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1. INTRODUCCION

El mecanismo de Obras por Impuestos (OxI) se entiende como la estrategia
que permite financiar la ejecuciéon de proyectos de inversion dentro de los
municipios mas necesitados del territorio nacional -municipios PDET
(Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial) y en las Zonas Mas
Afectadas por el Conflicto Armado (ZOMAC)-, y los territorios amazonicos a
través de los diferentes sujetos tributarios naturales y juridicos que
contribuyen con el impuesto sobre la renta y demas tributos complementarios.
En linea con lo anterior, el mecanismo busca |0impulsar el desarrollo de estos
municipios, a través de la generacion de incentivos para llevar la inversion
directa en la ejecucidon de proyectos de trascendencia econdmica y social en
diferentes sectores.

Este mecanismo puede ser utilizado por las personas juridicas con ingresos
iguales o superiores a 33.610 unidades de valor tributario (UVR). A través del
mecanismo de Obras por Impuestos, los sujetos tributarios tienen la opcion
de pagar hasta la mitad de sus obligaciones de renta por medio de la inversion
en las zonas mas afectadas por el conflicto armado y por la pobreza a través
de dos opciones: Fiducia y Convenio.

El mecanismo de Obras por Impuestos fue establecido por la Ley 1819 de
2016, en su Articulo 238, con el objetivo de impulsar el desarrollo en ZOMAC.
Este marco normativo ha sido complementado y desarrollado por una serie de
decretos y leyes que buscan fortalecer la implementacion y el alcance del
programa. El Decreto 1650 de 2017, por ejemplo, prioriza los municipios
ZOMAC que seran beneficiados por este mecanismo, extendiendo este
beneficio a las industrias extractivas de hidrocarburos. Posteriormente, el
Decreto 1915 de 2017 reglamenta la opcidon de fiducia para las Obras por
Impuestos, estableciendo los requisitos para los proyectos y las
consideraciones sobre la seleccién, los costos y los plazos de ejecucidn.

De igual manera, los Decretos 292 y 647 de 2018 establecen los plazos para
la transicion de proyectos en las ZOMAC y la aplicacion de beneficios
tributarios. La Ley 2010 de 2019 introduce la opcion de Convenio en Obras
por Impuestos, priorizando ZOMAC y municipios PDET segun el Plan de Accion
para la Transformacién Regional (PATR) de la Agencia de Renovacion del
Territorio (ART). Adicionalmente, la Ley 2008 de 2019 define la participacion
de empresas de hidrocarburos y el cupo CONFIS para proyectos en zonas
PDET. Finalmente, los Decretos 860 y 1208 de 2022 reglamentan Ila
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presentacion y pago del impuesto de renta bajo el mecanismo de Obras por
Impuestos y establecen reglas para proyectos financiables. Cabe mencionar
que los PND de 2018 y 2022 han introducido modificaciones a esta
normatividad donde se incluyen cambios sectoriales y aclaraciones operativas
del mecanismo, con inclusién de proyectos de economia naranja en 2018 y
aclaraciones sobre incumplimientos por fuerza mayor en 202221,

Para analizar este mecanismo, el Departamento Nacional de Planeacion, a
través de un concurso de méritos abierto, contraté a la firma Ipsos Napoledn
Franco para la implementacion de una evaluacidn de operaciones y resultados
de Obras por Impuestos. Este ejercicio tiene como objetivos:

i. Evaluar la implementacién de las diferentes etapas del mecanismo de
obras por impuestos en las opciones de fiducia y convenio para mejorar
su operacion e incentivar su uso por parte de los contribuyentes.

ii. Identificar los factores que favorecen la realizacion exitosa de los
proyectos en determinados municipios.

iii. Determinar los resultados de realizar proyectos a través del mecanismo
en los municipios ZOMAC.

iv. Analizar la eficiencia del mecanismo en la ejecuciéon de obras en los
municipios ZOMAC.

v. Proponer recomendaciones que mejoren los resultados del mecanismo,
fortalezcan su operacién en el largo plazo y promuevan el desarrollo
territorial de los municipios priorizados.

Con ello, se pretende aportar evidencia significativa sobre la manera cémo ha
estado funcionando el mecanismo desde su inicio hasta la ultima vigencia a la
fecha (2018-2023) y cuales han sido los efectos de este incentivo tributario
sobre el desarrollo y transformacién territorial, incorporando en esta
comprensidon a diversos actores que hacen parte de su cadena de ejecucion.
Esto permitird entender los principales factores de éxito, cuellos de botella y
recomendaciones del mecanismo, para asi contribuir a la toma de decisiones
publicas mas informadas sobre la manera en que Obras por Impuestos puede
seguir operando a futuro.

Las metodologias disefladas para dar respuesta a los objetivos de la
evaluacién comprenden métodos de analisis cualitativo, cuantitativo y mixto,
con fuentes de informacién primarias y secundarias, para generar un analisis
robusto e integral del mecanismo. Entre ellas, se desarrollaran analisis de
datos cuantitativos, de los procesos operativos y modelos de ecuaciones
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estructurales para comprender la operacion del mecanismo. Por su parte, para
evaluar sus resultados se partira de analisis de diferencias en diferencias, de
costo-efectividad y de los principios de la evaluaciéon realista para entender
los contextos, mecanismos y resultados diferenciados de OxI.

Para el desarrollo de la evaluacion y primeros hallazgos se emplearon fuentes
de informacién primaria y secundaria que se describen en el capitulo 2 de
manera mas extensa. Dentro de las fuentes primarias cuantitativas se
realizaron un total de 1.537 encuestas de las cuales 1.055 se hicieron en
hogares beneficiarios de obras de infraestructura vial y 482 a instituciones
educativas beneficiarias de proyectos de eduacion. Asi mismo, se levanto
informacion cualitativa con la aplicacion de 35 instrumentos como entrevistas
individuales, grupales, talleres participativos y observaciones. Dentro de ellos,
se hicieron 5 estudios de caso de proyectos financiados a través del
mecanismo de obras por impuestos en diferentes sectores y estados del
proyecto.

El presente informe preliminar de resultados expone los principales hallazgos
preliminares encontrados hasta el momento en respuesta a las preguntas
orientadoras planteadas para los componentes de operaciones y resultados de
la presente evaluacion.

2. DESCRIPCION METODOLOGICA DE LA EVALUACION Y
PRESENTACION DE SUS RESULTADOS

2.1. Metodologias implementadas para el analisis

2.1.1. Metodologias empleadas en el componente de operaciones

Como se propone en el Informe Metodoldgico de esta evaluacién, el analisis
para el componente de operaciones consta de tres metodologias:

i) Analisis de datos cuantitativos

ii) Evaluacion cualitativa de los procesos operativos de OxI

iii) Modelos de ecuaciones estructurales (SEM por sus siglas en inglés)
i) Analisis de datos cuantitativos

El analisis de datos cuantitativos se centrd en la recopilacidén y analisis de
datos numéricos provenientes de diversas fuentes como el Sistema Unificado
de Inversiones y Finanzas Publicas (SUIFP), el Sistema de Proyectos de
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Inversion (SPI), y bases de seguimiento de OxI. Se utilizaron técnicas
estadisticas robustas para identificar patrones, tendencias y relaciones
significativas entre variables clave. Este analisis permite evaluar la eficiencia
y efectividad de OxI en términos de resultados numéricos, comparar el
desempeno entre las opciones Fiducia y Convenio, y realizar analisis de costo-
efectividad.

ii) Evaluacidén cualitativa de los procesos operativos de OxI

Por su parte, para la evaluacidn cualitativa los procesos, fue fundamental
analizar los principales procesos registrados en el Manual Operativo de OxI
(con sus variaciones segun la modalidad) : i) presentacién y revision de
iniciativas, ii) estructuracion, viabilidad y registro en el banco de proyectos,
iii) seleccion de proyectos, iv) solicitud y aprobacién de vinculacién al pago
del impuesto, v) constitucidon de la fiducia y preparacion para la ejecucion del
proyecto 6 suscripcién de convenio con la entidad nacional competente, vi)
ejecucidon y entrega del proyecto.

La evaluacion desarrolld6 mapas operativos detallados como base para
estructurar las guias de entrevistas y estudios de caso (EC). En terreno, se
utilizaron estos mapas como herramientas visuales durante las discusiones
sobre la operacion del mecanismo. Esto permitié identificar de manera clara
las fortalezas y debilidades del mecanismo en cada una de sus etapas, como
funcionan los procesos, evaluar la pertinencia, detectar duplicidades,
examinar la articulacién y eficiencia, y valorar el fortalecimiento de las
entidades nacionales y territoriales involucradas, los recursos, y las fortalezas
y debilidades de cada etapa o proceso del mecanismo para los actores
involucrados.

Dentro de dichas herramientas e integraron elementos las siguientes
herramientas conceptuales:

a. Mapas de Flujo de Procesos: Herramienta para visualizar y
entender cdmo se lleva a cabo un proceso desde el inicio hasta el
fin. Identificaran cada paso, decisién y actividad que conforma el
proceso. Utilidad para el trabajo cualitativo:

b. Mapas Jerdrquicos: organizan y muestran la estructura de un
proceso o sistema, destacando la relacion entre diferentes niveles
y componentes.

c. Propiedades DRIAPCI: Desencadenadores, Recursos, Insumos,
Actividades, Productos, Controles e Impactos/Resultados):
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desglosan el proceso en sus componentes esenciales, permitiendo
un analisis detallado de cada aspecto.

d. Mapas de Intra e Interrelaciones: muestran cémo interactuan los
diferentes componentes dentro del proceso (intra-relaciones) y
como interactian con elementos externos (inter-relaciones).

