de Obras por Impuestos. p. 11, 30-31, 64-66.
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pero esos costos los asume bajo su propia cuenta y riesgo, ademas de estar condicionado

a la asignacién del cupo CONFIS.

4.2.4.4. Cupo CONFIS

El Consejo Superior de Politica Fiscal, en adelante CONFIS, es el organismo adscrito al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico encargado de definir anualmente cual es el monto
maximo autorizado para la aprobacién de proyectos a ser financiados por el mecanismo
OxI en términos de la Ley 1819 de 2016 y del Estatuto Tributario®. A este monto maximo
se le denominara cupo CONFIS. De acuerdo con la Ley 1819 de 2016%, este sera
distribuido por la ART con el visto bueno del DNP teniendo en cuenta unos criterios de

priorizacion fijados en la normatividad.

Dicho cupo sera dividido en dos, ya que segun lo estipulado por el Decreto 1208 de 2022
que modificé algunos articulos del Decreto 1625 de 2016%, el porcentaje minimo del cupo
maximo aprobado por el CONFIS para los proyectos del articulo 800-1 del Estatuto
Tributario, es decir, para los enmarcados en la opcion convenio, sera del 29%. En otras
palabras, el cupo CONFIS se distribuird en dos: al menos un 29% del total aprobado debe
ser asignado para realizar proyectos Oxl mediante la opcidén convenio y el restante sera

asignado para los proyectos Ox| opcion fiducia.

36 COLOMBIA. Paragrafo 4° del articulo 238 de la Ley 1819 de 2016. Op. cit. y paragrafo 3 del articulo
800-1 del Estatuto Tributario.

37 COLOMBIA. Paragrafo 4° del articulo 238 de la Ley 1819 de 2016. Op. cit.

38 COLOMBIA. Articulo 1.6.6.6.10. del Decreto 1625 de 2016. "Por medio del cual se expide el
Decreto Unico Reglamentario en materia tributaria” (modificado por el Decreto 1208 de 2022).
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5. BALANCE DE LAS CINCO VIGENCIAS DEL MECANISMO OXI

En Peru el mecanismo de Obras por Impuestos, creado en el aino 2008 con la expedicion
de la Ley N° 29230, tardo en posicionarse entre los contribuyentes de este pais. Como lo
muestra Proinversion®®, en la primera vigencia (2009) solo se vincularon dos empresas
quienes ejecutaron dos (2) proyectos de inversién por valor de 6 millones de soles, esto es,
alrededor de 1.600.000 USD. Incluso en los afios posteriores, el niumero de proyectos crecié

lentamente con un total de seis (6) en el 2010 y siete (7) en el 2011.

De acuerdo con el Ministerio de Economia y Finanzas de Peru®, al cierre de la dltima
vigencia se han adjudicado 514 proyectos por valor de 6.733 millones de soles equivalentes
a 1.802.634.842 USD, los cuales se han concentrado en tres sectores: transporte,
educacion y saneamiento. Ademas, han participado 147 empresas privadas en las catorce

vigencias.

En Colombia, este mecanismo se ha implementado desde el afio 2018, por ende, es
pertinente estudiar cuales son los resultados arrojados tras cinco vigencias. En
consecuencia, se profundizara en el balance de este instrumento desde el afio 2018 hasta
el ano 2022 y, excepcionalmente, se abordaran algunos datos que se extienden a fechas

mas recientes, caso en el cual se mencionara de forma expresa.

3% PERU. PROINVERSION. Lista de Proyectos Adjudicados y Concluidos mediante Oxl.
Estadisticas. Peru, 2022.

490 PERU. MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS, DESPACHO VICEMINISTERIAL DE
ECONOMIA, DIRECCION GENERAL DE POLITICA DE PROMOCION DE LA INVERSION
PRIVADA. Obras por Impuestos 31/12/2022. Reportes estadisticos Obras por Impuestos. Peru,
2022.
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Tabla 3. Evolucién del cupo CONFIS en los afios 2018 — 2023.

VIGENCIA CUPO CONFIS NUM. DE CUPO CONFIS
APROBADO PROYECTOS ASIGNADO
2018 $250.000.000.000 22 $219.491.697.472
2019 $250.000.000.000 41 $242.997.393.587
2020 $250.502.000.000 38 $236.145.035.768
2021 $250.000.000.000 39 $241.385.705.296
2022 $500.000.000.000 64 $491.053.030.528
2023 $800.000.000.000 No ha sido asignado.
TOTAL  $1.500.502.000.000 204 $1.431.072.862.655

Fuente: elaboracion propia con los datos publicados por la ART4!.

Ahora bien, como se observa en la Tabla 3, en las vigencias 2018 — 2021 el cupo aprobado
por el CONFIS fue fijado de forma conservadora; sin embargo, a partir del afio 2022 se
evidencia un crecimiento importante: para dicha vigencia el cupo CONFIS se duplicé con
respecto a los afios anteriores y, para la vigencia 2023, el cupo aprobado triplicé su valor

con respecto a los anos 2018 - 2021.

Asimismo, al 31 de enero de 2023, de los mas de $1.4 billones de pesos colombianos
asignados a 204 proyectos a través del mecanismo Oxl, alrededor de $612.380 millones
corresponden a 112 proyectos ejecutados. Lo que significa que el 54,9% de los proyectos
se encuentran en estado terminado, esto es, al cierre de la vigencia se encuentran

pendientes 92 proyectos.

41 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO, DIRECCION DE PROGRAMACION Y
GESTION PARA LA IMPLEMENTACION - SUBDIRECCION DE FINANCIAMIENTO. Informacién
derivada de la base de proyectos Obras por Impuestos 2018 — 2022.
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Partiendo de esta base, a partir del afio 2022, por disposicién legal se debe destinar un
porcentaje minimo del 29% del cupo aprobado por el CONFIS para los proyectos bajo la
opcion convenio. Por lo que, en el mencionado afio, se aprobaron $77.939 millones para la
opcion convenio y $422.061 millones para la opcion fiducia; mientras que para la vigencia
2023 se aprobaron $80.000 millones para la opcion convenio y $720.000 millones para la

opcion fiducia.

Frente a esto, la destinacion de un porcentaje minimo para desarrollar proyectos por la
opcion convenio responde principalmente a dos situaciones: 1) Los contribuyentes prefieren
la opcion fiducia como denota la Grafica 1; Il) a raiz de lo anterior, la normatividad pretende

garantizar que la opcién convenio tenga mas acogida entre los contribuyentes.

Grafica 1. Preferencia en las opciones del mecanismo Oxl en las cinco vigencias.
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Fuente: elaboracion propia con los datos publicados por la ART42.

Al tenor de Zarama, De la Cuesta y Gutiérrez, la opcidon convenio se incorpord a la
normatividad en un intento de corregir ciertas fallas presentes en la opcién fiducia “como el

riesgo de incumplir con una obligacion tributaria, la concentracién en unos pocos sectores

42 ART, DIRECCION DE PROGRAMACION Y GESTION PARA LA IMPLEMENTACION -
SUBDIRECCION DE FINANCIAMIENTO. Informacién derivada de la base de proyectos Obras por
Impuestos 2018 — 2022.
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y la imposibilidad de recibir pagos graduales por el cumplimiento de hitos” 3. No obstante,
resulta evidente que los contribuyentes siguen optando por la opcion fiducia. Esto se debe,
segun dichos autores*, a que algunos contribuyentes consideran que esta opcion
representa un inconveniente para su flujo de caja y un problema con respecto al valor futuro

del dinero.

Asimismo, actualmente en el banco de proyectos publicado por la ART se encuentran
registradas 105 iniciativas bajo la opcion fiducia y 10 iniciativas registradas bajo la opcién
convenio, revelando la existencia de un problema estructural que surge desde la

formulacion de las iniciativas registradas en estado de prefactibilidad y factibilidad.

Tabla 4. Proporcion de recursos invertidos en PDET y ZOMAC con el mecanismo Oxl.

Num.
Vigenci Monto PDET NUdm. Proyectos Monto ZOMAC
proyectos
(millones) ZOMAC (millones)
PDET
2018 14 $ 161.350 8 $ 58.141
2019 25 $ 186.358 16 $ 56.639
2020 19 $ 142.572 19 $93.572
2021 19 $121.151 20 $120.234
2022 44 $ 409.986 20 $ 81.066

Fuente: elaboracion propia con los datos publicados por la ART45.

43 ZARAMA SALAZAR, Felipe; DE LA CUESTA ZULUAGA, Luisa y GUTIERREZ YEPES, Paula.
Obras por Impuestos ¢ estratégico para la paz? Evolucion y futuro del mecanismo. Fundacion Ideas
para la Paz. Notas estratégicas No. 26, 2022. p. 13.

44 bid., p. 13.

45 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO, DIRECCION DE PROGRAMACION Y
GESTION PARA LA IMPLEMENTACION - SUBDIRECCION DE FINANCIAMIENTO. Informacién
derivada de la base de proyectos Obras por Impuestos 2018 — 2022.
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En otro orden de ideas, el mecanismo tiene como objetivo beneficiar a los territorios ZOMAC
y/o PDET, con la precision de que los municipios integrados en los PDET son priorizados
al momento de asignar el cupo CONFIS; sin embargo, esta preferencia no representa gran
disparidad en términos de cantidad de municipios beneficiados, ya que hasta el momento

han resultado favorecidos 106 municipios PDET y 98 municipios en ZOMAC*¢.

Con respecto a los territorios PDET, el mecanismo ha impactado de forma positiva al 62,4%
de los 170 municipios que integran estos programas. Ademas, al estar encabezando los
primeros niveles de priorizacion, los municipios PDET tienen una notable ventaja frente a
los municipios ZOMAC en términos de montos invertidos; por un lado, los territorios ZOMAC
cuentan con un total de 83 proyectos por valor de 409.653 millones COP, por otro, los

integrados en PDET cuentan con un total de 121 proyectos por mas de 1 billén COP.

A pesar de lo anterior, no se puede perder de vista que 64 municipios integrados en PDET
aun no cuentan con proyectos, lo que lleva a repensar en qué tanto se esta garantizando el
cierre de brechas en todos los municipios que conforman esta categorizacion y en qué tanto
se estan materializando las priorizaciones. Por este motivo, llama la atencion que en la
vigencia 2021 el numero de proyectos ZOMAC superé levemente los proyectos PDET,
aunque los montos invertidos en estos ultimos fueron ligeramente mayores (Tabla 4), y en

el ano 2020 ambas categorias contaron con la misma cantidad de proyectos.

Asi también, como se observa en la Gréfica 2, seis subregiones PDET han sido las mas
beneficiadas por el mecanismo como lo son: Sur del Tolima, Alto Patia — Norte del Cauca,
Arauca, Putumayo, Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio y el Uraba Antioquefio, siendo el
Sur del Tolima el lugar donde mas proyectos se han realizado con un total de 20 por mas
de $90.000 millones*’. En contraposicion, Choco, Macarena — Guaviare, Pacifico Medio y
el Sur de Cérdoba han sido las subregiones menos cobijadas por el mecanismo, siendo el

Pacifico Medio la unica subregion que hasta el momento no tiene asignados proyectos.

46 |bid.
47 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO, DIRECCION DE PROGRAMACION Y

GESTION PARA LA IMPLEMENTACION - SUBDIRECCION DE FINANCIAMIENTO. Informacién
derivada de la base de proyectos Obras por Impuestos 2018 — 2022.
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Esta brecha es evidente si se compara el Sur de Tolima y el Pacifico Medio que tienen la

misma cantidad de municipios PDET (Tabla 2) y, aun asi, el Sur de Tolima es la subregién

que tiene mas proyectos y mayor inversion, mientras que el Pacifico Medio no tiene

proyectos asignados.

Grafica 2. Distribucion de los proyectos por subregion PDET en las cinco vigencias.
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Fuente: elaboracion propia con los datos publicados por la ART48,

48 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO, DIRECCION DE PROGRAMACION Y
GESTION PARA LA IMPLEMENTACION - SUBDIRECCION DE FINANCIAMIENTO. Informacién
derivada de la base de proyectos Obras por Impuestos 2018 — 2022.
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Esto denota un desequilibrio importante entre las subregiones que compromete la eficacia
del mecanismo, ya que no permite que se cumplan los objetivos de cerrar las brechas
sociales y econémicas de estas zonas vulnerables. Lo anterior representa un problema que
comienza con las iniciativas que integran el banco de proyectos, las cuales son presentadas
por las entidades territoriales (municipios o departamentos), las entidades publicas del
orden nacional o por las empresas; no obstante, se debe partir de la premisa de que las
alcaldias de los municipios cubiertos por el mecanismo no tienen grandes capacidades
operacionales ni los suficientes medios para realizar los estudios técnicos, financieros,

ambientales, sociales y legales, requeridos para estructurar los proyectos.

En consecuencia, se intenta superar este obstaculo con la posibilidad otorgada a los
contribuyentes de presentar y estructurar sus propias iniciativas o de apoyar estudios de
estructuracion de las iniciativas presentadas por las entidades publicas que se encuentran
en estado de prefactibilidad. En este caso, los proyectos estructurados por los
contribuyentes tienen prioridad y los costos asumidos bajo este concepto, se incluiran en el
presupuesto general del proyecto para que se reconozca este monto. A pesar de lo anterior,
segun la ART“, los contribuyentes se inclinan por escoger iniciativas del banco de

proyectos, ya que apoyar la fase de estructuracion toma mas tiempo.

Igualmente, de acuerdo con Zarama, De la Cuesta y Gutiérrez®, el desequilibrio entre
subregiones se debe a que, por regla general, el sector empresarial selecciona aquellos
proyectos que se encuentran en sus zonas de operacién, buscando reducir los riesgos que
puedan acaecer ya que estan mas familiarizados con las dinamicas del lugar, tienen mayor
comunicacion con las autoridades locales o la comunidad y obtienen ciertas retribuciones

como mejorar su reputacion.

49 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO parafraseada por ZARAMA SALAZAR, Felipe;
DE LA CUESTA ZULUAGA, Luisa y GUTIERREZ YEPES, Paula. Obras por Impuestos ¢ estratégico
para la paz? Evolucién y futuro del mecanismo. Fundacion Ideas para la Paz. Notas estratégicas No.
26, 2022. p. 20.

50 |bid., p. 19.
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Otro punto importante para analizar se refiere a los sectores en los cuales se ha invertido a
través del mecanismo, donde también hay un desequilibrio en la distribucion de los

proyectos como se observa en la Tabla 5.

Tabla 5. Relacion de los montos y numero de proyectos financiados por cada sector en las

cinco vigencias.

Sectores Numero de Monto
proyectos financiado
(millones)
Transporte 54 $ 714.640
Educacion 93 $ 375.604
Vivienda, ciudad vy territorio 29 $ 200.149
Educacién — ICBF (*)%! 12 $ 60.897
Minas y energia 10 $ 52.986
Trabajo 2 $19.880
Pagos por servicios ambientales -PSA- 1 $6.037
Salud 3 $ 880
TOTAL 204 $1.431.073

Fuente: elaboracién propia con los datos publicados por la ART?2,

Se aprecia que el sector transporte y educacion son los que mas proyectos y monto
invertido acumulan y, por el contrario, los sectores que tienen menos de tres proyectos son
trabajo, pagos por servicios ambientales y salud, siendo estos tres temas fundamentales
para el desarrollo econdémico y social de Colombia. En este punto, resulta interesante que,

aunque es el sector educacion el que tiene sustancialmente mas proyectos con un total de

51 (*) Cabe aclarar que en la base de datos de la ART se diferencia entre el sector “Educacién” y
“‘Educacion-ICBF”; asimismo, en su sitio web oficial, a esta ultima categoria se le denomina
“‘inclusion social”’. Es conveniente realizar esta anotacién porque en otras investigaciones integran
estas dos categorias en el sector educacion.

52 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO, DIRECCION DE PROGRAMACION Y

GESTION PARA LA IMPLEMENTACION - SUBDIRECCION DE FINANCIAMIENTO. Informacién
derivada de la base de proyectos Obras por Impuestos 2018 — 2022.
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93, el sector transporte ha tenido proyectos con mayor valor econdmico, discrepancia que
podria ser légica dado que las obras en transporte pueden representar presupuestos mas

altos que aquellos del sector de educacion.

Lo anterior, se traduce en que, de los 204 proyectos acumulados en las cinco vigencias, el
45,6% corresponde a educacion y el 26,2% a transporte. Mientras que de los mas de $1.4
billones invertidos en las cinco vigencias, el 49,9% corresponde al sector transporte y el
26,5% a educacion. Esto responde a que el 90% de los proyectos pertenecientes al sector

educacion tienen por objeto entregar dotaciones, como lo indica la Grafica 3.

Por otro lado, no se puede perder de vista que los sectores de la Tabla 5 son aquellos que
han resultado favorecidos al menos con un proyecto, pero existen algunas lineas de
inversion, concretamente aquellas permitidas bajo la opcién convenio, que aun no cuentan
con proyectos, como: infraestructura cultural, infraestructura deportiva, bienes publicos
rurales, infraestructura productiva, tecnologias de la informacién y las comunicaciones,
adaptacion al cambio climatico y gestion del riesgo. Esta mas alla del alcance de esta
investigacion determinar las causas de la ausencia de proyectos en estos sectores, aunque
no se pasa por alto que tales razones deberan identificarse para que haya una adecuada

distribucion de Oxl en los diferentes sectores a los que aplica este mecanismo.
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Grafica 3. Proyectos de dotacién por sector en las cinco vigencias.
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Fuente: elaboracion propia con los datos publicados por la ART®3.

Otro punto por considerar es que la ART registra 120 empresas que han optado por pagar
impuestos mediante obras, entre las diez que mas destacan se encuentran: Ecopetrol (37
proyectos), Celsia Colombia (24), Cenit Transporte y Logistica de Hidrocarburos (9), Verano
Energy Limited Sucursal (8), Compania de Galletas Noel (7), Novaventa (7), Hocol (6),

Industrias Aliadas (5), Emgesa (5) y Apostar (5), como lo expone la Grafica 4.

De estos contribuyentes, Ecopetrol es el mas destacado con proyectos que ascienden a
$423.393.112.877, lo que equivale al 29,6% del cupo CONFIS asignado. También, es el
que ha incursionado en mas lineas de inversion con un total de cinco y ha dado prioridad a
los sectores de infraestructura de transporte y educacion. Igualmente, le sigue Celsia
Colombia con proyectos de hasta $179.302.100.049 lo que corresponde al 12,5% del total
del cupo CONFIS asignado, quien prioriza los sectores de educacion y transporte.

5 AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO, DIRECCION DE PROGRAMACION Y
GESTION PARA LA IMPLEMENTACION - SUBDIRECCION DE FINANCIAMIENTO. Informacién
derivada de la base de proyectos Obras por Impuestos 2018 — 2022.
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Grafica 4. Relacion de contribuyentes y nimero de proyectos de las lineas de inversion en

las cinco vigencias.
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Definitivamente, este balance demuestra que el mecanismo Oxl se ha comportado de
manera ascendente en cada vigencia, lo que refleja una buena acogida por parte de los
contribuyentes para pagar su impuesto sobre la renta mediante la inversion en proyectos
de trascendencia social. Esta tendencia de crecimiento también responde a que el cupo
CONFIS ha sido ampliado, pasando de $250.000 millones en el afio 2018 a $800.000

millones para el afio 2023.

Empero, al estudiar los datos expuestos en este titulo, se detectan varias dificultades que

deben ser superadas. En primer lugar, los proyectos e inversiones se estan concentrando

% AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO, DIRECCION DE PROGRAMACION Y
GESTION PARA LA IMPLEMENTACION - SUBDIRECCION DE FINANCIAMIENTO. Informacién
derivada de la base de proyectos Obras por Impuestos 2018 — 2022.
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en determinadas zonas 0 municipios, mientras que otros territorios no han logrado ser

beneficiados por el mecanismo, ni siquiera aquellos que estan priorizados como PDET.

Frente a esto, es esencial tomar medidas para lograr una mejor distribucion por sectores y
también geografica de los recursos y se debe analizar por qué algunos municipios se estan
quedando atras a la hora de recibir los beneficios del mecanismo. Conforme a De la Cuesta,
“Es necesario que el Gobierno trace la hoja de ruta de las inequidades mas urgentes a
resolver en las regiones y que Oxl sirva como un mecanismo articulador entre el sector

publico y el empresarial para abordar esos problemas™®.

En segundo lugar, hay una distribucién desigual de proyectos entre sectores. Por una parte,
la opcidn convenio no es tan atractiva como la opcién fiducia, puesto que afecta el flujo de
caja de los contribuyentes y compromete el valor futuro del dinero, y es aquella la que
permite mas lineas de inversidn, las cuales se encuentran rezagadas. Por otra, llama la
atencién que el sector salud no haya tenido mucha acogida, y es que, segun algunos
contribuyentes referenciados por Zarama, De la Cuesta y Gutiérrez, “la entidad nacional
competente encargada de viabilizar este tipo de proyectos no ha dado luz verde para
ninguno de los que se han presentado”®. No obstante, esta investigacion referenciada se
enmarco en las cuatro primeras vigencias del mecanismo, momento en el cual el sector
salud no tenia ningun proyecto, lo que cambi6 con la vigencia 2022, donde se sumaron los
tres proyectos contados en la Tabla 5, por lo que se espera que esta dificultad haya sido

superada.

Asimismo, el sector educacién ha sido el mas beneficiado con proyectos en cuanto a
numero, aunque la mayoria de ellos tienen por objeto la entrega de dotaciones que no
representan inversiones tan altas, en cambio, el sector transporte es el que ha concentrado
mayores montos de inversion. De ahi que, De la Cuesta plantee una propuesta de mejora

la cual se sintetiza en “priorizar algunos sectores o tipos de proyectos, lo cual requiere una

5% DE LA CUESTA, Luisa ;,Qué le depara el 2023 al mecanismo de Obras por Impuestos?
Publicaciones Fundacion Ideas para la Paz, FIP OPINA, 28 de febrero de 2023.

56 ZARAMA SALAZAR, Felipe; DE LA CUESTA ZULUAGA, Luisa y GUTIERREZ YEPES, Paula, Op.
Cit., p. 22.
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articulacion adicional entre Gobierno nacional, mandatarios locales, comunidades vy

empresas”™’.

Finalmente, un punto valioso a enunciar es que, al comparar el comportamiento del
mecanismo Oxl en Peru y en Colombia, es notable que en este ultimo pais ha tenido mas
crecimiento en menor tiempo, ya que como se menciono, en Peru tardé unos afos en
posicionarse. Lo anterior es claro al comparar el éxito de la primera vigencia en cada pais,
mientras que en Peru la primera vigencia conté con dos proyectos, dos empresas y una
inversion de 1.600.000 USD, en Colombia la primera vigencia conté con 22 proyectos, 26
empresas y una inversion de 219.491.697.472 COP.

En conclusién, con los datos estudiados en este apartado, se constata que el mecanismo
ha tenido éxito en Colombia y se ha comportado de manera ascendente en cada vigencia,
pero es menester mejorar su implementacion para que realmente sea un instrumento que
permita cerrar brechas sociales y econdmicas en las ZOMAC y/o en municipios integrados

en PDET, en el marco del posconflicto.

6. IMPLEMENTACION DEL MECANISMO OBRAS POR IMPUESTOS DESDE LA
PERSPECTIVA DE LOS CONTRIBUYENTES

En este titulo se presentaran las experiencias y percepciones que tienen los entrevistados
0 encuestados con respecto al mecanismo de pago Oxl. Es menester anotar que, para
efectos practicos y mantener el hilo conductor, al referenciar la opinién de los entrevistados
en el texto, en lugar de indicar su nombre, se mencionara directamente a la compafiia a la
que pertenecen, sin desconocer sus aportes en las respectivas referencias.

De igual forma, esta parte del trabajo se divide en diferentes ejes tematicos a saber: 6.1.
Motivaciones de las empresas privadas para acudir al mecanismo Oxl; 6.2. Preferencia en

las opciones del mecanismo Oxl; 6.3. Desafios en la implementacion; 6.4. Estrategias

5" DE LA CUESTA, Luisa. Op. Cit.
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implementadas por los contribuyentes para enfrentar los desafios presentados; 6.5.

Propuestas de mejora; y 6.6. El rol de las entidades publicas.

6.1. Motivaciones de las empresas privadas para acudir al mecanismo Oxl

En otros apartados de este trabajo se recalcaba el rol fundamental que cumple el sector
privado en la construccion de paz y en el crecimiento econémico y social del pais. Partiendo
de esta base, Obras por Impuestos no es un beneficio tributario, sino que es un instrumento
a través del cual los contribuyentes pueden pagar una parte del impuesto sobre la renta con
la realizacion de proyectos con trascendencia social, es decir, sustituyendo una obligacion
de pagar cierta suma de dinero por obligaciones de hacer. De no acceder a esta posibilidad,
el contribuyente simplemente debera pagar la totalidad del impuesto a la DIAN para

extinguir su obligacion tributaria.

Para los contribuyentes, bien sean personas naturales o juridicas, puede resultar mas
sencillo acudir a esta segunda posibilidad; sin embargo, todos los entrevistados coincidieron
en que una de sus principales motivaciones para acudir al mecanismo, tiene un trasfondo
social, es decir, tienen un interés en desarrollar proyectos para favorecer a las comunidades
vulnerables y afectadas por la violencia. Al respecto, NUTRESA considera que el
mecanismo Ox| “permite a las empresas volverse basicamente socias del Estado, por
medio de la ejecucidn de proyectos de inversion social en las zonas mas afectadas por el
conflicto armado y asi también contribuir con los PDET"%8. Lo que ratifica que las empresas

tienen una responsabilidad con la sociedad que va mas alla de su actividad productiva.

Igualmente, entender que no es un beneficio tributario es crucial para apostarle al
mecanismo Oxl, como lo manifiesta GRUPO ARGOS, el beneficio se genera al entender
que “si se crea desarrollo en los territorios, genera una sociedad mas prdospera y es mas

beneficioso para la empresa trabajar en una sociedad mas prospera”®.

58 Jessica Vanessa Galeano Correa (Plataforma Microsoft TEAMS, Colombia, observacion inédita,
2023).
59 Julian Ramirez Truijillo (Medellin, Colombia, observacion inédita, 2023).
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Asi también, aunque el mecanismo tiene un foco social, conlleva algunos beneficios para
las empresas y es que, a raiz de los proyectos ejecutados por los contribuyentes, pueden
mejorar el relacionamiento con los entes territoriales y las comunidades de las zonas
favorecidas, ademas de tener efectos positivos en la reputacién y el buen nombre de la

compainia.

Precisamente por estos beneficios, algunos contribuyentes restringen su participacion en el
mecanismo a las zonas beneficiadas y priorizadas que coinciden con sus territorios de
incidencia o de operacion, mientras que otros, le han apostado a realizar proyectos en
zonas que no necesariamente se encuentran en zonas de influencia de la compania.
Aspecto que puede explicar uno de los fendmenos expuestos en el titulo anterior acerca de

la desigual distribucion de proyectos e inversiones entre las subregiones PDET.

En este sentido, Zarama, De la Cuesta y Gutiérrez expusieron que, por regla general, los
contribuyentes prefieren seleccionar proyectos que se encuentren en su zona de influencia

por tres razones principalmente:

Primero, reducen los riesgos en los que pueden incurrir, puesto que tienen un
conocimiento previo y mas amplio en los territorios donde operan. Asi, estan
familiarizadas con el contexto, las dinamicas sociales, econémicas, politicas,
ambientales y de seguridad. Segundo, dada la presencia de la empresa en el
territorio, existe una mayor interlocucion con las autoridades locales y las
comunidades. Por lo tanto, los contribuyentes argumentan que el relacionamiento
con estos actores facilita la identificacion de las necesidades reales en el territorio,
asi como de las oportunidades. Y tercero, la implementacion de las obras en las
areas de influencia de la empresa genera retribuciones en términos de buen nombre
y mejora el relacionamiento con las comunidades y/o grupos de interés, en la medida

en que ven obras ejecutadas por las empresas que alli operan®.

Aun con todos estos argumentos, sumados a dificultades de orden publico que pueden
hacer menos viable ejecutar Oxl en ciertas regiones, es preocupante que los recursos OxI

se concentren notoriamente en determinados municipios o subregiones PDET y se debe

60 ZARAMA SALAZAR, Felipe; DE LA CUESTA ZULUAGA, Luisa y GUTIERREZ YEPES, Paula.
Op. Cit. p. 19.
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promover el interés de los contribuyentes en aquellos territorios que estan quedando
rezagados. Por ejemplo, GRUPO BIOS®' fue enfatico en reconocer que su propdsito
superior es desarrollar el campo colombiano, por lo que se vinculan a proyectos sin que
necesariamente estén inscritos en zonas de interés de la compania. Para otro tipo de
companias, podria pensarse en modificar las normas de tal manera que haya mas
incentivos para ejecutar Oxl en municipios mas alejados de la zona de influencia de un

contribuyente.

Otra de las motivaciones presentada por la mayoria de entrevistados, responde a que el
mecanismo les permite conocer de antemano la apropiada destinacién de sus impuestos.
En el caso de ISAGEN es una forma de “hacer un uso eficiente de los impuestos al
invertirlos directamente”®?, para CELSIA “es fundamental tener la certeza, que normalmente
no se tiene al tributar por las vias ordinarias, de la adecuada destinacion de los recursos”®?
y para NUTRESA, esta es una “oportunidad de convertirnos en veedores para garantizar

que efectivamente los recursos lleguen a estas zonas afectadas por la violencia”®.

En consecuencia, lo que desean evitar algunos contribuyentes al pagar un porcentaje del
impuesto sobre la renta a través del mecanismo Oxl, es que esos recursos recaudados por
la DIAN entren automaticamente al Presupuesto General de la Nacién, como pasaria si el
pago del impuesto se realiza por la forma ordinaria, ya que no se tiene la certidumbre de

que esos dineros lleguen efectivamente a las comunidades vulnerables.

Por otro lado, NUTRESA® agregd otra motivacion y es la de poner a disposicion de la
sociedad las capacidades internas de la empresa porque las entidades privadas tienen
procesos de contratacién mas expeditos. No es un secreto que los instrumentos de gestidn
del sector privado revisten cualidades como la eficiencia, la eficacia y la flexibilidad, valores

que, en principio, no estan presentes en el sector publico.
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En otro orden de ideas, al indagar entre los entrevistados si sus companias volverian a
pagar impuestos mediante obras, siete de ellos estan seguros de que continuaran
participando del mecanismo. Empero, solo ISAGEN®® condicion6 su participacion a los
resultados que obtenga en la ejecucion de su primer proyecto, la cual esta prevista para

iniciar en el afo 2023; a pesar de esto, son optimistas de que la experiencia sera positiva.

6.2. Preferencia en las opciones del mecanismo OxI

El balance presentado del mecanismo Oxl en las cinco vigencias, demostré que la opcion
fiducia es la preferida por los contribuyentes en lugar de la opcién convenio. Ahora bien,
producto de esta segunda parte de la investigacién también se pudo evidenciar que la
opcion fiducia es la que mas se adecua a los intereses de los contribuyentes, ya que todos

los entrevistados coincidieron con esta preferencia.

En el caso de GRUPO ARGOS, se inclina por la opcion fiducia debido a que la opcion
convenio representa algunas desventajas: “La opcidn convenio castiga mucho el flujo de
caja, entonces es un desincentivo para las empresas sacar los recursos hoy para ejecutar
una obra y cuando te devuelven el TRT, no es un titulo que se indexe, sino que pierde su
valor en el tiempo™’. En otras palabras, la opcidn convenio no tiene tanta acogida porque
la forma en la que esta estructurada por la normatividad implica problemas de flujo de caja

para las empresas y compromete el valor futuro de esos titulos retribuidos.

Por lo que se refiere a GRUPO BIOS, a pesar de identificar mas ventajas en la opcion
fiducia, han desarrollado mayor cantidad de proyectos bajo la opcidon convenio; sin
embargo, no es porque prefieran esta opcién, esto se debe a que “es la opcién que nos ha
guedado mas a la mano, por lo menos en la curva de aprendizaje (...) Se nos facilita mucho
mas la opcion fiducia que tiene mayores garantias, sobre todo, en el cruce y cotejo

directamente con la DIAN"®8, Pero también resalta de la opcién convenio que “es muy buena
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porque presenta unas ventajas, sobre todo, en los sectores en que se pueden ejecutar
obras y también en la capacidad de los recursos que se pueden aportar directamente a los

proyectos”®.

Como alude Zarama, De la Cuesta y Gutiérrez’®, la opcion convenio surgié con la Ley 2010
de 2019 intentando enmendar algunos errores que presentaba la opcién fiducia como el
riesgo de incumplimiento de la obligacién tributaria por parte de los contribuyentes, las
limitadas lineas de inversion y la imposibilidad de recibir pagos escalonados a medida que
se cumpla el cronograma del proyecto. Con todo, los contribuyentes siguen considerando
la opcién convenio como la menos beneficiosa. Que existan dos opciones para los
contribuyentes es positivo, pero siempre y cuando una y otra alternativa, a pesar de sus

diferencias, generen un nivel de incentivos similar.

6.3. Desafios en la implementacién

Como resultado de las entrevistas y la encuesta realizadas a las personas encargadas del
mecanismo OxI en las compafias que participaron de esta investigacion, se pudo recopilar
diferentes desafios y riesgos que preocupan a los contribuyentes al participar del

mecanismo, los cuales se enuncian a continuacion:

I.  Cupo CONFIS: anualmente, el Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS)
aprueba los dos cupos maximos destinados a ejecutar los proyectos mediante el
mecanismo de Obras por Impuestos para la siguiente vigencia y segun las dos
opciones dispuestas en el articulo 238 de la Ley 1819 de 2016 y el articulo 800-1
del Estatuto Tributario. Para esto, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico pone
a consideracion del CONFIS una solicitud con la justificacion del valor apropiado
para aprobar de acuerdo con los resultados obtenidos, las iniciativas que se
encuentran registradas en el banco de proyectos y el impacto fiscal de ese cupo
CONFIS.
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Dicho cupo maximo se ha incrementado notoriamente en los afos 2022 y 2023,
como se observé en el balance previo. Ademas, ha sido asignado casi en su
totalidad en cada vigencia e incluso, como lo manifiesta Zarama, De la Cuesta y
Gutiérrez, sus investigaciones denotaron que “este ha resultado ser inferior al
interés de las empresas, ya que ha habido mas solicitudes que recursos
disponibles”'. Ante esto, algunos de los entrevistados consideran que el cupo no
es suficiente, bien sea porque tienen muchos proyectos en la mira que quieren
realizar o porque al aplicar los criterios de priorizacion, las areas de influencia de su

compania no son PDET vy, por lo tanto, no alcanzan a ser favorecidas.

Il. Limitacion de los sectores en la opcion fiducia: como se constatd previamente,
los contribuyentes se inclinan notablemente por la opcion fiducia; no obstante, para
algunos entrevistados, representa una limitacion que el articulo 238 de la Ley 1819
de 2016 contemple pocos sectores para realizar proyectos a través de la opcion
fiducia, comparado con los sectores fijados para la opciéon convenio en el articulo
800-1 del Estatuto Tributario.

lll. Asimetria de riesgos: en la ejecucion de los proyectos, pueden sobrevenir
diferentes riesgos que finalmente deben ser asumidos por el contribuyente. Uno de
los riesgos potenciales, en el cual coincidieron varios entrevistados, es el tema de
los sobrecostos, es decir, todos aquellos costos que superan el presupuesto
definido inicialmente para la realizacion del proyecto. Cuando este tiene por objeto
una obra de infraestructura, supone riesgos latentes mas complejos a diferencia de

aquellos de dotacion de bienes.