Asi, el equipo consultor construyé tanto para el levantamiento de informacion
cuantitativa como para su posterior analisis de manera estructurada dos tipos
de mapas:

1. Un mapa DRIAPCI: para cada uno de los procesos del mecanismo en
donde se identifican los insumos para su realizacién, los recursos y los
resultados de cada uno. Al integrar los elementos DRIAPCI, el mapa
ayuda a identificar el tiempo establecido para cada etapa, los momentos
clave en el calendario del mecanismo, los insumos de procedimiento
(manuales, cartillas etc.) y tecnoldgicos (plataformas MGA, SUIFP),
entre otros elementos.

2. Mapa de procesos flujo e interacciones: Este mapa describe cada uno
de los seis procesos planteados en el Manual Operativo V2 y sus
subprocesos a manera de flujo, e identificando los diferentes roles e
interacciones que se producen en cada sub-proceso entre los actores
involucrados.

Dichos mapas guiaron el disefio de las guias metodoldgicas en donde para
cada actor se tenia una herramienta visual que permitia comprender con qué
otros actores interactuaban y cuadles eran las actividades que tenia dentro de
cada una de las etapas. Luego de ello, se utilizaron en la aplicacion de
instrumentos durante el trabajo de campo como ayudas visuales que
apoyaban al equipo moderador, asi como a los participantes a recordar de
manera clara los tiempos y pasos de cada proceso para poder relatar en la
operacion real del mecanismo como se llevan a cabo y qué diferencias pueden
presentar respecto al planteamiento normativo o institucional del proyecto
planteado en el Manual Operativo.

Las figuras 1 y 2 muestran a manera de ejemplo la visualizacion de estos dos
tipos de mapa, que pueden encontrarse de manera completa en los Anexo 1A
y 1B a este informe.

Figura 1 Mapa de flujo de procesos e interacciones
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* Guia general para la presentacién de proyectos MGA Web - Entidades Pablicas * Guia general para la presentacion de proyectos MGA Web - Entidades Piblicas

* Guia y modelo para la formulacion de la estructura del presupuesto

Fuente: Elaboracién propia a partir del Manual Operativo de Obras por Impuestos V2

Figura 2 Mapa de proceso con elementos DRIAPCI

Interés de proyectos
por parte de entidades
o contribuyentes

MGA, Anexos de
presentacion

Etapa 1. Presentacion de iniciativas y
evaluacion de prefactibilidad para Banco de
conformacion del banco de proyectos
proyectos

Sectores de inversiony
mecanismos de
priorizacion de municipios

Fuente: Elaboracién propia a partir del Manual Operativo de Obras por Impuestos V2
iii) Modelos de ecuaciones estructurales (SEM por sus siglas en inglés)

Finalmente, los Modelos de Ecuaciones Estructurales (SEM) se utilizaron para
analizar relaciones complejas entre variables observables y latentes,
permitiendo la evaluacion de hipdtesis sobre los mecanismos de impacto de
OxI. Utilizaremos SEM para modelar coémo diferentes factores (recursos
financieros, procesos operativos, interaccidn entre actores, etc.) influyen en
los resultados de OxI. Los modelos SEM ayudaran a identificar las relaciones
causales y a medir el efecto directo e indirecto de las intervenciones de OxI
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sobre variables de interés como la eficiencia operativa, la calidad de vida de
los beneficiarios, y el desarrollo institucional. La inclusion de variables latentes
permitira captar aspectos no directamente observables, proporcionando una
evaluacién mas profunda y precisa de los impactos de OxI.

Esta metodologia buscé evaluar la efectividad del mecanismo de OxI en
municipios ZOMAC, enfocandose en variables latentes como la pertinencia de
los proyectos, la articulaciéon entre actores, la eficiencia temporal, el
fortalecimiento de capacidades locales y la sostenibilidad. Se utilizé un analisis
factorial confirmatorio (AFC) para modelar estas variables, basandose en
datos de encuestas a establecimientos educativos, bases de datos de
proyectos, informes de seguimiento a la implementacién de los PDET, y
reportes de estructuracion, ejecucién y entrega de proyectos. El analisis se
centré en proyectos educativos debido a la disponibilidad de informacion
primaria. Los hallazgos cualitativos previos sirvieron como base para las
relaciones estructurales que se validaron en los modelos.

Se asumid que las variables latentes pudieron modelarse a través de
indicadores observables y que las percepciones de los establecimientos
educativos fueron consistentes en el tiempo. Se obtuvieron modelos SEM con
AFC que evaluaron la influencia de las variables latentes en el éxito de los
proyectos, ofreciendo una visién holistica del mecanismo. Se incluyeron
covariables a nivel municipal para controlar factores externos.

2.1.2. Metodologias empleadas en el componente de resultados

Para el componente de resultados de la evaluacion el proceso de analisis para
la construccion de hallazgos preliminares presentados en este informe se hizo
a partir de las siguientes metodologias:

1. Diferencias en diferencias (DiD)?.

2. Analisis Costo-Efectividad

3. Evaluacion realista mediante configuraciones Contexto-Mecanismo-
Resultado (CMR)

Se esta desarrollando la metodologia DiD para medir el impacto y la
contribucion de OxI, comparando cambios en indicadores clave antes y
después de la intervencidon en municipios con y sin proyectos de OxI. Este

1 En el presente informe correspondiente al Producto 4. no se incluyen resultados preliminares del analisis de
diferencias en diferencias pues al momento de su entrega la firma consultora no cuenta con uno de los insumos de
bases de datos fundamentales para dicha metodologia: la base de Sisbén lIl.
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analisis se esta realizando a nivel municipal, de hogar, sedes educativas y
unidades geograficas (veredas) utilizando fuentes secundarias, para
responder a las preguntas orientadoras sobre los efectos de OxI en acceso a
servicios, salud, educacién y calidad de vida.

De forma paralela al analisis DiD, se realizé un Analisis de Costo-Efectividad
para comparar las modalidades Fiducia y Convenio de OxI con otras fuentes
de financiamiento (PGN, SNR y OCAD-PAZ). Se evaluaron los costos y
beneficios de cada modalidad para determinar la mejor relacién costo-
beneficio, considerando factores contextuales y sectoriales.

Por su parte, desde metodologias cualitativas se llevé a cabo una Evaluacion
Realista mediante entrevistas y estudios de caso para comprender los
mecanismos y contextos que influyen en los resultados, profundizando en las
dindmicas, percepciones y experiencias de los actores involucrados.

Diferencias en diferencias

Para este ejercicio, se estan utilizando diversas unidades de analisis. La
principal fue a nivel agregado, abarcando 344 municipios ZOMAC durante el
periodo 2015-2024. También se analizaron hogares y sedes educativas
beneficiarias de proyectos de infraestructura vial y educacion,
respectivamente. Adicionalmente, se explord la inclusion de veredas como
unidad geografica para evaluar cambios en luminosidad, como indicador de
actividad econdmica.

El propédsito de la metodologia de Diferencias-en-Diferencias (DiD) es evaluar
el impacto del Mecanismo en los municipios ZOMAC y PDET, comparando
cambios en indicadores de desarrollo antes y después de la intervencién, entre
municipios que recibieron proyectos y aquellos que no. Se estan utilizando
fuentes secundarias de informacion, incluyendo indicadores para municipios
PDET y ZOMAC, bases de datos del SUIFP y SPI, registros financieros, datos
de proyectos de OxI, bases educativas (SIMAT/C-600/Saber 11), SISBEN, e
informacion de Black Marble (NASA). Se estan construyendo paneles de datos
a nivel municipal, de hogares, sedes educativas y potencialmente a nivel de
veredas. La metodologia considera supuestos como tendencias paralelas y
limitaciones como datos incompletos, variabilidad de implementacién, y el
problema de comparaciones multiples, ofreciendo indicadores de impacto y
cierre de brechas en acceso a servicios, calidad de vida e infraestructura. Se
implementaron estrategias para mitigar las limitaciones, incluyendo
estimadores DiD dindmicos, la correccion de Romano-Wolf, inclusidn de
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covariables, estimadores doblemente robustos, analisis a nivel
microecondmico, incorporacion de tratamientos continuos y control por
migracion.

Cabe mencionar que los hallazgos preliminares de esta metodologia no se
incluirdn en la entrega del Producto 5.

Costo efectividad

El analisis de costo-efectividad buscd determinar la rentabilidad y eficiencia
del Mecanismo de Obras por Impuestos (OxI) en comparacion con otras
fuentes de financiacion (SGP, SGR, OCAD Paz), evaluando si los beneficios
justificaban los costos, diferenciando entre la opcion fiducia y la opcion
convenio. Se revisaron leyes, regulaciones, informes y manuales, ademas de
bases de datos de proyectos (SUIFP, SPI, etc.). Los costos incluyeron
inversion, operacién y mantenimiento, obtenidos de registros financieros e
informes de proyectos similares. Los beneficios se estimaron a partir de la
base de datos del mecanismo, estudios previos, y encuestas a hogares y
establecimientos educativos, considerando el ahorro en tiempos y costos de
transporte, ingresos, oportunidades laborales, valor de la propiedad,
seguridad, participacion ciudadana, seguridad vial, ampliacion de jornadas,
dotacion de mobiliario, infraestructura, etc. Se considerd la vida util de los
proyectos y se utilizaron datos comparativos de proyectos similares
financiados por otras fuentes.

El anadlisis fue cuantitativo, utilizando una tasa de descuento social entre 3%
y 5% para actualizar los flujos de costos y beneficios, y asumiendo una vida
util especifica para cada proyecto, basandose en el toolkit del Banco Mundial.
Se calculd el Valor Actual Neto (VAN), la Tasa Interna de Retorno (TIR) y la
Relacion Beneficio-Costo para cada proyecto. Se comparé la costo-efectividad
de OxI con otras fuentes de financiacién. Las limitaciones incluyeron la
disponibilidad y calidad de los datos, la dificultad para cuantificar beneficios
indirectos e intangibles, y la variabilidad en la ejecucién de proyectos.

Evaluacidn realista

El objetivo fue comprender cémo y por qué OxI produce impactos en acceso
a salud, educacidn, servicios publicos y calidad de vida, considerando factores
contextuales y mecanismos operativos. Se recopild informacion mediante
entrevistas a actores nacionales, empresas y beneficiarios, estudios de caso
en cinco municipios ZOMAC, e informacién secundaria como informes de
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seguimiento a los PDET, el manual operativo de OxI y normativas relevantes.
El andlisis se centré en comprender los factores que influyen en la preferencia
de los contribuyentes por el mecanismo, la seleccion de municipios y sectores,
y su percepcién sobre OxI.

El andlisis fue cualitativo, asumiendo cierta homogeneidad en la
implementacion del mecanismo a pesar de la diversidad de contextos. Se
buscd identificar los mecanismos a través de los cuales OxI afecta los
indicadores de acceso a servicios y calidad de vida, comprender el contexto
en el cual ha sido mas o menos efectivo, y desarrollar recomendaciones para
mejorar su implementacion e impacto. Las limitaciones incluyeron la
subjetividad en las respuestas de las entrevistas y la posible falta de
generalizacion de los resultados de los estudios de caso. El enfoque mixto,
combinando analisis cualitativo y evaluacion realista, permitié comprender no
solo si el mecanismo funciona, sino como y en qué condiciones produce los
mayores beneficios.

2.2. Fuentes de informacion

2.2.1. Descripcion de fuentes de informacién primaria

En total se realizaron 1.537 encuestas. La siguiente es la muestra obtenida
por tipo de instrumento de recoleccién y unidad de observacion:

Tabla 1 Muestra cuantitativa

Instrumentos de Unidades de observacion y la .
-z .~ - Cantidad

recoleccion poblacion objetivo

Encuesta obras de Hogares beneficiarios directos de

. ! : : 1.055

infraestructura vial las obras de infraestructura vial

Encuesta proyectos Instituciones educativas

en Instituciones beneficiarias de los proyectos de 482

educativas educaciéon

Fuente: Elaboracion propia, Ipsos 2025

Igualmente se levantd informacién de entidades del nivel nacional como el
Departamento Nacional de Planeacién y la Agencia Nacional de Renovacion
del Territorio, el Ministerio de Hacienda y la DIAN, entre otras asi como de
empresas contribuyentes, de entidades territoriales y de comunidades
beneficiarias de los proyectos financiados por el mecanismo. En total se
levantaron 35 instrumentos entre entrevistas, talleres participativos vy
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observaciones, la seccion de descripcion de muestra cualitativa describe esta
distribucién mas ampliamente.

2.2.2. Descripciéon de fuentes de informacién secundaria

Para ambos componentes de la evaluacién se estan integrando fuentes
secundarias cuantitativas y cualitativas; estas son listadas a lo largo de la
descripcién de las metodologias y en la matriz de consistencia de la
evaluacién. La Tabla 1 presenta el listado de fuentes y su descripcién:

Tabla 2 Fuentes de informacion secundaria

Abordaje Tipo de Nombre y fuente Descripcion de la fuente
registro

Cuantitativo[ | Base de datos [ Base de datos OxI | Base que posee informacion sobre
1] (DNP) todos los proyectos financiados
por mecanismo, en donde se
detalla informacion como cédigo
BPIN, afio, modalidad, estado,
nombre, valor, sector, ENC,
municipio, contribuyente e
indicadores de producto.

Base de datos | SUIFP / SPI (DNP) | Este sistema integra los procesos
asociados a cada una de las fases
del ciclo de la inversién publica,
acompafiando los proyectos de
inversion desde su formulacion
hasta la entrega de los productos,
articulandolos con los programas
de gobierno vy las politicas
publicas e incluye variables de los
proyectos como nombre, objeto,
localizacidn, poblacion objetivo,
indicadores de producto, unidad
de medida, actividades, recursos
asociados e indicadores de
gestion.

Base de datos | Educacion (MEN) El MEN calcula informacion sobre
cobertura y logro educativo
municipales para la educacién
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prescolar, basica y media, a partir
de sistemas de informaciéon como
el SIMAT vy el SINEB.

Base de datos

Educaciéon (Saber-
11 - ICFES)

Es una base administrada por el
ICFES y tienen informacién sobre
los puntajes alcanzados por los
estudiantes en pruebas
estandarizadas que se realizan al
terminar el ciclo de educacion
secundaria (Saber 11).

Base de datos

Educacion
(Formulario C-600
- DANE)

Anualmente, el DANE realiza un
censo a las sedes educativas del
pais en donde recaba informacion
sobre las caracteristicas de la
sede, matricula, infraestructura y
personal adscrito a la sede
educativa.

Base de datos

Salud (cobertura -
ADRES)

El ADRES posee informacion sobre
la cobertura de afiliacion
municipal al SGSSS.

Base de datos

Salud
(infraestructura -
MinSalud)

De acuerdo con los informes de
seguimiento a la implementacion
PDET, el MinSalud posee
informacion sobre infraestructura
en salud, como el nimero de
centros de salud construidos o
mejorados por municipio y afio

Base de datos

Servicios publicos
(cobertura - SUI)

El SUI es la plataforma de
informacion de la
Superintendencia de Servicios
Publicos y posee informacion
anual sobre coberturas en
servicios publicos como
acueducto, alcantarillado y aseo
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Base de datos

Medicidon de
Desarrollo
Municipal (DNP)

La Medicion de Desempefio
Municipal - MDM tiene como
objetivo “medir y comparar el

desempefio municipal entendido
como la gestién de las ET y la
consecucién de resultados,
teniendo en cuenta las
capacidades iniciales de los
municipios, para incentivar la
inversion orientada a resultados y
como instrumento para el disefio
de politicas dirigidas al
fortalecimiento de capacidades y
al cierre de brechas territoriales”
(DNP, 2022)

Base de datos

DANE (cuentas
nacionales)

El DANE publica como un anexo y
parte de la investigacion del
Producto Interno Bruto por
departamentos, la variable de
valor agregado por municipal, el
cual puede ser una variable proxy
de desarrollo econémico municipal

Base de datos

Operaciones
efectivas de caja
(DNP)

El sistema SISFUT del DNP posee
informacion sobre las principales
cuentas de ingresos, gastos y
financiamiento de cada
departamento y cada municipio,
de manera anual hasta el afio
2022.

Base de datos | Black Marble Tiene informacion sobre la
(NASA) luminosidad por sectores de
455x455 m2 (en el ecuador).
Base de datos | SISBEN El Sisbén, como instrumento de

clasificacién individual, permite
conocer las condiciones sociales y
econdmicas de los hogares,
evaluados por criterios
establecidos por el DNP. De esta
manera, se pueden conocer la
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Cualitativo

informacion de las condiciones y
calidad de la vivienda,
aseguramiento en salud,
embarazo, asistencia a
instituciones educativas de los
miembros de los hogares
definidos en los grupos de
tratamiento y control, antes y
después de la intervencién

Marco
normativo

Ley 1819 de 2016 | Reforma Tributaria Estructural.
Establece incentivos tributarios
para las Zonas Mas Afectadas por
el Conflicto Armado (ZOMAC) con
el objetivo de reducir las brechas
socioeconomicas.

Ley 2010 de 2019 | Contempla la opcion Convenio del
Mecanismo y habilita a los
contribuyentes para que
anualmente se puedan seleccionar
proyectos para ejecutarse por el
mecanismo.

Ley 2008 de 2019 | Regula el cupo CONFIS para los
proyectos en zonas PDET y las
opciones del Mecanismo.

Ley 1955 de 2019 | Contiene disposiciones adicionales
qgue rigen la priorizacion de las
zonas ZOMAC y municipios PDET
para la seleccion de proyectos de

OxI.
Decreto 1650 de Reglamenta los articulos 236 y
2017 237 de la Ley 1819 de 2016,

estableciendo las reglas para que
las sociedades se beneficien de

los incentivos tributarios en las

ZOMAC. Define los requisitos que
deben cumplir las empresas para
acceder a estos beneficios, como
los montos minimos de inversion
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y generacion de empleo, asi como
las causales para perderlos.