Los sobrecostos no solo tienen origen en los inconvenientes directos con las obras
como el clima, condiciones del terreno, alteraciones del orden publico y, en general,
factores sociales y ambientales, también pueden presentarse sobrecostos
atribuibles a retrasos, que, en ciertas ocasiones, son consecuencia del

incumplimiento en los tiempos que el Manual Operativo de la ART y el DNP

1 bid., p. 7.
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contemplan para el desarrollo de las diferentes etapas del mecanismo. Un ejemplo
presentado por GRUPO BIOS’? es que el proceso contractual de seleccion de la
interventoria de uno de sus proyectos tomé mas tiempo por parte de la entidad
nacional competente. Al respecto CELSIA arguye que esta situacion se presenta
porque en ocasiones la entidad nacional competente no tiene mucha experiencia
con el mecanismo Oxl, generando retrocesos o inexactitudes en los términos

establecidos en el Manual Operativo.

De igual manera, se presentan costos para el contribuyente que no se reflejan en el
presupuesto del proyecto. Por una parte, se encuentran los costos asociados al
recurso humano empleado al interior de las empresas, y es que, como lo expresa
GRUPO BIOS™, existe un equipo técnico en la compaiia que dispone de sus
capacidades para estar al frente de las gestiones derivadas de los proyectos a través

del mecanismo Oxl.

Por otra, el tema de estructuracion, ya que, segin GRUPO ARGOS", es muy dificil
vincular ese valor al impuesto sobre la renta, salvo que se realice en fase de
prefactibilidad, lo que consideran complejo porque algunas entidades territoriales no
tienen las capacidades institucionales para formular proyectos adecuados y seguros
para el contribuyente, motivo por el cual la empresa asume el costo de
estructuracion de su propio bolsillo. Asimismo, para GRUPO BANCOLOMBIA'® los
costos en los que incurren los contribuyentes en la etapa de prefactibilidad son un
limitante para aquellas empresas que no tienen la capacidad de asumir estos

estudios especializados.

Estos problemas que se pueden presentar en la ejecucién del proyecto deben ser
asumidos por el contribuyente sin que sea reconocido en el pago de su obligacion

tributaria, incluso si esto no es atribuible a él. En este caso, NUTRESA considera
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que hay una asimetria en la “responsabilidad que debe asumir el contribuyente y las

que deberia asumir el Estado” 6.

Al respecto, Zarama, De la Cuesta y Gutiérrez exponen que desde las entidades
publicas se han preocupado por intentar mitigar algunos de los riesgos
estableciendo la posibilidad de ajustar los costos del proyecto antes de la
asignacion; no obstante, afirman que las entidades estatales se oponen a ‘“la
posibilidad de financiar los sobrecostos con recursos publicos por los riesgos de
corrupcion”’, que es precisamente lo que se quiere evitar con el mecanismo Oxl;
aun asi, esto no es suficiente para generar tranquilidad al contribuyente a la hora de

ejecutar el proyecto.

Riesgo de incumplimiento de la obligacion tributaria: Los contribuyentes que
presentan su solicitud de vinculacion del impuesto sobre la renta a Obras por
Impuestos antes del 31 de marzo, tienen un plazo adicional para presentar la
declaracién de renta y pagar la primera o segunda cuota, segun sea el caso. Este
plazo lo determina el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, anualmente via

decreto.

Si no se llega a aprobar la solicitud de vinculacidon en la opcidon fiducia, el
contribuyente tendra que pagar su obligacién pendiente a la DIAN en el plazo fijado
por el Gobierno nacional, de lo contrario, se generaran intereses de mora de acuerdo

con el Manual Operativo de la ART y el DNP78,

A pesar de esto, el Decreto 2487 de 2022 establece que, si la solicitud de vinculacion
del impuesto a Obras por Impuestos es rechazada por no cumplir con los requisitos

del articulo 238 de la Ley 1819 de 2016, el contribuyente debera pagar la sancion
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por extemporaneidad y los intereses de mora que se liquidan desde la fecha en la

que inicialmente estaba obligado a declarar y pagar la cuota del impuesto.

En contraposicion, ISAGEN sostiene que la normatividad deberia estipular que,
independientemente de la aprobacion o rechazo de la solicitud de vinculacion, el
plazo fijado desde el principio se sostendra, sin tener que incurrir en

extemporaneidad o intereses de mora.

Asimismo, con base en el Decreto 2487 de 2022, esta presente el riesgo de
incumplimiento y, por ende, la generacién de intereses de mora, cuando se haya
aprobado la vinculacion del impuesto al contribuyente y este no consigne en la
fiducia los recursos destinados al proyecto en los términos fijados por el Gobierno
nacional. En suma, estos riesgos acrecientan los temores de los contribuyentes y

es un limitante para optar por el mecanismo Oxl.

V. Desconocimiento acerca del mecanismo que tienen los contribuyentes del
impuesto sobre la renta y ciertas entidades publicas. Por su parte, algunos
contribuyentes tienen temor de comenzar a pagar su impuesto sobre la renta a
través del mecanismo OXI, debido a que no tienen un panorama completo de todos
los aspectos derivados de este instrumento y no tienen conocimiento de cémo acudir
a este sin sacrificar los intereses de sus empresas; lo anterior, es uno de los

obstaculos enfrentados por ISAGEN'®.

Igualmente, varios entrevistados coinciden en que algunas entidades nacionales
competentes, alcaldias, gobernaciones e incluso la DIAN, en ocasiones tienen un
conocimiento limitado respecto al mecanismo Oxl, lo que ha generado retos

adicionales para los contribuyentes.

VI. Poca voluntad de algunas entidades territoriales: sumado a lo expuesto en el

numeral previo, los entrevistados comentan que, aunque por regla general desde
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VIL.

VIIL

las alcaldias y gobernaciones son diligentes apoyando al contribuyente, no todas

tienen esa disposicion e interés.

En consecuencia, habra una pobre o nula formulacién de iniciativas por parte de
estas entidades, restringiendo los recursos recibidos a través del mecanismo para
el desarrollo de esos territorios. Ademas, asi el contribuyente formule y estructure
desde cero el proyecto, sin el apoyo del gobierno local puede ser mas compleja la

ejecucion, lo que desincentiva el interés que las empresas tengan en el municipio.

Cambios de Gobierno: esto siempre generard una oleada de modificaciones
independientemente de la postura ideolégica, ya que cada uno tiene lineamientos y

objetivos diferentes, consagrados en el Plan Nacional de Desarrollo.

GRUPO ARGOS?® identifica esta situacion como un riesgo en el sentido de que
siempre se esta a la expectativa de cual va a ser el alcance que el Gobierno de turno
dara al cupo CONFIS. A su vez, GRUPO BIOS?" considera que esto puede generar
un “limbo” producto de la incertidumbre por las modificaciones y cambios de

dinamicas al interior de entidades como los ministerios, la DIAN o la ART.

Dispersion y cambios en la normatividad: en Colombia, desde la adopcioén del
mecanismo OxI con la Ley 1819 de 2016 se puede evidenciar que su normatividad
ha estado dispersa en leyes y decretos, los cuales han sufrido diversas
modificaciones, especialmente, el articulo 800-1 del Estatuto Tributario que

contempla la opcion convenio.

Esta es una dificultad que encuentran los entrevistados porque cada ano se corrigen
las normas juridicas que rigen el mecanismo, frecuentemente, a través de reformas
tributarias y decretos, pero como lo expres6 GRUPO ARGOS®, estos cambios no

involucran la expedicion de una ley Oxl.
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IX. Problemas con la normatividad de Obras por Impuestos: Para los entrevistados,
se presentan algunas imprecisiones, vacios, ambigliedades o vaguedades en la

normatividad que regula el mecanismo.

En primer lugar, la norma no define qué pasa si un contribuyente tiene interés en
ser el constructor de su propia obra. Siguiendo lo planteado por GRUPO ARGOS®?,
la norma no prohibe que el contribuyente, el cual tiene por objeto social la
construccion de obras de ingenieria civil, se presente a la licitacion privada abierta
del proyecto que él mismo va a adelantar a través del mecanismo Oxl; no obstante,
también opina que el propdsito de este instrumento es generar beneficios sociales

y no buscar rentabilidad para la empresa.

Otro problema es que el Manual Operativo de la ART y el DNP establece que “los
proyectos que requirieran la adquisicion de predios, permisos ambientales,
licencias, consultas y demas aspectos necesarios para su ejecucion, deberan tener
resueltas estas actividades durante la etapa de estructuracion del proyecto y antes
de su presentacion”®. Por ende, puede representar un desincentivo para los
contribuyentes, ocasionando que no apunten a proyectos mas ambiciosos por los

riesgos y cargas que implican.

Partiendo de esta base, en los municipios PDET y ZOMAC se encuentran diferentes
grupos étnicos, por lo que, como lo expone Rodriguez®, tienen el derecho
fundamental a ser consultados antes de realizar cualquier proyecto dentro de sus
territorios que los puedan afectar directamente, es decir, se les debe garantizar el

derecho a la consulta previa.
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En este sentido, para algunos contribuyentes ha sido un desafio determinar el
alcance de la consulta previa a la hora de realizar un proyecto mediante el
mecanismo Oxl. Para CELSIA®, la norma debe aclarar en qué casos se requiere
adelantar la consulta, por ejemplo, si es necesario cuando lo que se pretende es
adecuar una via publica ya existente en un territorio donde se encuentran estos

grupos protegidos constitucionalmente o si alli se entregara una dotacion escolar.

6.4. Estrategias implementadas por los contribuyentes para enfrentar los desafios

presentados

El mecanismo de Obras por Impuestos implica un esfuerzo técnico por parte de los
contribuyentes para que los proyectos a ejecutar sean exitosos y mitigar, en la medida de
lo posible, los riesgos que pueden sobrevenir, los cuales deben ser asumidos por el mismo
contribuyente. Como resultado de las entrevistas, se evidencié que las empresas privadas
han empleado diferentes estrategias para que su participacion en el mecanismo sea

exitosa, sacrificando lo menos posible los intereses de sus companias.

En el caso de NUTRESA, su experiencia con el mecanismo ha sido muy positiva, ya que
manifiestan no haber tenido desafios practicos en la implementaciéon del mecanismo y
tampoco se han materializado riesgos de ningun tipo en sus proyectos. Bajo esta
perspectiva, se indago por los métodos empleados que han sido esenciales para el éxito
en la ejecucion de sus proyectos. La respuesta de NUTRESA® se sintetiza en los siguientes

puntos:

e Formular los proyectos de forma conjunta con las entidades territoriales
correspondientes, en lugar de elegir las iniciativas publicadas en estado de
prefactibilidad o las registradas en el banco de proyectos. Esto permite que la
compania tenga mayor confianza en la ejecucion del proyecto, ya que estuvo

presente y apoyando la elaboracion del presupuesto y el estudio de mercado.
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e En caso de elegir proyectos del banco de proyectos, realizan una revisién minuciosa

de la iniciativa para determinar si es prudente seleccionarla.

o En la estructuracion de los proyectos y al construir el presupuesto, incluyen una
proyeccion del indice de Precios al Consumidor (IPC) teniendo en cuenta que se
formula y estructura la iniciativa en una vigencia, pero se ejecuta en la(s)

siguiente(s).

e Asumir la gerencia del proyecto, debido a que la norma permite que el contribuyente
pueda ser directamente el gerente de su proyecto. Para NUTRESA, esto “garantiza
un seguimiento efectivo, una trazabilidad del proyecto, de la ejecucién, del
presupuesto y, asi, generar las alertas tempranas de manera pertinente y hacer los

correctivos para que no se empiecen a materializar los riesgos”.

e Por regla general, se enfocan en iniciativas que pertenezcan al sector educacion,

concretamente, en proveer dotaciones escolares.

e Al querer incursionar en ofros sectores como el de infraestructura vial, aportan

recursos en proyectos conjuntos con compariias mas expertas en el sector.

¢ Involucran a las comunidades desde la formulacion y durante las diferentes etapas
del proyecto, realizando una tarea de socializacion. También articulan los proyectos
del mecanismo Oxl con las actividades de la Fundaciéon Nutresa y mantienen una
comunicacion abierta con los beneficiarios y con la comunidad, quienes se

convierten en veedores de los proyectos.

Desde la perspectiva de CELSIA®, el éxito de los proyectos responde a contar con un
equipo de trabajo integrado por personal interdisciplinario (como abogados, ingenieros y

contadores), que sean expertos en el mecanismo Oxl. Este equipo tiene comités de
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seguimiento cada semana para evaluar el estado de los proyectos y los procesos.
Asimismo, contar con una buena fiduciaria, ha permitido que, por ejemplo, la eleccion de

los contratistas sea mas rigurosa y confiable.

Para GRUPO ARGOS®, una de las estrategias para enfrentar los desafios que se pueden
presentar al acudir al mecanismo Oxl, especialmente en lo que respecta a la mitigacién de
riesgos, es que ellos mismos formulan y estructuran sus proyectos. En vista de que los
municipios integrados en PDET y las gobernaciones no tienen generalmente la capacidad
institucional para formular iniciativas con buenas bases técnicas, lo que no genera

seguridad y confianza para el contribuyente, quien es al final quien asume todos los riesgos.

De igual manera, mantienen comunicacion con los demas contribuyentes a través de
espacios donde pueden compartir sus experiencias y errores, los cuales sirven de
aprendizaje, por ejemplo, a través de la Plataforma de Obras por Impuestos de Antioquia.
Otra estrategia empleada es buscar una buena articulacion y comunicacién con las
entidades publicas durante todas las etapas del proyecto, asi como realizar mesas técnicas
involucrando a la entidad nacional competente durante todo el proceso, ya que es

finalmente quien certifica el recibo a satisfaccion.

Igualmente, integran a la fundacién de la compania y se suman a iniciativas de impacto
social como las promovidas por la Asociaciéon Nacional de Empresarios de Colombia
(ANDI), para no solo entregar la obra, sino también poder ofrecer elementos adicionales al

servicio de la comunidad.

Por su parte, GRUPO BIOS®' considera que el éxito de estos proyectos se relaciona con el
compromiso de la compafiia desde la alta gerencia y la junta directiva, porque se pueden
presentar inconvenientes con el mecanismo, pero se debe conectar el proyecto con un
proposito superior que, en el caso de esta empresa, se resume en el desarrollo de las zonas

rurales de Colombia.

En resumen, gran parte de los entrevistados coincidieron en que es necesario rodearse de

personas capacitadas y que conozcan este instrumento, asi como establecer comunicacion
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constante con las entidades publicas. En algunas ocasiones, la forma de mitigar los riesgos
esta relacionada con el sector del proyecto debido a que algunos tienen mas complejidades
que otros, por ejemplo, es relativamente mas sencillo un proyecto de dotacién si se compara

con uno de construccion de infraestructura.

Otra estrategia util es prestar sumo cuidado a las iniciativas seleccionadas ya que, si no se
tiene esa confiabilidad de un proyecto formulado y estructurado desde cero por el mismo
contribuyente, se debe realizar un analisis minucioso de aquellas que se encuentren en
estado de prefactibilidad o factibilidad publicadas por la ART. Lo anterior, permitira mitigar

riesgos como el tema de sobrecostos o de externalidades que se pueden materializar.

Las estrategias empleadas por los contribuyentes son una guia para aquellos que tienen
ciertos temores con respecto al mecanismo Oxl y que por la falta de experiencia restringen
su participacién en proyectos de inversidén social. No se puede perder de vista que toda
mejora en el mecanismo tendra efectos en las comunidades priorizadas y en el desarrollo
de los territorios ZOMAC y PDET.

6.5. Propuestas de mejora

Los entrevistados formularon las siguientes propuestas para que el mecanismo de Obras

por Impuestos sea engrosado y mejorado:

v' Extender las lineas de inversion de la opcién convenio a la opcién fiducia.

v" Considerar el mecanismo OxI para otro tipo de tributos diferentes al impuesto sobre
la renta y complementarios. En este punto, CELSIA% plantea que se puede
extender, a modo de ejemplo, a tributos territoriales como el impuesto de industria

y comercio en territorios que no necesariamente sean PDET y ZOMAC.

92 Daniel Linares Forero (Plataforma Microsoft TEAMS, Colombia, observacion inédita, 2023).
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v' Fijar en la normatividad un monto minimo del Presupuesto General de la Nacién
para ejecucion a través mecanismo de Obras por Impuestos. Esta propuesta
planteada por GRUPO ARGOS®, la relaciona con la figura del presupuesto
participativo(*)** en Medellin en la cual se involucra a la ciudadania en la planeacion
y desarrollo de las comunas y corregimientos, teniendo incidencia sobre el 5% del
presupuesto de libre inversion del distrito. Por tanto, considera que se puede

implementar una figura similar para el mecanismo Oxl.

v' Reconsiderar la exigencia de la certificacién por parte de la junta directiva, o del
o6rgano que haga sus veces, donde se apruebe la vinculacién de la empresa al
mecanismo Oxl. ISAGEN®® realiza esta propuesta porque las dinamicas
empresariales implican que algunas atribuciones en cabeza de la junta directiva
sean delegadas en los representantes legales, por lo que es innecesario este

requerimiento.

Al respecto, cabe aclarar que el Manual Operativo de la ART y el DNP® realiza una
diferenciacion en las dos opciones. Para la opcién fiducia, dispone que la
certificacion puede ser emitida por la junta directiva o el érgano que hace sus veces;
mientras que en la opcidn convenio la certificacion la puede expedir “la junta

directiva, u érgano que haga sus veces o instancia de administracion que esté

facultada para optar por el mecanismo™’ (Subrayado fuera de texto). Por lo que,

desde la interpretacion de esta disposicidn, en la opcién convenio el representante

93 Julian Ramirez Truijillo (Medellin, Colombia, observacion inédita, 2023).

94 (*) DNP. Edicion 1, marzo 30 de 2022. Revista Juridica 1 - Concepto 20213200566871 del 31 de
mayo de 2021 [sitio web]: El presupuesto participativo consiste en el proceso a través del cual la
ciudadania se involucra en decisiones de gasto e inversidn local, es decir, para destinar un
porcentaje del presupuesto a programas que consideren primordiales o necesarios teniendo como
base el Plan Nacional de Desarrollo.

9 Nelson Alvarez Mejia (Plataforma Microsoft TEAMS, Colombia, observacion inédita, 2023).

% AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO y DEPARTAMENTO NACIONAL DE
PLANEACION, Op. cit., p. 27 y 44.