Decreto 1915 de Regula el mecanismo, define los
2017 requisitos minimos que deben
tener los proyectos territoriales
para ser considerados como parte
de esta iniciativa, establece las
consideraciones sobre el proceso
de seleccion, el costo de la
contraprestacién del inversionista
y los plazos de ejecucion de las

obras.
Decreto 292 de Regula los tiempos maximos de
2018 transicion y ejecucion del banco
de proyectos de inversion para
OxI.
Decreto 647 de Regula la forma en la que se
2018 aplican los beneficios tributarios

financiados por el Mecanismo

Decreto 860 de Regula los plazos para presentar y
2022 pagar el impuesto de renta y
complementarios a aquellas
personas juridicas que se hayan
acogido a OxI, los tiempos de
consignacion de los recursos
fiduciarios para la obra o el
proyecto a ejecutar.

Decreto 1208 de Regula los proyectos susceptibles
2022 de financiacién por OxI, las
reglamentaciones de los plazos,
costos topes de contratacioén,
garantias y desembolsos de los
proyectos, las disposiciones para
la seleccion de los proyectos, la
evaluacion de las propuestas, la
ejecucion de las obras, los
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esquemas de seguimiento y

control.
Marco Manual Operativo Define las lineas de inversién y
operativo de Obras por tipologias de proyectos a través
Impuestos de Fiducia y Convenio, detallando

los procesos desde la
presentacion de la iniciativa hasta
la entrega del proyecto. Incluye
informacion sobre la presentacién,
revision, estructuracion, viabilidad
y registro de proyectos.

Documentos Informes de Reportes semestrales con

de gestion seguimiento PDET | indicadores de avance de la
implementacién de proyectos e
inversion en las subregiones

PDET.
Documento Metodologia de Este documento técnico establece
técnico Cierre de Brechas | la metodologia del célculo de
(DNP) brechas territoriales para

diferentes indicadores y sectores,
con el objetivo de responder la
pregunta orientadora 2 de la
evaluacion de resultados.

Literatura Articulos, tesis, Documentos académicos y de
académica investigaciones investigacién relacionados con la
implementacién de OxI.

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025

Las principales fuentes de informacion cuantitativa utilizadas en la
evaluacién son las siguientes:

SISBEN: El Sisbén, como instrumento de clasificacién individual, permite
conocer las condiciones sociales y econdmicas de los hogares, evaluados por
criterios establecidos por el DNP. De esta manera, se pueden conocer la
informacion de las condiciones y calidad de la vivienda, aseguramiento en
salud, asistencia escolar, mercado laboral y pobreza de los miembros de los
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hogares beneficiarios (tratados) y aun no beneficiarios (not-yet-treated) de
proyectos de transporte, antes (utilizando SISBEN III) y después de la
intervencion (utilizando SISBEN IV)2. SISBEN III inicié su barrido en el afio
2010 y cuanta con informacion de actualizaciones de los hogares en el tiempo.
Por su parte, SISBEN IV se aprobd mediante el documento CONPES 3877 de
2016 y fue publicado de manera oficial en el afio 2021. Una cuestion
importante es que para mitigar sesgos se busca conservar unicamente a
hogares que residan en las mismas zonas antes y después de la intervencién.
Actualmente, solo se cuenta la informacién de SISBEN 1V, y se esta a la espera
de recibir SISBEN III

Con respecto a SISBEN 1V, el equipo consultor filtré la base para conservar
Unicamente los registros localizados en los municipios con proyectos de vias
terminados y entregados a la ENC (tratados) y proyectos de vias en desarrollo
(controles). Esta base tiene 1'697.494 observaciones equivalentes a 666,334
hogares. A partir de esta informacion, el equipo consultor georreferencio a los
hogares para identificar la distancia entre la vivienda y la via intervenida mas
cercana (ya sea una via finalizada o una via actualmente en construccién)

SIMAT: (Anexos 52 y 63): Brinda informacién anual de todos los estudiantes
matriculados en el sistema escolar oficial y no oficial y es administrada por el
MEN a partir de los reportes de cada Secretaria de Educacion territorial. Esta
base de datos permite conocer el logro educativo de los estudiantes
matriculados en sedes educativas beneficiarias de Oxi. SIMAT reporta
informacion desde el afio 2005 (sedes oficiales) y 2012 (sedes no oficiales),
la cual permite contar con cohortes de estudiantes antes y después de la
intervencion. Para el caso especificd de esta intervencion, se recibid las bases
de SIMAT entre 2018 y 2023. La firma consolidd la informacién en un panel
de datos que posee 59,819,776 observaciones asociadas a mas de 15 millones
de estudiantes. Similar a la base anterior, se conservan Unicamente los
registros de estudiantes matriculados en sedes educativas en municipios
ZOMAC. Al realizar este filtro, tenemos en total 12,383,647 observaciones
asociadas a 3'580.245 estudiantes matriculados en 20,375 sedes diferentes.

Formulario C-600: Es una herramienta utilizada en Colombia para recopilar
informacion detallada sobre las instituciones educativas que ofrecen educacion
en los niveles de preescolar, basica (primaria y secundaria) y media. Este
formulario es fundamental para el censo anual de educacién formal que realiza
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). A partir de
esta informacién se construyd una base de datos en formato panel entre 2016
y 2023 (el reporte mas reciente). En esta base se consigna la siguiente

2 Para aquellos hogares cuya entrevista fue después de la intervencién
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informacion anual de las sedes educativas del pais: infraestructura fisica y
digital de la sede educativa, matricula, personal docente y administrativo e
informacion de contacto (direccion, teléfono, pagina web, correo de contacto).
Esta ultima informacion resultdé fundamental para poder efectuar el trabajo de
campo cuantitativo.

Una vez se cuenta con el panel de datos, se cruzd con el listado de 344
municipios ZOMAC para conservar Unicamente las sedes educativas ubicadas
en estos municipios. El segundo filtro que se realiza es conservar Unicamente
las sedes educativas pertenecientes al sector oficial. Por ultimo, se eliminan
las sedes que no estan activas (“rinde”). Una vez realizados estos ajustes, se
identifica un total de 18,233 sedes educativas en los municipios ZOMAC para
el ano 2023. De este total, se estima que 4,262 sedes (el 23.38%) del total
fueron beneficiarias de algun proyecto financiado por el mecanismo Obras por
Impuestos.

Mapalnversiones: es una plataforma digital desarrollada por el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) cuyo objetivo es mejorar la
transparencia y el acceso a la informacion sobre la inversidn publica en el pais.
Dentro de sus principales variables, Mapalnversiones incluye informacion
detallada sobre la ubicacidn geografica de los proyectos, fuentes de
financiaciéon, estado de avance, sector al que pertenecen, entidades
responsables, montos aprobados y ejecutados, asi como indicadores de
impacto que permiten evaluar su efectividad y resultados. Esta base de datos
resulta fundamental para la realizacién del analisis costo-efectividad, asi como
para identificar el grado de complementariedad (o sustitucion) entre proyectos
OxI y proyectos financiados por otras fuentes.

2.3. Especificacion de las muestras cuantitativa y cualitativa

2.3.1. Muestra cuantitativa

Considerando lo establecido en el anexo técnico de la presente evaluacion y
en el diseno metodoldgico, las fuentes de informacidn primaria comprendieron
metodologias cuantitativas y cualitativas.

Para el abordaje cuantitativo se contd con una encuesta a hogares
beneficiarios de proyectos de infraestructura vial y como una encuesta a
Instituciones educativas beneficiarias de proyectos de educacion, las cuales
se explican a continuacioén:
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Hogares beneficiarios directos de las obras de Infraestructura vial: Se
realizaron 1.055 encuestas presenciales por barrido de hogares, con aplicacién
de cuestionario estructurado.

Para el caso de las encuestas a hogares, se desarrolld un disefio muestral
probabilistico estratificado en cuatro etapas. Se considera probabilistico
porque cada unidad de muestreo tiene una probabilidad conocida y mayor a
cero de ser seleccionada, estratificado teniendo en cuenta que para la
seleccién de secciones cartograficas se realizd una estratificacion a nivel de
municipio y zona (urbano y rural) y en cuatro etapas de seleccién de unidades
de muestreo definidas como: municipio, secciones rurales/urbanas, viviendas
y hogares.

(i) La unidad primaria de muestreo estad definida por los
municipios, en donde se realizé un censo de los 24 municipios
con el fin de captar toda la variabilidad posible en esta etapa.

(ii) La unidad secundaria de muestreo por las secciones
cartograficas construidas a partir de las manzanas urbanas y
las secciones rurales3.

(iii) La unidad terciaria de muestreo esta definida por las viviendas.
Para su seleccidon el equipo de campo realizd un recorrido
sistematico en el area seleccionada.

(iv) La unidad cuaternaria de muestreo esta definida por los
hogares, al interior de cada vivienda seleccionada, alli se
realizé un censo de los hogares que se encuentren en cada
vivienda.

Instituciones educativas beneficiarias de proyectos de educacién: Se
realizaron encuestas presenciales, con aplicacién de cuestionario
estructurado.