9 |bid., p. 62.
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legal, como administrador de la sociedad, en principio podria emitir dicha

certificaciéon siempre y cuando esté facultado para hacerlo.

6.6. El rol de las entidades publicas

Con respecto a la Agencia de Renovacion del Territorio (ART) la percepcion general entre
los entrevistados es positiva. ISAGEN®® recalca que el acompafiamiento de esta entidad ha
sido bueno, especialmente a la hora de resolver consultas puntuales. De igual forma,
GRUPO BIOS®* comenté que antes de incursionar en la opcion convenio, se reunieron con
la ART donde les mostraron “cual era la gobernanza del mecanismo bajo la opcién convenio
y decidimos apostar por ella”. Este elemento es interesante porque demuestra que las
entidades publicas desde su gestion pueden promover y despertar el interés en esta opcion

a la que se recurre en menor medida.

La entidad nacional competente son aquellas determinadas expresamente por la norma,
segun el sector al que corresponda el proyecto; por ejemplo, si la iniciativa tiene por objeto
la dotacién de una institucion educativa, la entidad nacional competente sera el Ministerio
de Educacion Nacional. Partiendo de esta base, para algunos entrevistados tiene un papel

diligente y para otros presenta algunas limitaciones.

Por una parte, CELSIA'® considera que el desemperfio de la entidad nacional competente
ha sido bueno y han encontrado una posicion receptiva que propende por el éxito de los
proyectos realizados bajo el mecanismo Oxl. Asimismo, GRUPO ARGOS'" sefiala que
INVIAS, con quien suelen tener mas relacionamiento por el sector de sus proyectos, “estan

pendientes de que si cumplamos con los criterios técnicos”. Mientras que, GRUPO BIOS'?

%8 Nelson Alvarez Mejia (Plataforma Microsoft TEAMS, Colombia, observacion inédita, 2023).

99 Jorge Andrés Calle Rios (Plataforma Microsoft TEAMS, Colombia, observacion inédita, 2023).
100 Daniel Linares Forero (Plataforma Microsoft TEAMS, Colombia, observacion inédita, 2023).
101 Julidan Ramirez Trujillo (Medellin, Colombia, observacion inédita, 2023).

102 Jorge Andrés Calle Rios (Plataforma Microsoft TEAMS, Colombia, observacion inédita, 2023).
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ha detectado que algunas entidades nacionales competentes no tienen el suficiente

conocimiento sobre el mecanismo Oxl.

Por otra parte, los entrevistados tienen opiniones y experiencias divididas con las entidades
territoriales como departamentos o municipios. La mayoria coincide en que han tenido un
rol participativo y que, por regla general, las alcaldias y gobernaciones estan muy
interesadas en que se realicen proyectos en sus territorios a través del mecanismo Oxl, ya
que representan inversiones y beneficios que no habrian visto materializados si esos

recursos hubieran seguido la via del Presupuesto General de la Nacion.

Incluso, ISAGEN resalta el papel de la Gobernacion de Antioquia que ha sido trascendental
y que “es muy importante que los otros departamentos del pais tengan esa misma
capacidad técnica para presentar los proyectos. En Antioquia, han sido mas
organizados”'%®. También lo destaca GRUPO ARGOS: “La Gobernacion de Antioquia tiene
un papel protagonico, participan en la mesa, constantemente nos dicen cuales son los
proyectos, nos ayudan a conseguir contribuyentes para los proyectos que son de interés de

la gobernacion”'%4,

Sin embargo, aunque GRUPO ARGOS considera que el papel de la Gobernacion de
Antioquia es esencial, expone una situacion que debe ser estudiada y es que conocen
casos donde los alcaldes de otras regiones no se muestran interesados en la realizacién
de proyectos a través del mecanismo Oxl en sus municipios, aduce que “Con este
mecanismo la administracion municipal no decide quién es el contratista de obra, ni el
gerente, no tienen interventoria, no tienen control sobre los recursos, entonces algunos
alcaldes no se muestran interesados”'%. Asi también lo respalda ISAGEN'% al decir que
ciertos alcaldes y gobernadores al parecer no estdan muy interesados en fomentar el

mecanismo.

En este sentido, la promocion y pedagogia que se realice con las entidades territoriales,

especialmente con los alcaldes de aquellos municipios donde el mecanismo Oxl no haya

103 Nelson Alvarez Mejia (Plataforma Microsoft TEAMS, Colombia, observacion inédita, 2023).
104 Julidan Ramirez Trujillo (Medellin, Colombia, observacion inédita, 2023).
105 Julidan Ramirez Trujillo (Medellin, Colombia, observacion inédita, 2023).

106 Nelson Alvarez Mejia (Plataforma Microsoft TEAMS, Colombia, observacion inédita, 2023).
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podido despegar, puede representar la superacion de aspectos como la falta de voluntad

politica, el desconocimiento en el tema o los temores asociados a la poca experiencia.

Para algunos contribuyentes como GRUPO BANCOLOMBIA', |a gestion de la DIAN ha
sido deficiente y GRUPO BIOS también ha detectado inconvenientes con esta entidad, ya
que, a pesar de haber ejecutado proyectos bajo la opcién convenio y de cumplirse los
términos para la expedicion del TRT, aun no se ha expedido el acto administrativo por falta

de conocimiento.%.

Con base en lo expuesto en este titulo, para mejorar la experiencia de los contribuyentes,
se hace necesaria la articulacion con las entidades publicas competentes del orden nacional
o territorial, quienes deben tener un rol activo a la hora de promover y apoyar a los

contribuyentes que tienen interés en acudir al mecanismo Oxl.

Finalmente, los entrevistados también coincidieron en que el papel de una fundacion como
Proantioquia ha sido positivo para el desarrollo del mecanismo. Esta institucion lidera la
Plataforma de Obras por Impuestos donde concurren actores de la ART, la Gobernacion de
Antioquia, Fundacién Ideas para la Paz, algunas empresas y la Agencia de Estados Unidos

para el Desarrollo Internacional (USAID).

A través de estos espacios, se busca simplificar el proceso de participacion en el
mecanismo Ox| capacitando a los contribuyentes, articulando alianzas, socializando
experiencias que sirven de aprendizaje para otras empresas y abriendo los canales de

contacto con las entidades publicas.

107 Maria José Ramirez (Google Forms, Colombia, encuesta, 2023)

108 Jorge Andrés Calle Rios (Plataforma Microsoft TEAMS, Colombia, observacion inédita, 2023).
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7. COMENTARIOS ADICIONALES Y RECOMENDACIONES

Para que los recursos destinados a través del mecanismo Ox| tengan impactos positivos y
tangibles en los territorios que integran los PDET y las ZOMAC, el cupo CONFIS debe
seguir una tendencia ascendente. A medida que mas contribuyentes decidan optar por esta
alternativa, el cupo tendera a quedarse corto a pesar de tener un comportamiento

ascendente en las ultimas dos vigencias.

Partiendo del hecho de que para los contribuyentes es mucho mas sencillo pagar la
totalidad de su impuesto sobre la renta directamente ante la DIAN, es preocupante que en
algunas vigencias algunos proyectos quedan por fuera debido a la falta de cupo y es que,
como alude Zarama, De la Cuesta y Gutiérrez, “la confianza ganada en los contribuyentes

hacia el mecanismo no puede ponerse en riesgo por falta de recursos”'%.

Ligado a lo anterior, la opcion fiducia tiene mayor acogida entre los contribuyentes que la
opcion convenio. Destinar un porcentaje minimo de asignacion del cupo CONFIS para
realizar proyectos bajo convenios, no garantiza que los contribuyentes se inclinen por esta
alternativa y, por el contrario, puede limitar la ejecucién de proyectos y el interés de los
contribuyentes. Para impulsar esta modalidad se debe empezar por fortalecer su
reglamentacién y considerar alternativas para superar los aspectos problematicos como la

afectacion que genera en el flujo de caja de las empresas.

Por otro lado, la distribucion del cupo para ejecutar las iniciativas no solo debe basarse en
los criterios de priorizacidon que contempla la norma, también es indispensable analizar la
relevancia de estos proyectos en los territorios, es decir, cuales realmente son urgentes y
primordiales para el desarrollo de ese municipio. Hay que tener en cuenta que los proyectos
de mayor valor econdmico no necesariamente son los de mayor valor social; por ejemplo,

aunque los proyectos de dotacion no tengan montos de inversién tan altos como los de

19 ZARAMA SALAZAR, Felipe; DE LA CUESTA ZULUAGA, Luisa y GUTIERREZ YEPES, Paula.
Op. Cit. p. 33.
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infraestructura, si estan satisfaciendo las necesidades urgentes del territorio priorizado,

cumplieron con su cometido.

Los territorios en los que se concentran mas proyectos e inversiones son, por regla general,
aquellos en los que las empresas contribuyentes tienen intereses u operaciones, ya que
como se analizé previamente, representa grandes ventajas para ellas. No obstante, esta es
una de las causas por las cuales algunos municipios estan quedandose atras a la hora de

recibir los beneficios derivados del mecanismo Oxl.

Otra de las causas obedece a que, desde la formulacién y estructuracion de las iniciativas,
existen falencias. Por una parte, los municipios priorizados no tienen los medios para sacar
adelante estas iniciativas, lo cual es entendible si se parte del contexto de que muchos son
de quinta y sexta categoria, razoén por la cual no cuentan con los recursos institucionales
para estructurar y viabilizar un proyecto a través de estudios técnicos, juridicos, financieros
y ambientales. Por otra, se suma que no hay compromiso desde las alcaldias vy
gobernaciones de algunos territorios, bien sea por falta de voluntad politica o por

desinformacion alrededor de lo que implica el mecanismo.

Debido a lo anterior, es necesario adoptar estrategias para fortalecer las capacidades y
conocimientos no solo de las entidades territoriales, sino también de todas las entidades
publicas involucradas en las diferentes etapas del mecanismo para evitar retrasos e

imprecisiones que desmotiven la participacion de los contribuyentes.

Ademas, se recomienda implementar mesas técnicas, especialmente en las subregiones
PDET, para lograr una adecuada formulacion y estructuracion de los proyectos presentados
por las alcaldias y gobernaciones, incluso, puede ser un espacio para integrar a los

contribuyentes y articular esfuerzos.

Como ya se pudo estudiar en el presente trabajo, los espacios de gobernanza colaborativa
similares a los implementados con la Plataforma de Obras por Impuestos liderada por
Proantioquia, representan grandes ventajas para los contribuyentes, quienes resaltan la
importancia de poder compartir aprendizajes, experiencias, presentar propuestas de

mejora, realizar alianzas para elaborar proyectos conjuntos con otros miembros de la mesa,
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tener dialogos directos con la ART y la Gobernacion de Antioquia, y en general, facilitar la

participacién en el mecanismo Oxl.

Una propuesta derivada de este estudio es que dicho modelo sea replicado a escala
nacional o regional para que, entre otras cosas, se generen espacios de cooperacion,
pedagogia y engrosamiento del mecanismo, encima de ser una forma de involucrar a las
alcaldias, gobernaciones y empresas contribuyentes que tienen poca o nula experiencia
con el propdsito de motivar su participacién en el mecanismo. En este punto, las Camaras
de Comercio pueden fungir como promotoras en las regiones, aunque el compromiso lo han
adquirido hace algunos afos, se debe reforzar su rol porque no todas ellas estan

comprometidas con esta tarea.

En lo que respecta a las lineas de inversion, lo ideal es que se extiendan las lineas de
inversion de la opcidn convenio a la opcion fiducia y que se amplie la posibilidad de extender

este instrumento de pago a otros tipos de impuestos.

En otro orden de ideas, es importante que el Gobierno de turno y el legislador, tengan
presente el objetivo principal de la normatividad que adopté el mecanismo Oxl el cual
consiste en propender por cerrar las brechas existentes en los territorios PDET y en las
ZOMAC en el marco de la construccion de paz, por este motivo, los proyectos se deben

seguir limitando a estos municipios.

En cuanto a la reglamentacién del mecanismo de Obras por Impuestos existen leyes y
decretos dispersos que estan en constante cambio, lo que suscita discordancias entre los
articulados o el Manual Operativo. Integrar toda su reglamentacion en una ley y realizar una
mejora estructural, es una alternativa que puede ser estudiada. A partir de esto, es
importante depurar todas aquellas disposiciones que estan siendo inconvenientes por la
presencia de algun vacio, imprecisién, vaguedad o ambigtiedad, como lo expusieron los

participantes de esta investigacion.
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8. CONCLUSIONES

La superacion de las brechas de desigualdad existentes en los territorios afectados por el
conflicto armado en Colombia requiere un trabajo conjunto que atafie a todos los actores
sociales y politicos; de modo que las empresas privadas también tienen responsabilidad
con la construccion de paz. Por ende, el mecanismo de Obras por Impuestos involucra al
sector privado en ese proceso de transformacion para el desarrollo de las Zonas mas
afectadas por el Conflicto Armado -ZOMAC- y de aquellas pertenecientes a los Programas

de Desarrollo con Enfoque Territorial -PDET- .

En virtud de lo expuesto en este trabajo, en un primer momento se realizé un recuento
general de los antecedentes y del marco normativo del mecanismo de Obras por Impuestos.
Posteriormente, se presentd un balance general de la evolucion de este instrumento tras
cinco vigencias, permitiendo concluir que esta alternativa de pago del impuesto sobre la
renta ha tenido aceptacion entre los contribuyentes, lo que se evidencia en los resultados

ascendentes afo tras ano.

Hasta el 31 de enero de 2022 se ha asignado mas de $1.4 billones para realizar 204
proyectos producto de la vinculacion de 120 empresas, resultando favorecidos 106
municipios integrados en PDET y 98 en ZOMAC. Este crecimiento también se evidencia en
la aprobacion del cupo CONFIS, ya que pas6 de $250.000 millones para el afio 2018 a

$800.000 millones para el afio 2023, triplicando su valor.

De este estudio, también se pudo determinar que los contribuyentes prefieren la opcién
fiducia porque a pesar de sus limitaciones, la opcion convenio afecta el flujo de caja de las

compainias y los Titulos de Renovacién del Territorio -TRT- pierden su valor en el tiempo.

Asimismo, permitié denotar que existen inconvenientes en la distribucion de los recursos
que se ejecutan mediante el mecanismo de Obras por Impuestos. Por una parte, se
presenta una notoria concentracion de las inversiones en algunas subregiones PDET como

es el caso del Sur del Tolima que reune la mayor cantidad de proyectos, y en contraposicion,
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Pacifico Medio no ha sido beneficiado hasta la vigencia 2022. Por otra, existe un
desequilibrio en los sectores en los que se invierten los recursos de Obras por Impuestos,
siendo transporte y educacion los que mas concentran proyectos y montos de inversion,
mientras que algunos sectores aun no cuentan con proyectos, sobre todo los permitidos
bajo la opcién convenio como: infraestructura cultural, infraestructura deportiva, bienes
publicos rurales, infraestructura productiva, tecnologias de la informacion y las

comunicaciones, adaptacién al cambio climatico y gestion del riesgo.

En otro orden de ideas, derivado de las entrevistas y la encuesta realizadas a seis personas
encargadas de este mecanismo en algunas empresas privadas del pais, se encontré que
la motivacion de los contribuyentes se sintetiza en tres elementos: el desarrollo de las
comunidades vulnerables y mas afectadas por la violencia, la seguridad de que sus
impuestos se destinan adecuadamente y las ventajas que se generan para las empresas
como el buen relacionamiento con las entidades territoriales y comunidades de las zonas

de influencia de su compaifiia o el impacto positivo en su reputacion.

Igualmente, se detectd que existen desafios practicos que pueden entorpecer y
desestimular la participacion de los contribuyentes, entre ellos: a) el cupo CONFIS es
limitado; b) las lineas de inversién de la opcidon convenio no se permiten para la opcion
fiducia; c) los contribuyentes asumen todos los riesgos, generando una asimetria entre las
responsabilidades de estos y la del Estado; d) el riesgo de incumplimiento de las
obligaciones tributarias; e) el desconocimiento del mecanismo; f) la poca voluntad de
algunas entidades territoriales; g) los cambios de Gobierno; h) dispersion de la normatividad
y constantes cambios en la misma; i) vacios, vaguedades, ambigiiedades e imprecisiones

de la normatividad.

Sin embargo, los contribuyentes han adoptado algunas estrategias para mitigar, en la
medida de lo posible, esos riesgos que pueden acaecer en el desarrollo de un proyecto; por
ejemplo, contar con equipos técnicos con persona interdisciplinario al interior de la empresa
que se encargue de la gestién del mecanismo de Obras por Impuestos, optar por sectores
que no representen tantos riesgos en la ejecucién del proyecto o participar de espacios

colaborativos alrededor del mecanismo.
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Finalmente, con base en los resultados del presente estudio, se elaboraron algunas
recomendaciones, dirigidas a los tomadores decisiones, para mejorar la eficacia y

funcionalidad de este instrumento de pago de las obligaciones tributarias.

Sin duda, el mecanismo de Obras por Impuestos tiene un gran potencial para aportar al
desarrollo de las regiones en el marco del posconflicto y precisamente por esta razén, se
deben adoptar las medidas necesarias para que los recursos destinados mediante esta
alternativa se materialicen en desarrollo para las regiones afectadas por el conflicto armado.
Para cumplir con sus propdsitos se requiere de un esfuerzo articulado entre el sector
privado, las entidades territoriales, las entidades publicas involucradas en las diferentes

etapas del mecanismo, el Gobierno nacional y los legisladores.
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11. ANEXOS

ANEXO A: Transcripcion de las entrevistas semiestructuradas

Entrevista 1: NUTRESA

Entrevista realizada a: Jessica Vanessa Galeano Correa - Lider de proyectos fiscales en

Servicios Nutresa S.A.S.

Videollamada a través de la plataforma TEAMS — Fecha: 13/03/2022

Preguntas

(Investigadora)

Respuestas (Entrevistada)

¢Cual es la motivacién o
razbn para que Su
compafia haya decidido
pagar impuestos mediante

obras?