Se planted un disefio muestral probabilistico estratificado en dos etapas. Para
la seleccidon de municipios se realizé una estratificacion creando un estrato de
inclusién forzosa donde se encuentran 18 municipios pertenecientes a la
evaluacidon de proyectos viales y los 125 municipios restantes se agrupan en
el estrato 2 en donde se realiz6 una seleccion aleatoria de estos, finalmente

3 Estas se identificaron a partir del Marco Geoestadistico Nacional 2023 del DANE, seleccionadas a través de un
diseno estratificado proporcional al tamafio PiPT usando como variable auxiliar el nUmero de viviendas en cada
zona, los estratos corresponden al area urbanay rural.
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se considera en dos etapas dada la seleccion de unidades de muestreo
definidas como: municipio e instituciones educativas.

(i) La unidad primaria de muestreo esta definida por los
municipios. Para esta etapa se cuenta con un total de 143
municipios sobre los cuales se realizd una seleccion aleatoria
a través de un disefio de muestreo estratificado, el primer
estrato esta conformado por 18 municipios que hacen parte
de la evaluacion de proyectos viales y sedes educativas en
este se realiz6 un censo por lo que este estrato es de inclusion
forzosa; el segundo estrato estd conformado por los 115
municipios restantes sobre los cuales se realizé una seleccidon
por medio de un disefio proporcional al tamafo PiPT, usando
como variable auxiliar el nUmero de instituciones beneficiarias
en cada municipio. La unidad secundaria de muestreo esta
definida como las instituciones educativas, las cuales se
seleccionaron por medio de un muestreo aleatorio simple.

Durante las primeras 5 semanas de recoleccién en campo se lograron 262
encuestas efectivas. Debido a que se barrio completamente el listado de las
instituciones de la muestra y la sobremuestra y no se logré el tamano de
muestra esperado, se tomé la decisién de abordar los demas registros del
universo con el objetivo de llegar al tamafio de muestra minimo. Lo anterior
implica que la seleccion de la muestra pasé de ser probabilistica a ser cuasi-
probabilistica y que la metodologia para el célculo del factor de expansién se
realiza con base en la metodologia planteada en Rao (2021) expuesta en el
producto 3.

El cambio en la estrategia de seleccion de las unidades muestrales permitio
completar el tamafo muestral minimo estipulado en los pliegos, dando como
resultado un total de 482 encuestas efectivas, de las cuales 382 pertenecen a
la seleccidén probabilistica.

2.3.1.1. Descripcion de procesos de calibracion de los estimadores

Encuesta a hogares

El proceso de ponderacion inicié con el calculo del factor de expansién basico.
Durante el trabajo de campo, fue necesario realizar el remplazo de algunas
secciones cartograficas imposibilitando el acceso a los hogares en estas zonas;
adicional dentro de los hogares seleccionados hubo algunos que pese al
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esfuerzo del equipo de campo no fue posible contactarlos, a estas unidades
muestrales se les conoce como unidades con elegibilidad desconocida, pues
no fue posible establecer un contacto con ellas. Dado que estas unidades
fueron seleccionadas en la muestra y tienen asociado una probabilidad de
seleccidn se debe realizar un ajuste a los factores de expansion llamado ajuste
por elegibilidad desconocida, este realizd creando una Unica categoria y se
realizé el ajuste usando el factor de expansion inicial.

Adicional a esto, el ajuste por no respuesta se realiz6 con un modelo de
clasificacion binario para estimar el puntaje de propension de responder a la
encuesta, se evidencié que el modelo XGBOOST presentd los mejores ajustes
en el modelo y la distribucidén de las estimaciones. Se crearon 5 clases usando
las estimaciones y el ajuste se realizd con el factor ajustado por la elegibilidad
desconocida.

La estrategia que se llevd a cabo en el proceso de calibracidon y que permitio
el control de los posibles sesgos fue por medio de Estimadores de Regresion
Generalizada (GREG), para corregir sesgos muestrales y no muestrales y para
mejorar la eficiencia de las estimaciones. Este método incorpord el ajuste de
las variables auxiliares utilizadas en el estimador de regresién como una
modificacidén de los factores de expansion.

Con el ajuste de la calibracién, se finalizé el proceso del calculo de los factores
de expansiodn, estos pesos, por un lado, corrigen el sesgo que generan las
probabilidades desiguales, y por otro, permiten la estimacion de datos
absolutos para el universo estudiado. En conclusidn, el disefio de muestra
ejecutado cumple con los requerimientos del pliego de condiciones de la
evaluacién y la propuesta entregada por la UT, asegurando estimaciones con
un adecuado margen de error y resultados confiables y representativos.

Encuesta a instituciones

El proceso de ponderacién inicié con el calculo del factor de expansion basico
asumiendo que toda la muestra proviene de un mecanismo de seleccién
aleatorio, posteriormente se realiza el calculo de los pesos Q-weight, los
cuales reducen los factores de expansién grandes acercandolos todos a 1, de
tal forma que la suma de todos estos sea aproximadamente el tamano
muestral.

Debido a que se cuenta con una parte de la muestra que pertenece a la
seleccion de probabilistica y otra correspondiente al barrido del marco, se
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denota como a la particion de la muestra cuya seleccion fue probabilistica o
muestra de referencia, la cual consta de 382 instituciones. La particion de la
muestra cuya seleccidon no fue probabilistica se denota como y consta de 100
instituciones.

Se asume que las unidades de la muestra se seleccionaron mediante un
mecanismo desconocido y el objetivo de este enfoque es estimar las
probabilidades de pseudo-inclusion a partir de un conjunto de variables
auxiliares disponibles tanto para la muestra de referencia como para la
muestra cuya seleccidén no fue probabilistica. De acuerdo con esto, se calcula
un modelo de regresidn logistico ponderado que tiene en cuenta el disefo
muestral, este permite estimar estas probabilidades. Luego se calculan los
nuevos pesos, los cuales corresponden al inverso de la estimacion de la
probabilidad de pseudo-inclusidon del modelo ajustado.

Con las probabilidades de pseudo-inclusion y nuevos pesos basados en el
modelo, se calcula un modelo ponderado para la estimacion de los parametros
lineales, obteniendo una nueva ponderaciéon para cada individuo en la
muestra, este proceso se realiza por medio de Estimadores de Regresion
Generalizada (GREG). Al finalizar la calibracidon se verifica la distribucién y
rango de los pesos calibrados, en donde se observan unos pesos atipicos
cercanos a 8, asi que se ajustan los limites y se corre una segunda calibracion
con el fin de obtener una mejor distribucion en los pesos finales.

La calibracion es el ultimo paso en el calculo de los factores de expansion.
Estos pesos, por un lado, corrigen el sesgo de seleccidn dada la metodologia
de seleccidon de unidades y también el sesgo de estimacion haciendo uso de
informacion auxiliar. Finalmente, el disefio de muestra ejecutado vy
metodologia del calculo del factor de expansidn, estimadores y sus respectivas
medidas de incertidumbre cumple con los requerimientos del pliego de
condiciones de la evaluacién y la propuesta entregada por la UT, asegurando
estimaciones con un adecuado margen de error y resultados confiables y
representativos.

2.3.2. Muestra cualitativa

La recolecciéon de informacion cualitativa se realizd6 por medio de técnicas de
recoleccion como la entrevista semiestructurada (individual y grupal), el taller
participativo y el recorrido por el territorio. El levantamiento fue dirigido a
diferentes actores que se involucran directamente con el mecanismo Obras

por Impuestos a nivel nacional y, a nivel territorial.
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Los actores a nivel nacional integran: El Departamento Nacional de Planeacion
desde la (i) Direccién de Derechos Humanos y Paz y la (ii) Direccidon de
proyectos e informacidon para la inversidon publica, la Agencia de Renovacion
del territorio (ART) desde la oficina de Financiamiento, entidades nacionales
competentes (ENC) como el Ministerio de Educacién Nacional, Ministerio de
Transporte y Ministerio de Minas y Energia. Ademas, se contactd el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN), el Fondo de Financiamiento de Infraestructura Educativa
(FFIE) y la Fiduprevisora.