Este mecanismo es un instrumento que le aporta a la
transformacion y a la superacion del conflicto armado en
Colombia y permite a las empresas volverse basicamente
socias del Estado, por medio de la ejecucién de proyectos
de inversion social en las zonas mas afectadas por el
conflicto armado y asi también poder contribuir con los
PDET.

Desde Nutresa se vio la oportunidad de fortalecer las
condiciones para la formacion y desarrollo de las
competencias educativas de nifias, nifios y jévenes del pais.
El foco que tiene Nutresa en el mecanismo Oxl ha estado
muy asociado a temas de educacion, debido a que es un
tema en el que todos los actores tenemos participacion, no
solo el Estado. Creemos que podemos aunar esfuerzos
para mejorar las condiciones, generar equidad y cerrar

brechas en estos territorios afectados.
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Vemos en esta forma de ejecutar el impuesto de renta, una
oportunidad de convertirnos en veedores para garantizar
que efectivamente los recursos lleguen a estas zonas
afectadas por la violencia y poder poner al servicio de la
comunidad las capacidades que tenemos internamente en
Grupo Nutresa, en compras, en mitigar riesgos, en
asistencia legal, conjugar todas estas capacidades y
ponerlas al servicio de la sociedad a través de la ejecucion

de un proyecto.

Las entidades privadas son mas eficientes en la ejecucién
de los proyectos debido a que sus procesos de contratacion
son mas agiles, el Estado tiene un proceso mas largo y para
la ejecucion del dinero publico, entonces a través de

empresas privadas se puede hacer el camino mas corto.

¢ Qué area tuvo la iniciativa

Tengo conocimiento de que nace desde una invitacién que

de pagar impuestos | le hace la ministra de educacion al presidente de Grupo
mediante  obras? /El | Nutresa, quien activa al gerente de impuestos y
presidente o gerente | posteriormente se activan todas las areas para encontrar
general, el area de | cémo se pueden vincular al mecanismo.

impuestos, el area de

responsabilidad social

empresarial, o)

sostenibilidad (ASG), u

otra?

Al recurrir al mecanismo | Por la opcion fiducia porque consiste en el pago

de Obras por Impuestos
¢la compania se inclina
por la opcién fiducia o por

la opcién convenio?

directamente del impuesto a la DIAN.
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¢, Cuales son los desafios
ha

identificado la compania al

practicos que

acudir al mecanismo de

Obras por Impuestos?

Ninguno.

No se nos ha materializado ningun riesgo a la fecha, aunque
estan latentes en el desarrollo de cualquier proyecto. El
mayor riesgo esta en la subejecucién o sobrecostos que son
atribuibles a los contribuyentes que llevan a cabo el

proyecto.

Hemos logrado establecer los proyectos con el presupuesto
establecido, incluso generando ahorros significativos en los

proyectos, dinero que ha sido devuelto a la DIAN.

¢El éxito del mecanismo

en Nutresa se debe a

alguna practica en
particular? ¢Qué
estrategias han

implementado para mitigar
los riesgos derivados del
mecanismo de Obras por

Impuestos?

Creo que ayuda que acompafiamos a las entidades
territoriales en la formulacién de los proyectos, lo hacemos

de manera conjunta.

No elegimos el proyecto directamente del banco de
proyectos, sino que activamos las entidades territoriales,
sea alcaldia o gobernacion, de manera temprana y los
acompanamos en todo ese ejercicio de formulacion, de
construccion del presupuesto, de estudio de mercado.
Entonces tenemos pleno conocimiento del proyecto y sobre
el presupuesto, lo que nos ayuda a tener mas confianza a

la hora de elegir el proyecto.

También al momento de estructurar los proyectos siempre
incluimos una proyeccion del IPC para garantizar que el
presupuesto esté ajustado al ano siguiente, porque se
formula por ejemplo en la vigencia 2022 pero se ejecuta en

la vigencia 2023-2024, entonces hay un cambio de precios.

También nos ayuda que nosotros mismos en Nutresa
somos gerentes de los proyectos, eso garantiza un
seguimiento efectivo, una trazabilidad del proyecto, de la

ejecucion, del presupuesto y asi generar las alertas
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tempranas de manera pertinente y hacer los correctivos

para que no se empiecen a materializar los riesgos.

Nutresa esta muy enfocado en el desarrollo de proyectos de
dotacion escolar y estamos incursionando en el tema de
construccion de paneles solares fotovoltaicos. Hasta el
momento no se han materializado riesgos por los sectores
en los que estamos que son un poco mas controlables que

sectores como infraestructura.

Hemos aportado recursos al sector de infraestructura, pero
gerenciados por otras compafias como Argos, entonces
aportamos recursos para el desarrollo de vias, pero
nosotros no somos propiamente quienes lo ejecutamos ni
quienes hacemos la gerencia del proyecto porque dentro

del Grupo Nutresa no hay un area experta en este tema.

¢,Han detectado
imprecisiones, vacios,
ambiguedades (o]
vaguedades en la
normatividad del

mecanismo de Obras por

Impuestos? ;cuales?

Creo que el mecanismo tiene un riesgo significativo hacia el
contribuyente, porque todo el mecanismo esta estructurado
a que, si hay un sobrecosto, un problema durante la
ejecucion, todo es atribuible al contribuyente. Hay un vacio
en la ley frente a la responsabilidad que debe asumir el
contribuyente y la responsabilidad que deberia asumir el
Estado.

No es muy claro, y se han materializado riesgos en otras
compafias, donde quien debe asumir los riesgos es el
contribuyente, pero esto no va a ser reconocido en su
declaracién de renta, sino que va a ser un sobrecosto para
la empresa, va a tener que ser asumido con recursos

propios.

En cuanto a la operacién del mecanismo creo que la norma
es muy clara, tiene un paso a paso o procedimientos

establecidos que son muy organizados, por ejemplo, como
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se debe vincular la empresa, como se ejecutan los

proyectos y cual es el procedimiento para finalizarlos.

¢ Considera que su objeto
social o su actividad
econdmica principal es un
obstaculo para la
realizacién de obras por

impuestos?

No, porque si te pongo un ejemplo Doria hace pastas, Noel
galletas y esto no tiene una relacion directa con el desarrollo
de proyectos de dotacién de mobiliario escolar, instalacion

de paneles solares, etc.

De pronto hay un limitante, que son los sectores que tiene
el mecanismo en opcién fiducia, donde se registren ciertos
sectores y en opcidén convenio hay un abanico mas amplio.
Seria importante que por opcién fiducia se puedan financiar

los mismos sectores permitidos por opcidén convenio.

Antes mencionabas que
formulan y estructuran los
desde

proyectos cero

ustedes mismos
sconsideran que hay algun

problema con el banco de

También hemos elegido proyectos del banco de proyectos,
pero nos toca hacer una revision juiciosa del proyecto y si
nos genera confianza y tranquilidad nos vinculamos. El afio
pasado nos vinculamos a proyectos en Putumayo y en

Santander porque queriamos llegar a estas zonas.

iniciativas en

prefactibilidad?

¢, Coémo ha sido el | Excelente, nunca hemos tenido ningun inconveniente. Nos
acompanamiento de las | acomparfan en todo el proceso desde la vinculacion hasta
entidades publicas | la liquidacién de todos los contratos y entrega del proyecto
involucradas durante las | a la entidad nacional competente.

diferentes etapas?

Siempre estan pendientes del contribuyente, de generar

capacitaciones, entonces no tenemos quejas.

Con las entidades territoriales también han estado muy
dispuestas, hemos trabajado muy de la mano con la

gobernacion de Antioquia y de Tolima. Siempre son muy
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dispuestos y prestos al acompafiamiento y a brindar

informacion que necesiten los contribuyentes.

La gobernaciones y alcaldias siempre acompafan el
proceso de entrega, siempre estan enterados, enteran a los

docentes y a las comunidades.

También hemos implementado un tema de socializacion,
entonces cuando nos adjudican los proyectos, nosotros
junto a los entes territoriales, citamos a los rectores de las
escuelas y a las comunidades interesadas, les contamos
que se va a desarrollar un proyecto, les compartimos el
cronograma de cuando estariamos llegando al territorio,

para que también nos apoyen.

¢Involucran
comunidades
desarrollo

proyectos?

a
en
de

las
el

los

Desde la formulaciéon involucramos a las comunidades. Se
debe hacer un diagnostico para conocer las necesidades
reales que se tienen en el territorio, entonces las
involucramos desde la formulaciéon para conocer de entrada

esas necesidades que tienen.

Al momento de ejecutar el proyecto se socializa el proyecto
y al entregarlos, la comunidad también se vuelve veedora
de los mismos y tienen comunicacion directa conmigo para
informarme el estado del proyecto y la satisfaccion que

tienen, porque somos muy abiertos en escucharlos.

También desde la Fundacién Nutresa articulamos los
proyectos que tienen con los de obras por impuestos, para
no solo llegar con la entrega de por ejemplo un mobiliario,
sino también aportar un poco mas por ejemplo con

capacitacion a los docentes.
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¢ \Volveria a pagar

impuestos con obras?

Si, lo estamos haciendo desde el 2019 y este afio nos
estamos vinculando a 6 proyectos para continuar con la

implementacién del mecanismo.

¢,Como ha sido el rol de
Proantioquia en la
realizacién de obras por

impuestos?

Ha permitido que se generen alianzas entre diferentes
empresas para mejorar las condiciones de la poblacion en
términos generales, para que se realicen intervenciones

mas integrales.

Anteriormente todos llegamos de forma individual a ciertos
territorios, haciamos la intervencion y en esa comunidad
quedan muchas necesidades mas por resolver. Lo que ha
hecho la mesa de Proantioquia es integrar el conocimiento
de todas las empresas, aunar esfuerzos, hemos podido
llegar con soluciones mas integrales. Incluso se esta
haciendo un programa piloto en Dabeiba para llegar con
vias, con la dotacion de las instituciones educativas los

centros de desarrollo infantil.

Lo que va a permitir que la poblacién mejore su calidad de

vida frente al estado inicial.

Proantioquia ha permitido que el mecanismo lo conozcan
diferentes companias, esto también hace que las empresas
que no han participado en el mecanismo conozcan las
experiencias de las empresas que si lo han hecho, generan

confianza en el mecanismo.
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Entrevista 2: CELSIA COLOMBIA

Entrevista realizada a: Daniel Fernando Linares Forero - Abogado tributario Asuntos

Legales del Negocio de Celsia Colombia S.A. E.S.P.

Videollamada por la plataforma TEAMS - Fecha: 15/03/2022

Preguntas

(Investigadora)

Respuestas (Entrevistado)

¢Cual es la motivacién o
razbn para que Su
compania haya decidido
pagar impuestos mediante

obras

Ejecutar este tipo de proyectos permite no solo garantizar
que efectivamente los recursos tributarios se inviertan en
algo que es fundamental para la compafia como lo es el
mejoramiento de las condiciones de vida en distintos
sectores: viales, educativos, ambientales, etc. de las
comunidades de las areas de influencia de los distintos
proyectos propios de la compafia. Para la compaiia es
fundamental tener la certeza, que normalmente no se tiene
al tributar por las vias ordinarias, de la adecuada
destinacion de los recursos. En algunos casos no se tiene
la certeza de que lo que se paga, tributariamente hablando,
se invierte en lo que realmente deberia ser bajo un Estado
social de derecho y mas en paises como este donde hay

altos indices de corrupcion.

Para Celsia es importante garantizar que el dinero de los
impuestos va a estar invertida en algo que va a poder
controlar y ver sus resultados directamente. También todo
esto en pro de las comunidades que estan en las areas de
los proyectos, quienes son muy importantes para la

compaidia.
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¢ Qué area tuvo la iniciativa

Es un trabajo mancomunado desde que salié el mecanismo

de pagar impuestos | con laley 1819 de 2016, pero seguramente viene del equipo
mediante  obras? (El | legal al ser un tema especifico derivado de una norma y se
presidente o gerente | llevd esa propuesta a las altas directivas de Celsia, quienes
general, el area de | extrapolan ese beneficio y ven cdmo se puede aplicar.
impuestos, el area de

responsabilidad social

empresarial, o

sostenibilidad (ASG), u

otra?

Al recurrir al mecanismo | Celsia le ha apuntado mas a la modalidad fiducia porque

de Obras por Impuestos
ila compafiia se inclina
por la opcién fiducia o por

la opcién convenio?

nos parece mas eficiente, de algun modo conjuga esa
posibilidad de ejecutar los proyectos directamente en
beneficio de las comunidades con una facilidad o eficiencia
tributaria, aqui va el elemento que mas destaco de la opcién
fiducia vs la opcidon convenio y es que la ley 1819 te permite
que puedas llevar de una vez ese valor que invertiste o que
incluiste en la fiducia y que después destinaste al
mecanismo de obras por impuestos, permite que lo utilices
de una como pago directo de tu tributo de ese periodo
gravable. Por el contrario, en la modalidad convenio la DIAN
te entrega unos titulos cuando ya entregues el proyecto y
los puedes utilizar para pagar el impuesto o0 puedes

endosarlos.

Para efectos de liquidez y flujo de caja, para la compafiia es

mas eficiente el modelo fiducia.

Hemos incursionado en los dos, tenemos un proyecto de

pagos por servicios ambientales bajo el modelo convenio, y
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es el primero en el que estamos incursionando, pero hasta

ahora ya se firmé convenio con la autoridad.

Y como ya tenemos mucho mas bagaje en la modalidad
fiducia, hace que nos inclinemos por esta opcion, porque ya
conocemos el proceso y la mecanica, mientras que la

opcién convenio apenas estamos empezando.

Pero la companiia se ha dado cuenta que es mas eficiente

la modalidad fiducia para nuestros propdsitos.

¢,Como ha sido esa

primera experiencia
incursionando en la opcidn

convenio?

A veces pasa, aunque también se presenta con el modelo
fiducia, y es se pueden generar retrocesos o que los
tiempos no sean exactos como los manuales de la ART o la
norma, y es natural porque muchas veces la entidad
nacional competente no ha tenido experiencia en el
desarrollo de esos proyectos. Pero esto es légico, porque
algunas autoridades apenas estdn empezando a tener
experiencia con el mecanismo, especialmente con la

modalidad convenio.

¢ Cuales son los desafios
practicos que ha
identificado la compania al
acudir al mecanismo de

Obras por Impuestos?

Uno principal es que falta cupo para todo lo que se quiere
hacer, por lo que seria ideal que el CONFIS apruebe un
cupo mas grande. A veces se queda corto el cupo para todo
lo que la compafiia ha querido y ha venido desarrollando en

estos Ultimos anos.

La segunda barrera, que tenemos en el radar porque nos
preocupa mucho, y es hasta qué punto el tema de consulta
previa. Estos proyectos se desarrollan en municipios
ZOMAC o PDET donde hay un alto porcentaje de
comunidades étnicas y protegidas constitucionalmente. Hay

bastante duda frente a quién tendria la obligacion de
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realizar esa consulta previa o los mecanismos de consulta

especial.

Muchas de esas obras son por ejemplo una adecuacion de
una via publica o de una placa huella que ya existe o por
ejemplo una entrega de dotaciones a un colegio de la zona,
donde uno diria qué tan necesario es acudir a la consulta

previa o a un mecanismo especial de consulta.

Esto tiene complicaciones porque en caso de tenerse que
acudir a estos mecanismos especiales de consulta,

complica el proyecto porque no son tramites sencillos.

Falta que la norma y las entidades aclaren cuando si y
cuando no se deben adelantar estos tramites a favor del

mecanismo Oxl.

Asi también nos lo han dicho las comunidades, los entes
territoriales, tienen que revisar si es necesario acudir a estos
tramites, porque a ellos les interesa es que se realice la

obra.

En Buenaventura donde Celsia ha querido muchas veces
desarrollar proyectos, termina siendo complejo el tema,
porque la norma decia que alli solo podian desarrollar
proyectos las empresas domiciliadas alla. Esto limitaba
mucho porque Celsia no esta en Buenaventura,
afortunadamente eso se corrigidé con la ultima reforma

tributaria.

Salié un proyecto de decreto donde se esté cargando la
obligacion de realizar esos mecanismos de consulta al
formulador del proyecto y eso inviabiliza el desarrollo de

proyectos Oxl en Buenaventura, justamente porque esto no
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es facil y hay un riesgo de sobrecostos. Para la compania
es esencial determinar esos riesgos a la hora de decidir

hacer un proyecto o no.

También han tenido proyectos con sobrecostos, donde
Celsia ha tenido que poner mas dinero de su bolsillo sobre
todo en los temas viales que dependen de muchos factores,
como las condiciones del clima, de las poblaciones, etc.
Entonces Celsia ha tenido que utilizar los rubros de fuerza
mayor que ya estan contemplados en el proyecto o incluso
inyectar dinero adicional que no estaba contemplado dentro

del presupuesto del proyecto.

¢Ha terminado pagando
mas por la obra del saldo a

pagar por el impuesto de

Si, en algunos proyectos.

En ocasiones también pasa que, del dinero depositado en
la fiducia, queda un saldo sin utilizar que es dinero del
Estado y este debe ser consignado a la DIAN. Sobre todo,
en proyectos de educacién donde es relativamente mas
sencillo el tema y el riesgo de contingencias es menor,

porque son de dotacion.

renta?

¢ Han detectado
imprecisiones, vacios,
ambigliedades o]
vaguedades en la
normatividad del

mecanismo de Obras por

Impuestos? ¢ cuales?

El procedimiento es claro y la norma no puede reglamentar
todo hasta un nivel de detalle tan preciso, para esto esta el
manual operativo de la ART y de la DNP. Pienso que
funciona y el resultado de esto es que un montén de

proyectos se han desarrollado.

Es un mecanismo que puede llegar a pensarse para otro
tipo de sectores y otro tipo de tributos, por ejemplo, por qué
no pensar en el mecanismo OxI para tributos territoriales,
como para el impuesto de industria y comercio en otras

zonas, estoy seguro de que muchos contribuyentes estarian
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dispuestos a aportar para obras publicas, incluso en
grandes ciudades como Cali. Aunque es un mecanismo
pensado a raiz del Acuerdo de Paz y para municipios con
recursos muy bajos, pero a futuro puede pensarse en

engrosarlo mas porque ha funcionado muy bien.

No esta muy claro desde la normatividad qué sancién habria
ante un incumplimiento del contribuyente, pero no es algo
que tenga que precisar detalladamente la norma a ese nivel
de detalle, todo queda en los contratos y los convenios
firmados. Vale decir que también todo esta sujeto a pdlizas

y garantias ante incumplimientos.

¢, Qué riesgos legales han
detectado en la realizacion

de obras por impuestos?

A nivel tributario nada es seguro en Colombia y en Oxl
tampoco, estamos sujetos a que cada dos tres anos hay una
reforma tributaria que cambia las cosas. Frente a Oxl opcion
fiducia no ha habido tantos cambios con la Ley 1819 de
2016.

Frente a esto lo que puede hacer la companiia es ejecutar
los proyectos con las normas vigentes. Pero creo que poco
se puede hacer al respecto porque esa es la dinamica

tributaria del pais.

Lo ideal es que el mecanismo siempre tienda a engrosarse

y no a limitarse.

Otro tipo de problematicas que hemos observado y que
siempre ha preocupado a Celsia es que ese dinero
destinado para los proyectos esté muy bien vigilada,
controlada y ejecutada. En el equipo tributario y en el legal

estamos siempre muy pendientes de esto, que el contratista
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esté cumpliendo, que efectivamente el proyecto y los

recursos se destinen a lo que es y que todo salga exitoso.

10. ¢Qué estrategias han
implementado para mitigar
los riesgos derivados del
mecanismo de Obras por

Impuestos?

Con los equipos de trabajo que cuentan con personas
expertas en Oxl y en el desarrollo de obras. En las
licitaciones para elegir contratistas se tiene mucho cuidado

y el equipo legal de la compaiiia vigila todo.

El equipo se conforma por abogado, ingenieros,
contadores, que cada semana tenemos un comité de

seguimiento y todos los procesos estan controlados.

La fiduciaria también ha sido muy exigente en los procesos

de seleccion de los contratistas.

.De qué manera han
podido solucionar estas

contingencias o retos?

Ha sido un aprendizaje desde 2018 en adelante, se han
cometido errores y se ha venido perfeccionando el
procedimiento, se tienen mas claros los tiempos, los
requisitos y los pormenores que se pueden presentar, los
temas relacionados con la fiducia, con la interventoria y la

gerencia del proyecto.

La experticia y la organizacién es lo que ha permitido el éxito

de los proyectos.

Frente a la gerencia, en la mayoria de los casos Celsia
prefiere que optar por la opcion que permite la ley de que la
haga el mismo contribuyente, porque eso repercute en que

el proyecto se desarrolle mejor.

¢Siente que su objeto

social o su actividad

econdémica principal es un

Para Celsia no ha sido un problema el desarrollo de

proyectos distintos a su objeto social, porque somos una
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obstaculo para la

realizacion de obras por

empresa del sector energético y hemos desarrollado mas

proyectos viales y educativos, que de energia.

impuestos? . )
Aunque hemos tenido en el radar proyectos de energia,
pero el sector es mas complejo porque también va a atado
a algunas normas técnicas.

¢Como ha sido el | ART: la funcién que tiene es muy clara y ya nos hemos ido

acompanamiento y gestion
de las entidades publicas
involucradas durante las

diferentes etapas?

acostumbrando al manual operativo. De pronto lo que
puedo decir, es que se puede revisar llegar al nivel de
detalle de decir, por ejemplo, qué pasa cuando el
contribuyente desea desistir del proyecto, entonces qué

procedimiento hay.
Pero en general se ha hecho un buen trabajo.

DNP: es mas complejo el tema porque es una entidad mas
grande que la ART y la mayoria de las responsabilidades
en el establecimiento de lineamientos especificos estan en
cabeza de la ART. Pero esta muy bien como esta en este

momento.

Entidades nacionales competentes: ha sido bueno, han sido
muy conscientes de lo que es Oxl y siempre hemos tenidos
las puertas abiertas con ellos. Hemos encontrado una
actitud receptiva y en pro de que los proyectos sean

exitosos.

Entes territoriales: ha sido bueno con los alcaldes, incluso
con los concejos y siempre hemos tenido las puertas
abiertas y han tenido animo de colaborar porque es algo que

les trae un beneficio grande.
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DIAN: En términos generales ha sido bueno, pero como ha
sido casi siempre a través de la opcion fiducia. Pero hasta
el momento no se han tenido problemas, ni con las
declaraciones de renta y en general no hay problemas de

fiscalizacion.

¢ Prefieren  formular vy
estructurar los proyectos
ustedes

desde cero

mismos (o] eligen

estructurarlos del banco de

Ha sido mixto.

Hasta este afo, por una directiva presidencial, era claro que
para los temas de Oxl no se requeria consulta previa, que
fue declarada inequexible este ano. Por lo que estamos en

este momento con incertidumbre sobre el tema.

Sin esa directiva parece inexorable que hay que hacerlo. La
compainia tiene claro que, si algun proyecto requiere una
consulta previa o algun mecanismo especial de consulta,

hay que hacerlo todo segun lo exija la normatividad.

iniciativas en
prefactibilidad?
¢Involucran a las
comunidades en el
desarrollo de los
proyectos?

¢ \Volveria a pagar

impuestos con obras?

Si, Celsia esta comprometida con el mecanismo y para este
afo hemos mirado varios proyectos. Adicionalmente, no se
puede desconocer que las companias del sector energético
han tenido varios impactos tributarios por los cambios en las
politicas gubernamentales y eso repercute de algun modo

en las condiciones que tenemos para ejecutar proyectos.
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Es un mecanismo que nos gusta no solo porque con él
podemos pagar impuestos, sino porque es una forma de
impactar directamente en las comunidades y es hacer pais

que es propio del espiritu de la compania.

¢, Como ha sido el rol de
Proantioquia en la
realizaciéon de obras por

impuestos?

Entiendo que la labor de Proantioquia es mas de articular el

desarrollo de proyectos OxI con los contribuyentes.

Se tiene una mesa con los contribuyentes que ha servido
como puente con las entidades publicas competentes. Este
espacio es muy valioso porque permite espacios para
abordar temas que no se conocen o tener contacto con las

entidades.

Entrevista 3: GRUPO ARGOS

Entrevista realizada a: Julian Ramirez Trujillo - Lider Creamos valor social de Grupo

Argos S.A.

Entrevista presencial — Fecha: 21/03/2023

Preguntas

(investigadora)

Respuestas (entrevistado)

¢Cual es la motivacién o

razbn para que Su
compaiia haya decidido
pagar impuestos mediante

obras?

Crear valor social, porque es un mecanismo que tiene
muchos desincentivos para las empresas porque es mas
facil pagar el impuesto de renta. Esto no es un beneficio
tributario, el beneficio es que la empresa entendié que, si
crea desarrollo en los territorios, genera una sociedad mas
prospera y es mas beneficioso para la empresa trabajar en

una sociedad mas prospera.
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¢ Qué area tuvo la iniciativa

Celsia empezé como empresa pionera en obras por

de pagar impuestos | impuestos, que fue quien hizo el piloto dentro de Grupo
mediante  obras? El | Argos y le fue bien. Enamoré a toda la empresa desde el
presidente o gerente | nivel directivo, Jorge Mario Velasquez, presidente del Grupo
general, el area de | Argos esta muy involucrado con el temay la instruccion es
impuestos, el area de | que todo lo que se pueda hacer por obras por impuestos, se
responsabilidad social | hace a través del mecanismo.
empresarial, 0 _ _ _ _ _

o Después de esto se involucraron a las direcciones tributaria
sostenibilidad (ASG), u _ _

y legal, uniéndose también Cementos Argos.

otra?
Al recurrir al mecanismo | Fiducia. La opcién convenio castiga mucho el flujo de caja,

de Obras por Impuestos
¢la compaiia se inclina
por la opcion fiducia o por

la opcion convenio?

entonces es un desincentivo para las empresas sacar
recursos hoy para ejecutar una obra y cuando te devuelven
el TRT, no es un titulo que se indexa, sino que pierde su
valor en el tiempo. Si ejecutaste una obra por medio de
convenio que te costé $1.000 millones de pesos hoy, el TRT
se da por ese valor y ninguna empresa te lo va a comprar
por ese precio, porque en lugar de comprarlo se lo pagan a

la DIAN directamente, te lo compran por un valor menor.

Es un titulo que no se indexa y es un desincentivo para las

empresas comprarlo, mas facil pagan el impuesto.

¢ Cuales son los desafios
ha

identificado la compania al

practicos que

acudir al mecanismo de

Obras por Impuestos?

El cuello de botella de Oxl esta en la estructuracion de
proyectos, porque es muy dificil vincular la estructuraciéon

de proyectos al impuesto de renta.

Por ejemplo, cuando estructuras una via, que es lo que
nosotros normalmente hacemos, esa estructuracion no la
puedes vincular al impuesto de renta, sino que es a gasto

perdido de las empresas.

Se puede vincular si se hace por prefactibilidad, pero es

muy dificil. El reto principal es cémo financiar la
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estructuracion y como hacer que esa estructuracion se

vincula al impuesto de renta mas facil.

¢ Prefieren  formular vy
estructurar los proyectos
ustedes

desde cero

mismos o] eligen
estructurarlos del banco de
iniciativas

prefactibilidad?

en

Nosotros lo hacemos desde cero, porque si cogemos un
proyecto que ya esté en el banco de proyectos y que
podamos tener esa prefactibilidad, no nos da la misma

tranquilidad.

Lo municipios PDET y las gobernaciones son quienes
formulan esos proyectos usualmente, pero esos municipios
no suelen tener la capacidad institucional para formular
proyectos que nos den seguridad a nosotros, no cuentan

con los ingenieros totalmente preparado.

Entonces preferimos hacer ese gasto en la estructuraciéon
del proyecto y asegurarnos de que el proyecto va a salir
bien. Si

complicado.

nosotros no estructuramos el proyecto es

Nosotros qué hacemos, no solo vinculamos los impuestos
de renta de Grupo Argos, sino que con la ayuda de
Proantioquia le decimos a los otros contribuyentes que se
unan para desarrollar un proyecto y pongan plata. Lo hacen

porque confian en la estructuracion que hace Grupo Argos.

No todas las empresas van a poner plata a ciegas en la
estructuracion de un proyecto de un municipio PDET que no

tiene la capacidad administrativa de estructurar proyectos.

¢Ha terminado pagando
mas por la obra del saldo a
pagar por el impuesto de

renta?

Si, normalmente ese sobrecosto va al gasto de la empresa.
Estamos buscando mecanismos para solucionar esto, pero

es un reto.
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¢Han detectado
imprecisiones, vacios,
ambigliedades o]
vaguedades en la
normatividad del

mecanismo de Obras por

Impuestos? ¢ cuales?

Si, varias.

La norma no es clara con algo, que no es algo que interese
a Grupo Argos sino a otra compaifiia llamada MINCIVIL, que
quiere hacer una via y ser el propio constructor de la obra

que hicieron, entonces buscaron asesoria con nosotros.

La norma no dice que no. En principio uno puede decir que
no se puede construir su propia obra, porque se supone que
Oxl es para generar beneficios sociales y ahi parece que
estuvieras buscando una rentabilidad para tu empresa, pero

la ley no lo prohibe.

Si hay una normatividad que dice que todos los contratos
de construccion de obra tienen que ser por licitacion privada
abierta, pero entonces esa empresa dice: ¢yo me puedo
presentar a mi propia licitacion privada abierta? No es claro,
la ley no lo prohibe, entonces esta tacitamente permitido,

pero para mi no es asi.

Si nos encontramos muchos vacios e imprecisiones todo el
tiempo, pero lo sorteamos en reuniones con la ART y con la
Fiduprevisora, que es la que utilizamos para estos
proyectos. Elevamos un derecho de peticion para que se
realice un concepto, pero yo sé que son conceptos que ellos
también tienen que ir haciendo sobre la marcha porque no

es muy clara la norma.

Oxl tiene una normatividad dispersa y cada ano se dan
cuenta que hicieron algo malo el ano anterior, entonces lo
corrigen, pero no es una ley Oxl, sino que suele estar metido

en articulos de reformas tributarias.
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¢ Qué riesgos legales han
detectado en la realizacion

de obras por impuestos?

No cumplir con el cronograma de obra y todos los retrasos
que pueden surgir al ejecutar una obra y todas las moras

asociadas al impago del impuesto de renta.

Los riesgos del cambio del gobierno estan presentes,
estamos esperando cada afo cual va a ser el cupo CONFIS
que el proximo gobierno le va a dar. Yo creo que estaria
muy bien que la normatividad fijara una parte minima del
presupuesto nacional para ejecucion por medio de obras
por impuestos, al fin y al cabo, todas las instituciones estan
muy alineadas con la construccion de paz en este gobierno,
entonces si se fija ese minimo se garantiza la construccion
de paz a largo plazo. En Medellin hay una politica publica
que es el presupuesto participativo y hay un acuerdo
municipal que destiné el 5% de los ingresos corrientes del
municipio de Medellin que se tienen que ejecutar por
presupuesto participativo, creo que podriamos utilizar una
figura parecida para lo del presupuesto nacional y el

mecanismo Oxl.

¢;De qué manera han
podido solucionar estas

contingencias o retos?

Nos hablamos con las otras empresas, participar en esta
mesa de Obras por Impuestos donde nos contamos cuales
son los retos a los que nos enfrentamos, aprendemos de los
errores de otras empresas y otras empresas aprenden de

los nuestros.

Hemos hecho bien la articulacién con el sector publico. Es
muy facil que el mecanismo de Oxl| se desvirtie y que las
empresas empiecen a utilizar esos recursos para ejecutar
obras que solo benefician a las empresas y no a la

comunidad.

EPM tiene un fallo de primera instancia, adverso a las

pretensiones de EPM y estan a la espera del fallo en

92




segunda instancia, donde hicieron una via que era util para
la represa de EPM y ya. Entonces creo que esa articulacion
con el sector publico y la mesa con la gobernacion,
Proantioquia y la FIP nos ha servido mucho. Que la
gobernacion de Antioquia nos dice: para la gobernacion es
estratégica esta via y eso ayuda a mitigar un poco ese
riesgo que las empresas tenemos de caer en pensar que se

usan las obras por impuestos para beneficiarnos a nosotros.

¢,Como ha sido el
acompafamiento de las
entidades publicas

involucradas durante las

diferentes etapas?

Cambia mucho la percepcion dependiendo de la institucion.
La ART, el DNP y las entidades nacionales competentes se
involucran hasta donde les corresponde, es decir,
aprueban, se registra en el banco de proyectos, el DNP

aprueba.

La entidad nacional competente que para nuestro caso
suele ser el Ministerio de Vias que delega en INVIAS, si se
involucran un poco mas. Estan pendientes de que si
cumplamos con los criterios técnicos, incluso antes de
colgar los proyectos en el banco de proyectos, tenemos
reuniones con ellos para estar revisando esa estructuracion

que hacemos para que no. nos rechacen.

Pero la Gobernacidon de Antioquia si tiene un papel
protagdnico, participan en la mesa, constantemente nos
dicen cudles son los proyectos, nos ayudan a conseguir
contribuyentes para los proyectos que son de interés de la

gobernacion y que también de interés de Grupo Argos.

Algunos alcaldes se muestran muy abiertos a que hagamos
obras por impuestos en sus territorios, de otra manera ese
recurso no le iba a llegar al municipio porque va al

presupuesto nacional y de pronto lo terminan destinando a
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otros fines o le dan otra prioridad. Pero Oxl le garantiza al

alcalde que eso va a llegar a su territorio.

Nos pas6 en Dabeiba que el alcalde es super dispuesto
para ayudarnos en temas de Oxl, permisos, licencias,

trabajo con la comunidad, apoyo de los concejales.

Pero sé que ha habido casos donde hay alcaldes que dicen
que no estan interesados en que haya obras por impuestos
en este territorio. Le paso6 a Celsia que acudieron al alcalde
para decirle que iban a hacer obras por impuestos, pero con
este mecanismo la administracion municipal no decide
quién es el contratista de obra, ni el gerente, no tienen
interventoria, no tienen control sobre los recursos, entonces
algunos alcaldes no se muestran interesados. Les interesa

decidir a quién van a contratar.

10. ¢ Siente que su objeto
social o su actividad
economica principal es un
obstaculo para la
realizacion de obras por

impuestos?

En Argos no porgue es una empresa con muchos ingenieros
que saben de vias. Pero si sé que eso se puede presentar

para muchas empresas.

Creo que nosotros en ese caso somos la excepcion y no la

regla.

¢;Qué estrategias han
implementado para mitigar
los riesgos derivados del
mecanismo de Obras por

Impuestos?

Que nosotros mismos estructuremos de principio a fin
nuestros propios proyectos, asi implique un costo adicional
para la empresa, estamos pagando por la tranquilidad. Eso
te garantiza una calidad de la obra a lo largo de todo el

proyecto.
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Tenemos constante comunicacion con las entidades
publicas a lo largo de toda la estructuracién y ejecucion para

que no nos llevemos sorpresas.

Hacemos unas mesas técnicas, que no estan contempladas
en el manual Oxl, pero las hacemos por estrategia. Porque
sabemos que, si por ejemplo INVIAS esta pendiente de la
via que estamos construyendo de principio a fin, no nos va

a poner tanto problema a la hora de entregar la via.

¢Involucran a
comunidades en
desarrollo de

proyectos?

las
el

los

Tenemos dos estrategias: una que va en todos los
proyectos y es desde antes de iniciar la ejecucion de la obra,
nosotros hacemos mapeo de actores y vemos quienes son
las comunidades y actores sociales que se pueden ver
impactados o que pueden impactar la obra y vemos cémo

podemos mitigar esos impactos.

En Dabeiba hicimos una via que comunica una vereda con
la cabecera municipal y alli pasa todo el comercio del
municipio y hay varias instituciones educativas dispersas en
la via y Juntas de Accion Comunal en la via, entonces
mapeamos a todos estos actores porque para la via

tenemos que cerrar.