En la tabla 2 se describe la totalidad de instrumentos aplicados con actores

del nivel nacional:

Tabla 3. Instrumentos y fuentes de informacion a nivel nacional

Instrumento

Actor

Representante (s)

Entrevistas
semiestructuradas
individuales

Entrevistas
semiestructuradas
grupal

Departamento  Nacional
de Planeacién (DNP)

Direccion de Derechos
Humanos y Paz

Direccion de Proyectos e
Informacién para la
inversion publica

Entrevistas
semiestructuradas
individuales

Entrevistas
semiestructuradas
grupal

Agencia de Renovacion
del Territorio (ART)

Direccidon de
financiamiento

Subdireccion de
financiamiento

Entrevistas
semiestructuradas
individuales

Ministerio de Minas vy
Energia

Equipo Econdmico de la
Transicion Energética
Justa

Entrevistas
semiestructuradas
individuales

Ministerio de Educacion
Nacional

Oficina de Planeacion
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Entrevistas Ministerio de Transporte | Equipo coordinador de
semiestructuradas pronunciamiento:
grupal técnicos especiales
Entrevistas Ministerios de Hacienda y | EQuipo asesor ministro
semiestructuradas Crédito Publico (MHCP) de Hacienda
individuales
Entrevistas Directos general del
semiestructuradas Presupuesto y secretario
individuales técnico del CONFIS
Entrevistas Fiduprevisora Equipo Gerencia de
semiestructuradas Estructuracién
individuales
Entrevistas Fondo de Direccidn Juridica
semiestructuradas Financiamiento de
individuales Estructuracion
Educativa (FFIE)
Entrevistas Departamento de Coordinacién de
semiestructuradas Impuestos y Aduanas Administracion de
individuales Nacionales (DIAN) Aplicativos de
Impuestos

Fuente: Elaboracion propia. Ipsos. 2025

Los actores a nivel territorial se integran en cinco estudios de caso de
cobertura municipal para profundizar en la experiencia de municipios
ZOMAC/PDET sobre la operacién y los resultados de Obras por Impuestos. Para
definir los estudios de caso, se tuvieron en cuenta los criterios establecidos en
el Anexo Técnico, asi como los criterios adicionales propuestos por el equipo
consultor para la evaluacion: 1. Tipo de mecanismo (3 fiducia y 2 convenio);
2. Diversidad de municipios (2 municipios PDET y 3 municipios ZOMAC); 3.
Diversidad de sectores (2 obras de educacion, 2 obras de transporte y 1 obra
de Minas y energia); 4. Estado de la obra (Preparacion, ejecucién, terminado,
entregado a la entidad competente y suspendido) y 5. Diversidad de empresa
contribuyente. Adicionalmente, en referencia al anexo técnico, el equipo
consultor llevd a cabo entrevistas tanto individuales como grupales con
informantes idoneos beneficiarios de los proyectos del sector vivienda, ciudad
y territorio.
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Cada estudio de caso cuenta con las siguientes fuentes de informacion (tabla
3), las cuales permitian aplicar un criterio general de comparabilidad, al indagar
con diversos actores sobre un mismo tema de interés (proyecto implementado
en el municipio) y asi recolectar informacién suficiente.

Tabla 4. Instrumentos y fuentes de informacion para los estudios de caso

Instrumento Actor
Empresa contribuyente
Entrevista Entidad territorial -Alcaldia
semiestructurada Entidad Nacional Competente
individual/grupal (Ministerio)
Taller participativo grupal Poblacién beneficiaria
Recorrido por el territorio Lideres comunitarios (JAC) o
representantes de la
comunidad beneficiaria

Fuente: Elaboracion propia. Ipsos. 2025

Finalmente, tomando a consideracidon los criterios mencionados
anteriormente, se seleccionaron los siguientes 5 proyectos:
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Tabla 5. Seleccion de estudios de caso

Proyecto

Opciéon de
mecanism
o

Sector

Municipio

Categori
a

Estado

CONSTRUCCION
DE SISTEMAS
INDIVIDUALES
SOLARES
FOTOVOLTAICOS
EN LAS
INSTITUCIONES
EDUCATIVAS
UBICADAS EN LA
ZONA RURAL Y
DISPERSA DE LAS
ZNI DEL
MUNICIPIO DE
MAICAO
DEPRAMENTO DE
LA GUAJIRA

CONVENIO

MINAS
ENERGIA

Y

MAICAO

OBRA

PREPARACIO

N
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FORTALECIMIENT CONVENIO EDUCACION QUINCHIA DOTACIO TERMINADO
0 DE LA N
ACTIVIDAD
ARTISTICA Y
CULTURA EN LA
INSTITUCION
EDUCATIVA
NUCLEO ESCOLAR
RURAL MEDIANTE
LA DOTACION DE
IMPLEMENTADOS
PARA EL AREA DE
artistica,
municipio de
Quinchia

DOTACION DE FIDUCIA EDUCATION ARAUCA/SARAVEN DOTACIO ENTREGADO
AULAS EN A N A LA
INSTITUCIONES ENTIDAD
EDUCATIVAS DE COMPETENTE
LOS MUNICIPIOS
DE TAME,
SARAVENA
ARAUCA EN EL
DEPARTAMENTO
DE ARAUCA

MEJORAMIENTO FIDUCIA TRANSPORT COCORNA OBRA SUSPENDIDO
DE ViAS E
TERCIERARIOS EN
COCORNA
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PAVIMENTACION FIDUCIA TRANSPORT CHAPARRAL OBRA EJECUCION
EN PLACA E

HUELLAS DE LA
VIA CHAPARRAL-
ATACO  SECTOR
“PIPINI, AMOYA Y
GUIAINI”
CHAPARRAL

Fuente: Elaboracion propia. Ipsos 2025
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Adicionalmente, en referencia al anexo técnico, el equipo consultor llevo a
cabo entrevistas tanto individuales como grupales con informantes idoneos
beneficiarios de los proyectos del sector vivienda, ciudad y territorio. Para
cumplir con este objetivo, el equipo se trasladé a Charta, Santander, donde
se realizaron dos entrevistas individuales: una con un beneficiario de la
comunidad y otra con la presidenta de la Junta de Accién Comunal de la vereda
Agua Negra. Adicionalmente, se condujo una entrevista en Rioblanco, Tolima,
con la presidenta del Cabildo Barbacoas. Los beneficiarios pertenecian a los
proyectos listados a continuacién:

Construccion de unidades sanitarios con pozo séptico para la poblacion
indigena del Cabildo Barbacoas y el Resguardo Las Mercedas del municipio de
Rioblanco Departamento del Tolima

Construccion de unidades sanitarias con saneamiento bdsico para vivienda
rural dispersa en Charta, Santander.

Durante la realizacién del levantamiento de informacion de estos dos casos,
el equipo presentd dificultades como la falta de participacién de las personas
que habian sido convocadas. Para el caso de Charta, no se logré realizar la
entrevista inicialmente planeada, por lo cual el equipo se desplazé a las
veredas y solicitd permiso a los beneficiarios (con su debido consentimiento)
para realizar la entrevista directamente en la residencia. Por otro lado, en
Rioblanco, el equipo logrd realizar la entrevista individual como estaba
inicialmente programado.

Finalmente, cabe resaltar que, durante la programacién y coordinacién del
trabajo de campo, Ipsos solicité evaluar el reemplazo de dos estudios de caso
precisos. Por un lado, el proyecto de “Dotacion escolar de sedes educativas e
internado del municipio de Puerto Gaitan” en Puerto Gaitan, Meta por
“Dotacién de aulas en instituciones educativas de los municipios de Tame,
Saravena y Arauca en el departamento de Arauca” en Arauca capital y
Saravena, Arauca. Este cambio se propuso debido a que los actores que
habian participado en la ejecucién de este proyecto ya no estan activos en las
entidades relacionadas, por ende, la muestra podia verse afectada debido a
dos razones principales: En primer lugar, las nuevas personas en la entidad
pueden ofrecer una perspectiva incompleta, ya que no participaron
directamente en el proyecto analizado y, en segundo lugar, la ausencia de los
actores originales genera dificultad para contrastar o validar informacion entre
varias fuentes, lo que podria debilitar la credibilidad.
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Por otro lado, el proyecto “Pavimentacidon y mejoramiento de la via Morales -
Santa Rosa, Morales” en Morales Cauca fue reemplazado por “Pavimentacion
en Placa huellas de la via Chaparral -Ataco sector Pipini, Amoya y Guaini “en
Chaparral, Tolima, debido a problemas de seguridad y orden publico. A lo largo
de este afio, en mayo de 2024 las disidencias de las FARC atacaron con
explosivos la estacion de policia y el Banco Agrario en Morales, este ataque
resultd en la muerte de dos patrulleros de la policia y dos civiles. Durante este
mismo mes, también se registraron enfrentamientos entre grupos armados
ilegales y la fuerza publica, generando una situacidn critica de seguridad y
afectando a la poblacion civil3. Adicionalmente, en agosto 2024, la estructura
Dagoberto Ramos intentd atacar la estacion de policia en Morales utilizando
drones cargados con explosivos, este incidente evidencié una escalada en las
tacticas empleadas por lo grupos ilegales, generando una sensacidon de
inseguridad en la comunidad.
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3. PRESENTACION DE RESULTADOS
3.1. Componente de operaciones

3.1.1. Diagndstico de las diferentes etapas del proceso del
mecanismo de obras por impuestos?

El Mecanismo de Obras por Impuestos, establecido en Colombia mediante el
articulo 238 de la Ley 1819 de 2016 y su normativa complementaria, es un
instrumento innovador de politica publica que permite a los contribuyentes
destinar hasta el 50% de su impuesto sobre la renta a proyectos de inversion
que promuevan el desarrollo en las Zonas Mas Afectadas por el Conflicto
(ZOMAC). Este mecanismo tiene como objetivo transformar las condiciones
sociales, econdmicas y de infraestructura en estas regiones, fomentando la
reparacion del tejido social y contribuyendo al cierre de brechas histéricas.

Existen dos opciones principales para la ejecucién de este mecanismo: la
Opcién Fiducia y la Opciéon Convenio. La Opcién Fiducia involucra la
administracion de recursos a través de una fiduciaria que actua como ente
gestor, mientras que, en la Opcién Convenio, el contribuyente asume un rol
mas activo en la ejecucidon del proyecto. Ambas opciones comparten las
primeras etapas del proceso, como la identificacidn, registro y seleccion de
proyectos, siguiendo estandares metodoldgicos y normativos definidos por la
Agencia de Renovaciéon del Territorio (ART) y el Departamento Nacional de
Planeacién (DNP). Sin embargo, los tiempos asociados a cada opcidn varian
debido a diferencias operativas: la Opcion Fiducia requiere procesos
adicionales para la constitucién del contrato fiduciario, mientras que la Opcién
Convenio deberia avanzar mas rapidamente hacia la ejecucion al no tener
estos procesos adicionales.

4 Bajo este titulo se da respuesta a las siguientes preguntas orientadoras:

e ¢(cudl es el diagnéstico de las diferentes etapas del proceso del mecanismo de obras
por impuestos para la opcidn fiducia y la opcién convenio.

e (Cuales son las principales fortalezas y debilidades del mecanismo en cada una de
sus etapas? ¢Como facilitan o limitan su uso?

e (Qué tan eficiente son los tiempos en los proyectos del mecanismo de obras por
impuestos (prefactibilidad, factibilidad, ejecucién y entrega)?

e (¢CoOmo es la articulacién entre los diferentes actores (directa e indirectamente) que
hacen parte del mecanismo y como influyen en la realizacion de los proyectos
(obras)?
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En el desarrollo del mecanismo intervienen diversos actores clave, como la
ART, que lidera la gestidn técnica y administrativa de los proyectos; el DNP,
que supervisa la coherencia metodoldogica y financiera; las Entidades
Nacionales Competentes (ENC), que emiten conceptos de viabilidad técnica;
la fiduciaria, que administra los recursos asignados en la Opcion Fiducia; y los
contribuyentes, quienes seleccionan y financian los proyectos. El alcance del
Mecanismo de Obras por Impuestos es significativo, ya que abarca sectores
estratégicos como infraestructura vial, agua potable, educacion, salud y
energia. Los tiempos del proceso, aunque varian segun la opcidn seleccionada,
estan disefiados para garantizar la calidad, transparencia y efectividad de las
inversiones, permitiendo que los proyectos generen un impacto positivo y
sostenible en las comunidades beneficiadas.

Las etapas 1 y 2 del proceso son homogéneas para ambas opciones de
ejecucion del mecanismo de Obras por Impuestos. Esta homogeneidad radica
en que los procedimientos iniciales para la identificacidén, registro, seleccion y
vinculacidon de proyectos estan disefiados para cumplir los mismos criterios
metodoldgicos, normativos y de evaluacion, siguiendo asi un proceso
estructurado y coherente.

Una de las razones principales para esta uniformidad es asegurar que todas
las propuestas de proyectos sean evaluadas bajo un mismo estandar de
calidad y viabilidad, independientemente del mecanismo elegido para su
ejecucién. En consecuencia, aunque ambos procesos comparten una base
comun, la programacién especifica y los hitos de cada opcidén se ajustan a las
particularidades del modelo de implementacién seleccionado. De acuerdo con
el manual operativo V3, esta homogeneidad garantiza que ambos modelos se
rijan bajo los mismos estdndares técnicos y normativos, definidos
principalmente por el articulo 238 de la Ley 1819 de 2016 y complementados
por los decretos reglamentarios 1915 de 2017 y 2469 de 2018. Estos
lineamientos establecen las bases para que las etapas iniciales de
identificacion y seleccion de proyectos sigan un esquema uniforme,
promoviendo una evaluacién objetiva e integral.

Sin embargo, es importante destacar que, aunque las etapas 1 y 2 sean
homogéneas en su contenido y requisitos, los calendarios de tiempo asociados
a cada opcidon pueden diferir. Esto se debe a la naturaleza administrativa y
operativa de cada mecanismo, por ejemplo, la Opcidn Fiducia incluye pasos
adicionales, como la constitucion del contrato fiduciario y la gestion de
recursos a través de la fiduciaria, que requieren coordinacién entre actores
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como la ART, el DNP vy la fiduciaria misma, mientras que la Opcion Convenio,
al prescindir de la intermediacién fiduciaria, permite que el contribuyente
asuma un rol directo en la ejecucion, reduciendo significativamente los
tiempos administrativos. Estas diferencias en los calendarios son esenciales
para que los contribuyentes seleccionen la opcién mas alineada con sus
capacidades, objetivos estratégicos y requerimientos operativos, sin
comprometer la coherencia general del proceso establecido.

A continuacidon se hace una descripcion de cada una de las etapas de
implementacion del Mecanismo que, para efectos de esta evaluacion, se
consideraran como los seis macroprocesos del mismo.

Etapa 1: Presentacion de iniciativas y evaluacion de prefactibilidad
para conformacion del banco de proyectos

La primera etapa consiste en identificar y registrar proyectos viables en un
banco administrado por la Agencia de Renovacién del Territorio (ART). Este
proceso inicia con la presentacion de proyectos en fase de prefactibilidad,
utilizando la Metodologia General Ajustada (MGA Web), una herramienta
disefiada para estandarizar la formulacidn y registro de proyectos de inversion
publica. Los proyectos deben cumplir requisitos habilitantes detallados en el
manual, incluyendo la pertenencia a sectores priorizados como agua potable,
salud publica, educacién, infraestructura vial y energia, asi como demostrar
su potencial para beneficiar directamente a municipios categorizados como
PDET o ZOMAC. Ademas, es fundamental que los proyectos cuenten con un
analisis inicial de riesgos, presupuesto preliminar, y cumplimiento de criterios
metodoldgicos para asegurar su viabilidad en etapas posteriores.

Los proyectos deben ser formulados por entidades publicas o contribuyentes
y presentados con documentos de soporte, incluyendo la lista de verificacion
de requisitos habilitantes. La ART realiza una revision exhaustiva para
garantizar que se cumplan los criterios técnicos, financieros y sectoriales
establecidos en el manual operativo. Dentro de esta revisidén, se observa que
el 70% de proyectos no son aprobados debido a que, frecuentemente son
estructurados como si fueran a ser presentados bajo el esquema de regalias.
Y, ocasionalmente sucede cuando es la primera vez que los presentan. Sin
embargo, la entidad a cargo brinda apoyo técnico a los formuladores durante
el proceso de ajuste y validacién de la informacién presentada. Una vez
aprobados, los proyectos viables son publicados en su pagina web, donde
permanecen por un afo, permitiendo que los contribuyentes interesados los
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evallen, seleccionen y propongan su vinculacion. La ART también coordina
espacios de articulacion con las Entidades Nacionales Competentes y otros
actores relevantes para facilitar la transicion de los proyectos a las
siguientes etapas.

Desde lo recolectado durante el levantamiento de informacion, se identifico
que las empresas contribuyentes que estan empezando a familiarizarse con el
mecanismo, prefieren optar por proyectos ya estructurados dentro del banco
de proyectos, sin embargo, enfrentan confusiones debido al desconocimiento
de la MGA. Segun su experiencia, el uso de la plataforma puede resultar
desgastante y engorroso para los involucrados durante la presentacion y
verificacidon de iniciativa, sobre todo por el proceso de cargar documentos en
un solo formato.

En la fase de estructuracion de proyectos por parte de las entidades y
contribuyentes, se observan diversas practicas y desafios. Algunos
contribuyentes consideran que involucrar a la comunidad y a la entidad
territorial en la estructuracion de los proyectos es una buena practica, ya que
favorece la pertinencia y sostenibilidad de la obra. Esta alineacidén permite
trabajar de la mano con los Planes de Desarrollo Territoriales logrando
articulacion con las apuestas de los gobiernos locales. Un ejemplo de esto,
son las comunidades energéticas promovidas por el Ministerio de Minas y
Energia.

Por otro lado, se identifican debilidades como la escasez de talento humano
en las entidades y entre los contribuyentes, especificamente en lo que
concierne a la estructuracion de proyectos y el manejo del mecanismo. Esta
carencia afecta la calidad de los proyectos y genera confusiones a lo largo del
proceso de presentacion. Ademas, esta debilidad esta vinculada a los cambios
de administracion en los municipios. Aunque los grandes contribuyentes
disponen de equipos capacitados para la estructuracion de proyectos, estos
equipos conllevan costos elevados.

Una vez presentados, los proyectos pasan a las ENC para emitir conceptos de
viabilidad, revisando aspectos sectoriales, presupuestales y de impacto social.
La ENC realiza visitas de campo (a criterio de la ENC), valida el cumplimiento
de los requisitos sectoriales y genera recomendaciones técnicas para ajustar
el diseno de los proyectos si es necesario. Ademas, evalla la pertinencia de
los proyectos en términos de su viabilidad técnica, ambiental y social,
garantizando que estén alineados con las politicas nacionales de desarrollo.
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También puede delegar funciones a entidades adscritas que apoyen en la
evaluacién y supervisién del proyecto.

Para algunas Entidades Nacionales Competentes, los tiempos de revisién de
iniciativas pueden resultar cortos, especialmente si los proyectos se presentan
el Ultimo dia del cierre de iniciativas y, si no han tenido revisiones previas. En
algunos casos, estos proyectos no se aprueban, lo que genera descontento en
los proponentes.