Tenemos una metodologia propia de Argos, pero también
trabajamos con la Gobernacién de Antioquia porque hacen
muchos proyectos de vias rurales y tienen una metodologia

muy clara para saber si lo estamos haciendo bien o no.

También tenemos una estrategia que no la aplicamos para
todos los proyectos y es una estrategia social. Estas
empresas solemos tener fundaciones grandes y si se va a

llegar por obras por impuestos a determinado territorio, qué
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bueno seria que antes de empezar la obra llegar con la

oferta de las fundaciones.

El piloto lo vamos a hacer con Dabeiba junto con otras
empresas bajo una metodologia que se llama Vamos
Colombia que es una metodologia de impacto social de la
ANDI.

¢ Volveria a

pagar
impuestos con obras?

Si, la idea es que todo lo que se pueda pagar a través del

mecanismo se pague con obras.

¢Como ha sido el rol de

Proantioquia en la
realizacion de obras por

impuestos?

Proantioquia nos convoca a la mesa, deliberamos, las
empresas llevan iniciativas. Cumple un rol que ninguna otra
empresa puede cumplir, porque si no existiera Proantioquia
las empresas nos juntariamos y podriamos socializar
experiencias, pero el factor diferencial de Proantioquia es la

capacidad de incidencia en el sector publico.

Proantioquia lo que hace muy bien es recoger cuales son
las quejas de las obras por impuestos y los tramita con la
bancada antioquefa, incidencia en el gobierno nacional, se

reune con Ministerio de Hacienda.

Entrevista 4: ISAGEN

Entrevista realizada a: Nelson Alvarez Mejia y equipo - Director Gestién Contable y Fiscal

de ISAGEN S.A. E.S.P.

Videollamada por Plataforma TEAMS — Fecha: 22/03/2023

Preguntas (investigadora)

Respuestas (entrevistado)

¢Cual es la motivacién o

razon para que su compania

de

responsabilidad social empresarial, siempre hemos hecho

Nosotros siempre hemos tenido vocacién

algunas gestiones con las comunidades incluso mas alla
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haya decidido pagar

impuestos mediante obras?

de lo que nos han exigido los mecanismos legales que

tenemos y las licencias ambientales para realizar

compensaciones a las comunidades.

Siempre hemos ido mas alla sobre todo en las
comunidades de nuestras areas de influencia para

ayudarles a desarrollar procesos productivos.

En linea con esa vocacion, lo que nosotros hemos
encontrado en el mecanismo es una posibilidad de poder
ayudar mucho mas a las comunidades, de hacer un uso
eficiente de los impuestos al invertirlos directamente y a
partir de esto lograr que haya un mejor desarrollo y

crecimiento para las comunidades en general.

Por ahora estamos focalizados en las areas de influencia
de nuestros proyectos, pero es mi visidbn que esto lo
podamos hacer extensivo y llevar a cabo cualquier tipo de
proyectos con esta vocacién social que tiene las obras por

impuestos.

¢ Qué area tuvo la iniciativa

de pagar impuestos
mediante obras? SEl
presidente o] gerente
general, el area de
impuestos, el area de
responsabilidad social
empresarial, o]
sostenibilidad (ASG), u

otra?

Desde nuestra area de impuestos. Conociamos el

mecanismo desde hace mucho tiempo, pero por
desconocimiento y temor de lo que puede implicar o de las
obligaciones que pueden desprenderse después con el

mecanismo que no habiamos logrado concretar.

Como el nombre del mecanismo es obras por impuestos
se tiende a asumir que es un tema netamente de
impuestos, cuando esto lo menos que tiene es tema de

impuestos.

Nosotros estamos tratando de articular el mecanismo con
todas las areas de la empresa: produccién, con las areas

que tienen que ver con el relacionamiento con las
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comunidades, pero lo estamos moviendo desde esta area

de impuestos.

¢Cuales son los desafios
practicos que ha identificado
la compania al acudir al
mecanismo de Obras por

Impuestos?

Nosotros apenas estamos empezando, al principio

teniamos algunos temores al acudir al mecanismo.

Nosotros teniamos que llevar a cabo obras de
compensacion. A la hora de entregar esos proyectos a las
entidades competente  (INVIAS, departamentos), se
presentaban problemas de que no nos recibian, que
empezaban a generar problemas de mantenimiento
posterior que querian que la empresa siguiera asumiendo
esas obligaciones. Entonces veiamos eso como un espejo
que nos daba temor, pensabamos que el mecanismo
funcionaba igual, que uno hacia la obra y que la empresa

quedaba permanente obligada o vinculada.

Nosotros apenas estamos empezando con el mecanismo,
nos vinculamos al primer proyecto que queremos ejecutar
este afio, pero con todo el animo de aprender y conocer
mejor el mecanismo todavia no tengamos muchos de esos
elementos para decirte qué funciona y qué deberia

mejorar.

¢Han encontrado alguna
dificultad en esta etapa

inicial previa a la ejecucion?

El tramite para unirse al mecanismo no es sencillo, como
es tan reglado, poder participar de cierta forma resulta
desmotivante ante todos los tramites que hay que surtir, el
efecto de como s estructura un proyecto para poderlo
proponer y los tiempos que se dan para poder hacer la
propuesta que coincida con los tiempos de presentar las
declaraciones de renta, de conocer la respuesta, de tomar

el valor asignado en la declaracion.
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Hay que hacer coincidir un montén de cosas que hay que
planear con mucha antelacién y cuidado, que ante la falla

de cualquiera de esas cosas se puede caer la idea.

Creo que el sistema es muy complejo, me parece que
participar es complejo porque tiene demasiados requisitos
y hay que acudir a muchas asesorias externas para poder
encontrar un proyecto, estructurarlo, postularse y ser
aceptado. Son muchas trabas que encuentra el

contribuyente.

Eso sin contar con que el cupo es muy limitado
anualmente, entonces en cierta forma desmotiva un poco
a los contribuyentes. Nos hemos animado a participar en
el mecanismo porque se ha involucrado mucho el recurso

humano de la compaiiia para optar por esta idea.

No hay un acompafamiento al contribuyente desde el
principio, sino que tiene que enfrentar todo solo, buscando

ayuda y asesores.

El gobierno deberia implementar una forma en que los

contribuyentes pudieran postularse y participar mas facil.

Hemos tenido un problema especial que es el tema de las
priorizaciones. Por eso surge el tema de las alianzas con
Proantioquia porque somos buscando donde podemos
quedar con nuestro proyecto, entonces empieza la
busqueda de quién tiene PDET para uno llevar su zona
ZOMAC vy los proyectos que a uno le interesan, que es

donde tenemos las centrales de generacion.

Entonces las priorizaciones tienen cierta dificultad. Con el

proyecto de decreto dicen que se priorizan de primero las
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zonas PDET en los que se haya asumido el costo de

estructuracion y eso es muy complicado.

Es un punto que nos ha limitado en la ejecucion de
proyectos y es que nuestras areas de influencia, casi todas
son ZOMAC y por tema de los cupos y priorizaciones no
quedamos priorizados. Nuestra visién a futuro es poder
hacer proyectos sin importar la zona. Pero la directriz de
la compafia es: focalicese en areas de influencia de la

compafiia y luego no nos importaria hacer otros proyectos.

Ofro inconveniente que encontramos es que cuando
nosotros fuimos solos a buscar qué proyectos hacer,
buscamos en el banco de proyectos y encontramos
algunos proyectos en nuestras zonas de influencia.
Cuando preguntamos por ellos eran proyectos que no
estaban listos, no estaban estructurados o que habian sido
devueltos a las entidades territoriales. Incluso ibamos a los
municipios a preguntar si determinada iniciativa les

interesaba y nos encontrabamos que no.

La recomendacion que nos hacian otras empresas de la
mesa de Proantioquia era que, si queriamos que salieran
€s0s proyectos, nosotros mismos los teniamos que mover,
estructurarlo, mover al alcalde, al gobernador. Esto no
tiene mucho sentido, porque a las alcaldias vy

gobernaciones les deberia interesar esto.

Parece que a los alcaldes y gobernadores no les
interesara promover el mecanismo. No le meten la ficha a
tener dentro del banco de proyectos iniciativas viabilizadas
donde el contribuyente simplemente tuviera que

postularse para participar de él.
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¢ Realizaron la formulacion y

estructuracion desde cero?

Nos encontramos con Proantioquia donde nos
encontramos con mas experiencia y a través de ella
encontramos este proyecto que fue estructurado junto con
la Gobernacion de Antioquia y nos vinculamos con otras

dos empresas para desarrollarlo.

Pero si no hubiera sido por la Gobernacion y con

Proantioquia dificilmente lo habriamos estructurado.

Es muy importante que los otros departamentos del pais
tengan esa misma capacidad técnica para presentar los

proyectos. En Antioquia han sido mas organizados.

¢,Coémo ha sido el
acompanamiento de las
entidades publicas

involucradas durante las

diferentes etapas?

Con la ART ha habido buen acompafamiento, son muy
abiertos. Son de los que notamos mas presencia, sobre
todo resolviendo consultas, pero ese acompafamiento no
es para decirnos qué le falta al proyecto o te falta

determinado requisito.

Estan muy interesados en que el mecanismo crezca y nos
han prestado todo su apoyo, cuando tenemos consultas

muy puntuales siempre nos atienden.

De resto hemos tenido acercamiento con el Ministerio de
Educacion producto de este proyecto, pero también lo

gestiond la Gobernacion de Antioquia.

¢ Han detectado
imprecisiones, vacios,
ambigliedades o]
vaguedades en la
normatividad del

mecanismo de Obras por

Impuestos? ;cuales?

El tema de los impuestos desde lo formal, el tema de la

renta. Nosotros como grandes contribuyentes
presentamos la declaracion de renta, pagamos la segunda
cuota en abril, pero la renta la presentamos también en

abril.

Entonces si a uno le aprueban la vinculacion al mecanismo

Oxl en este primer semestre, a uno le cambia el calendario
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tributario. Ya no tendria que declarar en abril, sino que

tendria que declarar en mayo.

Pero es un azar, porque hasta marzo tenemos para
presentar la vinculacién, en mayo nos contestan si
aceptan o no la vinculacion al proyecto. Entonces si me
niegan la vinculaciéon en mayo y no presenté la declaracion
de renta en abiril, sino que la presento en mayo, cai en una

extemporaneidad y tendré una sancion.

Nosotros para evitar esto, vamos a presentarla en abril. Es
un problema porque si la norma fuera clara no tendriamos

que acudir a esta solucion practica.

Deberia ser que, si usted se presenta al mecanismo, tiene
plazo hasta mayo, pase lo que pase. Que la norma diga
que, si usted presentd vinculacion del impuesto a un
proyecto Oxl al 31 de marzo, tiene plazo hasta mayo, ya

sea que rechacen o acepten.

Otro punto es que un proceso que consideramos
innecesario es el tema de que la norma dice que hay que
ir a la junta directiva. Las dinamicas de estas empresas
implican que hay unos niveles de atribucion que la Junta
delega en los representantes legales, en nuestro caso,
tuvimos que ir a presentar este proyecto que era muy bajo
en monto para las atribuciones que tenia la gerencia de la
compafia, peor aun asi tuvimos que ir a la junta para que
aprobaran. Eso dificulta en algunos casos la operativa,
incluso estabamos corriendo para obtener la aprobacién

de la junta directiva antes del 31 de marzo.

Al recurrir al mecanismo de
Obras por Impuestos ¢la

compafia se inclina por la

Opcion fiducia. Creo que la otra opcion poco la estan

usando porque implica un sacrificio econémico tienen que
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opcion fiducia o por la

opcion convenio?

hacer casi que el doble pago, hace el pago de la obra y

se devuelve en titulos.

Tiene varios problemas como el tema de la caja y los

titulos que no conocemos el mercado de estos.

En opcién fiducia tomamos como si fuera pago de
impuestos en el momento en que nosotros hacemos el

aporte.

¢;Qué  estrategias  han
implementado para mitigar
los riesgos derivados del
mecanismo de Obras por

Impuestos?

El proyecto en el que estamos es de educacion, es

relacionado con dotacion de instituciones educativas.

Nos estamos acompafiando de las personas que tienen
experiencia y que saben del tema, porque estamos
evitando que esto traiga algun sobrecosto econémico. Es
un mecanismo para pagar nuestros impuestos, pero no

para afectar financieramente la compaifiia.

Todavia nos da miedo meternos a proyectos de mas
envergadura, con este piloto en el sector educaciéon, que
tiene menos mas el

riesgos, queremos conocer

mecanismo para luego meternos en proyectos de
construccion. Pero no vamos a dar ese paso hasta que
conozcamos las dificultades que podria tener un proyecto

mas sencillo.

Vamos a contratar una buena fiducia y gerencia, que

tengan experiencia en el tema.

¢, Siente que su objeto social
0 su actividad econdmica
principal es un obstaculo
para la realizacion de obras

por impuestos?

No lo limita y sabemos que podemos llevar a cabo
proyectos asi no estuvieran dentro de nuestro foco.
Siempre y cuando uno se acompanie de las personas que

saben y se haga una buena gestion del proyecto.
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¢Involucran a las

comunidades en el

desarrollo de los proyectos?

El proyecto ya habia estado viabilizado, que seguramente
ya surtio esta etapa de involucrar a las comunidades por
parte de la Gobernacion de Antioquia, de mirar las

necesidades.

Cuando llegamos el proyecto estaba viabilizado y no tenia
contribuyente. Nosotros lo que hicimos fue apoyarlo, pero
no nos tocé a nosotros esa fase de involucrar a las

comunidades.

¢\Volveria a pagar

impuestos con obras?

Depende de cémo nos vaya con este primer proyecto,
estamos explorando. Creemos que si, somos optimistas y

tenemos buenas referencias.

Tuvimos apoyo de la Junta Directiva y lo vio con muy

buenos ojos.

Depende de las experiencias que empecemos a tener.

¢Como ha sido el rol de
Proantioquia en la
realizacion de obras por

impuestos?

En nuestro caso si no hubiera sido por Proantioquia nos

habriamos demorado mas en participar. Ha sido impulsor.

Incluso estamos haciendo un curso de formulacion y
estructuracion de proyectos también en conjunto con
USAID (Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo

Internacional).

Ha sido un buen espacio para interactuar con otras
empresas. Han puesto a disposicion su conocimiento y el

de otras empresas para realizar la estructuracion.

¢ Algun comentario adicional
que quiera mencionar y que

no fue preguntado?

El tema del cupo CONFIS, pensar en aumentar el cupo.

No sé si esa priorizacion por zonas tenga sentido o no, el

que quiera hacer proyecto independiente de la zona,
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porque de por si este ya debe tener un aval de algun ente
estatal y que la comunidad lo esta requiriendo. Porque
tengo entendido que el cupo no se asigna totalmente por

las priorizaciones o la cantidad de proyectos.

Seria muy bueno que se faciltara mucho mas la
participacion de los contribuyentes en el mecanismo. Para
que crezca hay que eliminar todas esas barreras y miedos

que tiene el contribuyente.

Entrevista 5: GRUPO BIOS

Entrevista realizada a: Jorge Andrés Calle Rios — Sostenibilidad Corporativa Grupo

BIOS.

Videollamada por la Plataforma Teams — Fecha: 22/03/2022

Preguntas (investigadora)

Respuestas (entrevistado)

¢Cual es la motivacion o
razon para que su compafia
haya decidido pagar

impuestos mediante obras?

Se ha tomado la decision bajo la estrategia de
sostenibilidad de poder aportar a ese concepto de valor
publico, entonces tenemos una integracion de
sostenibilidad en tres factores: social, ambiental y

econdémico.

Nosotros partimos de una base ética de las acciones,
entonces dentro de esas bases éticas, como somos una
empresa donde el propédsito superior es desarrollar el
campo colombiano, le apostamos a desarrollar obras por
impuestos sin que necesariamente estén inscritos en

nuestras zonas de incidencia.
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El efecto reputacional puede entrar en conflicto en la
medida que la compafiia se puede hacer mas visible,

ejecutando proyectos en territorios de incidencia.

¢ Qué area tuvo la iniciativa

de pagar impuestos
mediante obras? ¢ El
presidente o] gerente
general, el area de
impuestos, el area de
responsabilidad social
empresarial, o)
sostenibilidad (ASG), u

otra?

Desde la vicepresidente de Asuntos Corporativos y
Desarrollo Organizacional empezo a tocar el tema y luego
indagé con la vicepresidencia financiera, particularmente
la direccion de las

con impuestos para conocer

alternativas que tenemos.

Fue un llamado en conjunto, se expuso en Comité de
Presidencia y luego se escalé a la Junta Directiva.
Entonces fue algo secuencial, surgié la idea y se empezé

a tramitar todo el camino formal.

Al recurrir al mecanismo de
Obras por Impuestos ¢la
compania se inclina por la
opcion fiducia o por la

opcién convenio?

Hasta ahora tenemos 7 proyectos. De esos 7 proyectos
donde 5 son bajo opcion convenio, pero no es porque los
prefiramos sino porque es la opcién que nos ha quedado

mas a la mano por lo menos en la curva de aprendizaje.

Se nos facilita mucho mas la opcién fiducia que tiene
mayores garantias que la opcioén fiducia, sobre todo en el
cruce y cotejo directamente con la DIAN, entonces bajo
opcion convenio los hemos ejecutado, nos parece que es
muy buena porque presenta unas ventajas sobre todo en
los sectores que se pueden ejecutar obras y también en la
capacidad de los recursos que se pueden aportar
directamente a los proyectos, pero es mucho mas lineal la

opcion fiducia.

¢ Podrias profundizar mas
en este aspecto de que, a
pesar de preferir la opcion

fiducia, la mayoria de sus

La curva de aprendizaje las comenzamos a obtener a
de

necesariamente en zonas de incidencia, entonces cuando

partir proyectos que no estaban inscritos
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proyectos los han ejecutado

bajo la opcién convenio?

decidimos acudir el mecanismo partimos de la ejecucion

de proyectos tipo.

En ese momento, el banco de proyectos estaba iniciando

bajo la opcidon convenio, entonces nos sentamos
directamente con la ART, nos mostraron cual era la
gobernanza que tenia el mecanismo bajo esa opcién y

decidimos apostar por ella.

Fue mas una decision de obtener aprendizajes que no
sirvieran para la formulacion y ejecucién de proyectos que
en el futuro fueran mas estratégicos. Ya no solo la
generacién de valor, sino también tener una estrategia de
incidencia en términos reputacionales y de incidencia con

los territorios.

Sin embargo, en la medida que ibamos avanzando y nos
ibamos dando cuenta de cuales eran los pormenores que
tenia la opcién convenio, decidimos participar en la mesa
de Obras por Impuestos de Proantioquia y con Argos en
un proyecto colectivo bajo la opcion fiducia que es mucho

mas sencilla.

Por lo menos la obtencién de las certificaciones se genera
en el plazo de los proximos meses una vez uno suscribe

el proyecto.

¢Cuales son los desafios
practicos que ha identificado
la compania al acudir al
mecanismo de Obras por
Impuestos bajo las dos
opciones, ya que tienen

experiencia en las dos?

Se puede resumir en la arquitectura del proceso y del
mecanismo. Este es muy valioso, maxime cuando se
pueden comparar con otras que también tienen esa linea,
por ejemplo, cultura por impuestos genera una
contrapartida del 58% pero el costo marginal no es igual a

0, lo que si tiene Oxl.
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Sin embargo, en los diferentes escenarios con
Proantioquia, con la FIP y diferentes actores, se ha llegado
a la conclusion informal que se le debe decir obras por
impuestos mas costos ocultos, por una parte, la
arquitectura del proceso lleva a que se extiendan los
tiempos de la ejecucion y eso atrapa caja y esto

representa un costo adicional.

De manera complementaria, cuando se empieza a
transitar por cada una de las fases del mecanismo nos
hemos dado cuenta, es que las entidades competentes
muchas veces no tienen conocimiento de como se debe

proceder o como se debe enfrentar el mecanismo.

Solamente en uno de los proyectos con el Ministerio de
Educacion, si bien el ministerio tenia un manejo minimo
del mecanismo, la contratacion de la interventoria se
demord 5 meses, es decir, el proyecto se demord 6 meses

adicionales a lo que habiamos planteado.

Se convirtié en un proyecto de 1 afio y medio, porque no
solamente era la extensién sino también todo lo que se
debe tramitar en términos administrativos al interior de la
compafia y ellos también al interior de la entidad nacional

competente, genera una extension en tiempo.

Luego nos tuvimos que enfrentar a la DIAN, en este
momento no hemos obtenido ningun titulo después de dos
afios de ejecucién, no solo por los retrasos previos en la
ejecucion sino también porque la DIAN cuando nos
aproximamos a solicitar el TRT no tenian conocimiento de
esto, no sabian ni qué era obras por impuestos. Entonces
eso implica poner a disposicidon unas capacidades

adicionales al interior de la empresa para que se inicien
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didlogos con este tipo de instancias para que
efectivamente puedan conocer el mecanismo y para que

puedan ejecutar su parte.

Las entidades que estan involucradas no lo conocen muy

bien.

Si bien la ART tiene un nivel de disposicion altisimo porque
son demasiado comprometidos, no tienen dientes. Se le
dijo a la ART porque recientemente se cumplian los
términos para la expedicion del TRT bajo uno de los
proyectos y esta es la hora que la DIAN no ha dado

respuesta.

Comentabas un poco sobre
el acompanamiento de la
ART y de la gestién de la
DIAN,

¢,Coémo

siguiendo el tema
ha

acompafamiento

sido el
de

territoriales

los
entes
involucrados durante las

diferentes etapas?

De los proyectos que hemos ejecutado, solamente con
uno de los proyectos que hemos ejecutado que es
territorio de incidencia, si hemos estado muy pendientes
del gobierno local, porque nos interesa, ademas. Es una
forma también de retribuir lo que el territorio esta poniendo
a disposicion para que la actividad productiva se genere.
Hemos tenido buena relacion con el gobierno local en

Alvarado.

En Anori también tuvimos un proyecto y el municipio
estuvo demasiado presto a solucionar cualquier tipo de
inconveniente, aun cuando no teniamos certeza en la
medida que ibamos avanzando en un proyecto que no
tenia interventoria por el monto, entonces la interventoria
la ejecutd directamente la Entidad Nacional Competente.
Con esta tuvimos muchos inconvenientes, sobre todo a
partir del concepto que teniamos de la manera cémo se
debia ejecutar o por lo menos de los requerimientos que

tenian por parte del Manual Operativo.

109




Con los otros proyectos, ha sido directamente con el
beneficiario, por ejemplo, la institucién educativa o con

quien va a recibir la dotacién.

El resto de las administraciones municipales vy

beneficiarios han estado dispuestos.

¢Ha terminado pagando

mas por la obra del saldo a

pagar por el impuesto de

renta?

No directamente sobre el proyecto, te decia que hay unos
costos ocultos, poner a disposicion las capacidades de un
equipo técnico al interior de una empresa, poner esa
capacidad a que siempre esté dispuesta a obtener lo que
se requiere representa unos costos y no permite que el
resto de las gestiones que uno tiene planeadas dentro de

su ruta de trabajo, se ejecuten de la manera esperada.

En otros casos, entendiendo también los compromisos
que se adquieren, una vez se toma el proyecto, uno queda
a disposicion por parte del DNP y la ART para que
aprueben el ajuste a costos, entonces uno va tranquilo
pensando que el proyecto cuesta $100, con el IPC
actualizado y un estudio de mercado actualizado nos va a
costar $115, y no, entonces no nos aprueban gerencia y
nos toca pagar adicional para ejecutar el proyecto porque

el compromiso quedo instalado.

Ademas, extendernos en tiempo también representa unos

costos adicionales muy grandes.

¢ Han
imprecisiones,
ambiguedades
vaguedades

normatividad

detectado
vacios,

o}

en la
del

La que hemos detectado sobre todo con el Manual
Operativo que se nos presentan unos tiempos. Al
ejecutarse los tiempos no cuadran, porque no hay el
conocimiento o la traccién suficientes al interior de las

otras entidades para que se cumplan los tiempos.
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mecanismo de Obras por

Impuestos? ;cuales?

Entonces se podria ser mas preciso en promediar cuales
son los tiempos de ejecucion o de constitucién de cada
una de las fases, por ejemplo, la construccion de una
interventoria. No somos los Unicos que la constitucion de
la interventoria se ha demorado meses. Poder recoger una
media de cual ha sido el retraso en la consolidacion de
este tipo de instancias puede ser adecuado, es decir,
nosotros no tenemos problema en que nos digan que la
constitucion de la interventoria se demora 3 meses, de alli

se decide si queremos ejecutar o no.

La interpretacién a partir de la constitucion de las pdélizas.
La constitucidon de la una pdliza no es deliberada, hay un
estudio del proyecto, cudles son las implicaciones,
riesgos. En el marco de la constitucién de las polizas
muchas veces las Entidades Nacionales Competentes,
nos llevan a constituir unos porcentajes de RC superiores
a los que son explicitos directamente en el Manual

Operativo.

Eso genera retrasos y costos adicionales, porque uno
pasar de una RC declarada del 25 - 30 y llevarla hasta el
100, implica mucho, maxime cuando el proyecto ya esta
ejecutado y no hay riesgo alguno de no ejecucion. Esta es

otra falencia que hemos encontrado en la normatividad.

¢, Qué riesgos legales han
detectado en la realizacion

de obras por impuestos?

El primero es el incumplimiento, hemos visto en algunos
casos que por ejemplo la aprobacion de ajustes técnicos
no se hace en los tiempos debidos y eso puede
materializar un riesgo de incumplimiento de un convenio

ya firmado.

El cambio de gobierno, independientemente de Ila

percepcion que se pueda tener, generé unos retrasos
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importantes en la identificacién de proyectos, en la forma
como se estaban tramitando los temas al interior de las
diferentes instancias, por ejemplo, en la DIAN en este
momento hay 4.200 vacantes, entonces cuando se tiene
unos avances tan grandes y una capacidad que hay que
llevar a una curva de aprendizaje, se presenta tal vez

también ese riesgo de incumplimiento.

Pero adicionalmente con el cambio de gobierno se
generan unos retrasos aun mayores con la incertidumbre
que no permitia movernos al interior de cada una de estas
entidades, cambios en los ministerios, en las direcciones
de la DIAN, cambios en la ART, llevaron a generar un
limbo de aproximadamente 2 meses. Insisto en que no es
un tema del gobierno actual, siempre sucede que hay un
cambio y eso genera cambios en las dinamicas de las

organizaciones.

¢, De qué manera han podido
solucionar estas

contingencias o retos?

Si se le encuentra sentido al proyecto desde su ejecucion
que se conecte con la plataforma estratégica de la
compafia, va a ser mucho mas facil, porque sin duda se

van a presentar inconvenientes.

Ejecutarlos bien implica dedicacion, devocion vy
compromiso, eso es lo que nos ha llevado a tener una
ejecucion exitosa de los proyectos, mucha perseverancia.
Eso en la medida de que la estructura directiva de una
organizacién lo logre comprender, va a generar las

disposiciones para que eso suceda.

Tal vez en el primer proyecto, si nos hubiéramos dado
cuenta de los inconvenientes, no hubiese apostado al

segundo, pero como habia un rol de compromiso
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conectado con un propdsito superior, no hay

inconveniente.

,Qué  estrategias  han
implementado para mitigar
los riesgos derivados del
mecanismo de Obras por

Impuestos?

La mayoria de los proyectos han sido proyectos tipo, eso
de entrada minimiza mucho el riesgo, porque son temas
de dotacion o adquisicion de elementos, entonces es facil.
Si uno tiene la posibilidad de hacerlo con la gerencia y
tiene la capacidad instalada propia de poner al area de
abastecimiento a que lo haga, no hay ningun
inconveniente. Simplemente es llegar a un acuerdo de
servicio con un proveedor, obtener lo que se necesita y

ponerlo en el plano del beneficiario.

Esa fue la primera decision que tomamos, solo ejecutar
proyectos tipo, muy basicos, que sabiamos que el nivel de

éxito iba a ser muy alta.

También cuando decidimos a apostar a proyectos de
infraestructura, lo hicimos a través de un colectivo, por eso
participamos con Proantioquia y con Argos porque
entendiamos que esta compafia tenia toda la experiencia,
porque ellos ademas asumian los riesgos del proyecto.
Una forma de minimizarlo es aliarse con empresas e
instituciones con mucha experiencia y que estén en un

esquema de gobernanza mucho mas amplio.

¢, Siente que su objeto social
0 su actividad econdmica
principal es un obstaculo
para la realizacion de obras

por impuestos?

No, no lo vemos como limitante porque en ese caso el
mecanismo tiene diferentes tentaculos que permiten de
cierta manera transitar la ejecucion del proyecto de forma

mas tranquila.

Te pone a disposicion la posibilidad de constituir una
gerencia, que da mucha tranquilidad, porque cuando se
tiene un aliado en la ejecucién del proyecto, que sabe qué

se esta haciendo, que tiene que presentar los informes,
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que presenta bien todo a las entidades publicas, que tiene
buena relacion con los proveedores, que esta dispuesto a
escuchar las necesidades de la empresa, no se presenta
ningun obstaculo entre el objeto social y el tipo de

proyecto.

Lo otro, es que muchos de los proyectos no tienen que
concordar con la actividad econémica, hemos ejecutado
dotaciones educativas, que no tiene nada que ver con el

sector agroindustrial, pero es muy facil ejecutarlo.

Buscamos que ese punto de conexidon entre el propdsito
superior de la empresa, que es desarrollar el campo
colombiano, se conecte con el proyecto. En todos los
casos lo que hemos hecho es apostarles a territorios que

son absolutamente rurales.

¢Involucran

comunidades

a las

en el

desarrollo de los proyectos?

Lo hemos hecho. No hemos tenido la posibilidad de
ejecutar muchos proyectos en zona de incidencia,
solamente tenemos uno. Lo que hemos hecho es

involucrar directamente al beneficiario y al gobierno local.

Con los beneficiarios los llamamos a actualizarlos,
explicamos si hay retrasos y compartimos los
comprobantes. Si bien no es en territorios de incidencia, el
efecto reputacional sobre la marca si es mayor. En la
entrega participamos siempre en las entregas de forma

presencial en los territorios.

De manera adicional lo que tratamos de hacer para tratar
de transparentar la informacion que nosotros tenemos en
campo, sobre todo en territorios como el de Alvarado
porque hay una avicola que tiene tiene un mundo
alrededor especialmente en temas de relacionamiento

social institucional, tratamos de transparentar esa
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informacion explicandole a las comunidades que estamos
ejecutando proyectos de este tipo y que estamos a
disposiciéon de formular proyectos que canalizados a
través de la administracién municipal, podamos postular

para que todos se vean beneficiados.

¢ \Volveria a pagar

impuestos con obras?

Si, tenemos la base tributaria mas alta desde hace mas de
dos afios que empezamos con el mecanismo y estamos

pensando ejecutar ese monto en dos proyectos.

¢,Como ha sido el rol de
Proantioquia en la
realizacion de obras por

impuestos?

Ha sido un ente articulador, cumple con su propdsito de

movilizar, convocar y articular.

Nos ha invitado a las diferentes sesiones, son muy
abiertos con la informacion, estan dispuestos a generar los
canales entre las diferentes empresas para que tratemos
de buscar alianzas. Tienen diferentes espacios para
sensibilizar alrededor del mecanismo, no todas las
empresas por su objeto social tienen un vinculo directo
con la comprension del mecanismo, en e€sos casos me
parece muy valiosa la gestion de Proantioquia, porque es
iniciar la conversacion desde cero, de socializar el
mecanismo, resolver dudas, siempre con entidades

pertinentes (ART y Gobernacion de Antioquia).
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ANEXO B: Cuestionario en Google Forms

GRUPO BANCOLOMBIA

Persona encargada de OxIl: Maria José Ramirez - Gerencia de Impacto e Innovacion

Social/Fundacién Bancolombia

Preguntas Respuestas
1. ¢ Cuales son las motivaciones para que | Cerrar la brecha econémica y social
su compafila haya decidido pagar | existente entre los territorios mas

impuestos mediante obras?

vulnerables o afectados por el conflicto
armado (ZOMAC/PDET) y el resto del pais.

2. ;Qué area de la compahia tuvo la
iniciativa de pagar impuestos mediante

obras?

El presidente o gerente general.

3. Al recurrir al mecanismo de Obras por
Impuestos ¢la compania se inclina por la

opcion fiducia o por la opcion convenio?

Opcion fiducia.

4. ; Ha terminado pagando mas por la obra

del saldo a pagar por el impuesto de renta?

No.

5. ¢Considera que su objeto social o su
actividad econdmica principal es un
obstaculo para la realizacion de obras por

impuestos?

No.

6. ¢Han detectado imprecisiones, vacios,
ambigledades o vaguedades en la
normatividad del mecanismo de Obras por

Impuestos?

No.
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7. ¢lnvolucran a las comunidades en el

desarrollo de los proyectos?

Si.

8. ¢ Volveria a pagar impuestos con obras?

Si.

9. (,Como ha sido el acompanamiento y
de

involucradas durante las diferentes etapas?

gestion las entidades publicas

- ART: Excelente.

- DNP: Deficiente.

- Entidades

Excelente.

nacionales competentes:

- Entes territoriales: Excelente.
- Ministerio de Hacienda: Deficiente.

- DIAN: Deficiente.

10. ¢ Cémo ha sido el acompafiamiento de

las entidades publicas involucradas

durante las diferentes etapas?

Excelente.

11. ¢ Cuales son los desafios practicos que
ha identificado la compania al acudir al
mecanismo de obras por impuestos y como

han podido solucionarlos?

Los recursos requeridos para la etapa de
prefactibilidad y de formulacion de los
proyectos que en algunos casos tienen que
ser financiados por la empresa generando
una barrera para quienes no estan en la

capacidad de financiar dichas actividades.

12. Frente a la normatividad que regula las
Obras por Impuestos ;Qué debe ser
mejorado?

(Imprecisiones, vacios,

ambigliedades o vaguedades en Ia

normatividad)

Seria ideal que se permitiera escoger entre
la tipologia del mecanismo para todas las

lineas de inversion.
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ANEXO C: Formato de consentimiento informado

CONSENTIMIENTO INFORMADO - ENTREVISTA SEMIESTRUCTURADA

Trabajo de grado titulado: “Obras por Impuestos en Colombia: balances y desafios de

este mecanismo”, realizado por Daniela Cérdoba Cadavid estudiante de derecho de la
Universidad EAFIT.

Usted estd invitado(a) a participar en esta investigacién que se llevara a cabo en el semestre

2023-1, por lo que es importante que tenga en cuenta la siguiente informacién para su

participacién en el estudio:

1.

2.

Este trabajo tiene por objeto exponer el balance general del mecanismo denominado
Obras por Impuestos, asi como los desafios enfrentados en su implementacién y

ejecucion en Colombia.

A efectos de recolectar la informacién necesaria para el estudio, se realizaran
entrevistas a actores relevantes de algunas companias del sector privado con el
proposito de conocer la percepcion que tienen sobre las Obras por Impuestos, a qué

retos se enfrentan y cémo los han sorteado.

Si usted accede voluntariamente a participar de este estudio, se le pedira responder
algunas preguntas relacionadas con el tema a través de una entrevista
semiestructurada, la cual durara aproximadamente una (1) hora. Tenga en cuenta
que sus respuestas se integraran al trabajo, por lo que aparecera su nombre o el
nombre de la compaiiia a la que pertenece para mencionar que participé en esta

investigacion o cuando sus opiniones sean citadas.

La reunién sera grabada a efectos de que la investigadora pueda trascribir las ideas

que usted expreso.
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5. Este trabajo se publicara en el repositorio institucional de la Universidad EAFIT y

sera compartido con Proantioquia para los fines que considere pertinentes.

Con la firma de este documento usted expresa que esta de acuerdo con participar en el
trabajo de grado de referencia. Asimismo, manifiesta que ha leido, entendido y aceptado el

contenido del mismo.

Firma del participante
Nombre completo:
Cargo:

Empresa:
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