Al momento en que el proyecto se encuentra estructurado en fase de
factibilidad en la Metodologia General Ajustada (MGA) y ha superado las
revisiones y verificaciones técnicas y sectoriales realizadas por las Entidades
Nacionales Competentes (ENC) y el Departamento Nacional de Planeacién
(DNP), la Agencia de Renovacion del Territorio (ART) procede a publicar
oficialmente los proyectos en el banco de proyectos. Este proceso se realiza
en los tiempos estipulados por la normatividad vigente, garantizando que los
proyectos sean accesibles a los contribuyentes interesados en participar en el
mecanismo de Obras por Impuestos. Esta publicacion incluye informacién
detallada sobre los objetivos, alcance y requisitos técnicos de cada proyecto,
asegurando la transparencia y facilitando el proceso de seleccidn por parte de
los contribuyentes.

Etapa 2: Manifestacion de interés para ejecutar proyectos vy
vinculacion al mecanismo

Los contribuyentes interesados en financiar proyectos seleccionan aquellos
publicados en el banco. Para ello, deben cumplir con una serie de requisitos
legales y administrativos. Entre estos, se encuentra contar con ingresos brutos
iguales o superiores al umbral de 33.610 UVT establecido por la hormatividad
vigente, y presentar una solicitud formal que incluya documentos como actas
de aprobacidn de junta directiva, certificaciones financieras emitidas por un
contador o revisor fiscal, y propuestas de ajustes de costos si aplican. Ademas,
deben demostrar que los recursos destinados al proyecto no superan el 30%
de su patrimonio contable. La ART evalla cada solicitud para verificar el
cumplimiento de las condiciones exigidas y coordina con las ENC para analizar
cualquier propuesta de ajuste o actualizacion de costos antes de proceder con
la aprobacidn final.

En el proceso de vinculacidon, algunas empresas sefalan que existen riesgos
en la implementacién de los proyectos que siempre deben ser asumidos por
las contribuyentes, por ejemplo, los costos ocultos de la operacidon
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(transportes, vacunas, etc.). Las empresas que ya tienen experiencia en el
mecanismo procuran conocer estos riesgos oportunamente, lo que les permite
hacer un analisis mas cuidadoso de los proyectos que desean ejecutar. Sin
embargo, algunos consideran que a veces no es posible identificar estos
riesgos con antelacion.

Si un contribuyente propone ajustes al costo de un proyecto, éstos deben ser
evaluados por la ENC y el DNP. Este proceso comienza con la presentacion
formal de la solicitud de ajuste por parte del contribuyente, quien debe incluir
documentacién detallada sobre las modificaciones propuestas, como
justificativos técnicos, financieros y metodoldgicos. Los ajustes pueden incluir
cambios en actividades existentes o la incorporacion de nuevas, ampliacion
de horizontes de inversion, y variaciones en los montos totales del proyecto,
siempre que no alteren el alcance definido. Una vez recibida la propuesta, la
ENC realiza una revision preliminar para determinar su viabilidad sectorial vy,
en caso de requerir correcciones, la solicitud es devuelta al contribuyente para
que efectie los ajustes necesarios antes de una nueva evaluacién.
Posteriormente, el DNP asume un rol de control posterior, verificando que las
modificaciones cumplan con los criterios normativos y metodoldgicos. Este
proceso es iterativo, ya que tanto la ENC como el DNP pueden solicitar
revisiones adicionales al contribuyente hasta garantizar que los cambios sean
consistentes con los objetivos y la estructura del proyecto, promoviendo asi
un proceso de mejora continua y alineacion con los requisitos del mecanismo
de Obras por Impuestos.

En la manifestacion de interés se tienen en cuenta diversos aspectos para
asegurar que las empresas que estructuraron sus proyectos y solicitaron el
reconocimiento de ese proceso puedan descontarlo del valor del proyecto, asi
mismo, para procurar que los contribuyentes manifiesten interés por los
proyectos de todas las lineas. Sin embargo, varios de los actores han
identificado que la linea de dotacion resulta ser la mas atractiva porque implica
menos riesgos y posibles costos adicionales en la ejecucidén de los proyectos.

Es necesario gestionar las solicitudes contra el cupo CONFIS, en los casos
cuando el monto acumulado supera el cupo CONFIS aprobado por la autoridad
fiscal se debe aplicar una metodologia de distribucidn elaborada por la ART vy
DNP. En estos casos, la Agencia de Renovaciéon del Territorio (ART) aplica la
metodologia de distribucién del cupo CONFIS definida en la normatividad
vigente. Este proceso tiene como objetivo asighar de manera equitativa los
recursos disponibles entre los proyectos registrados, priorizando aquellos con
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mayor impacto social, viabilidad técnica y contribucién al desarrollo de las
zonas PDET o ZOMAC. La aplicacién de esta metodologia es verificada y
comprobada por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), quien
asegura que se cumplan los criterios establecidos y que el proceso
sea transparente.

El DNP tiene establecidos diversos criterios para la vinculacion de las empresas
al mecanismo, los cuales son tenidos en cuenta de acuerdo con los criterios
de focalizacion y los puntajes que se dan a cada propuesta de acuerdo con la
ubicacion del lugar. En este proceso, en cabeza del DNP, se seleccionan los
proyectos con base al cupo CONFIS. Se priorizan los proyectos que fueron
estructurados por el proponente para ser ejecutados en municipios PDET, y
posteriormente en municipios ZOMAC.

En algunos casos, las empresas que han estructurado sus proyectos no han
sido seleccionados para ejecutarlos debido a que existe prelacion por las
empresas que manifiestan primeramente su interés. Esto puede generar
descontento en las empresas formuladoras y, a su vez, trabajo adicional en
los funcionarios de las entidades para gestionar el retiro de la manifestacién
de interés a las empresas que no formularon.

Etapa 3. Constitucion de fiducia y preparaciones para la ejecucion

La Opcion Fiducia constituye un mecanismo de pago del impuesto sobre la
renta y complementarios, regulado principalmente por el articulo 238 de la
Ley 1819 de 2016 y complementado por disposiciones contenidas en los
Decretos 1915 de 2017, 647 de 2018, 2469 de 2018, 1147 de 2020, 1208 de
2022, 2621 de 2022 y 1458 de 2023, compilados en el Titulo 5 de la Parte 6
del Libro 1 del Decreto 1625 de 2016. Este mecanismo permite a los
contribuyentes con ingresos brutos iguales o superiores a 33.610 UVT destinar
hasta el 50% de su impuesto de renta a proyectos de inversién. Dichos
proyectos deben desarrollarse en las Zonas Mas Afectadas por el Conflicto
(ZOMAC), que incluyen municipios priorizados bajo los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET). Los PDET buscan transformar
integralmente estas regiones mediante la inversion en infraestructura esencial
y servicios publicos, contribuyendo a la reparacion del tejido social afectado
por el conflicto armado.

Al momento de ser notificado el contribuyente por parte de la ART sobre la
vinculacion del impuesto a cargo al proyecto seleccionado con anterioridad, el
contribuyente da inicio al proceso de constitucidon de la fiducia mercantil para
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administrar los recursos asignados al proyecto. Este proceso incluye la
elaboracion de términos de referencia que detallan los requerimientos técnicos
y operativos, la contratacion de terceros como gerentes e interventores, y la
obtencion de pdlizas necesarias para mitigar riesgos asociados con la
ejecucion. Estas actividades garantizan que los recursos se gestionen de
manera eficiente y conforme a lo estipulado en el manual operativo.

La opcidon fiducia puede generar costos adicionales en la ejecucién del
proyecto, como la gerencia y la interventoria, lo que puede representar
incrementos considerables en los costos administrativos del proyecto. Desde
las ENC, la definicion de los pliegos de contratacién de la interventoria
demanda tiempos considerables. No obstante, una vez se cuenta con los
pliegos para la contratacién de la interventoria, este es un proceso agil porque
se rige por las reglas de contratacion privada, asegurando la transparencia en
la contratacién y la pluralidad de oferentes. La opcién fiducia resulta ser la
mas atractiva para los contribuyentes. Entre las razones estan: se tiene el
dinero destinado para el proyecto desde su inicio, sin afectar la caja de la
empresa mientras se ejecuta el proyecto, los tiempos para iniciar los proyectos
son mas agiles, favoreciendo el cumplimiento de los cronogramas.

Etapa 4. (Opcion fiducia). Ejecucion de proyecto y entrega

Durante la ejecucion, se implementan las actividades segun el cronograma
aprobado. La gerencia del proyecto debe reportar avances periddicos en el
Sistema de Informacién de Seguimiento a Proyectos de Inversion (SPI),
permitiendo a la ART y ENC supervisar el cumplimiento.

La publicidad y comunicacién sobre el progreso del proyecto son
fundamentales, para recular ante la materializacion de cualquier evento
imprevisto. Estas actividades garantizan que los beneficiarios y otros actores
clave estén informados sobre los avances y los resultados alcanzados. Para
ello, se establecen estrategias de divulgacién que incluyen informes periddicos
publicados en plataformas oficiales, ruedas de prensa, y reuniones
comunitarias para socializar los logros y resolver inquietudes de los
beneficiarios. Ademas, se promueve la transparencia mediante el acceso
publico a los indicadores de gestidon y resultados, lo que permite a las
comunidades evaluar el impacto directo de los proyectos en su desarrollo.

Varios actores coinciden en que la opcidn de fiducia es restrictiva al finalizar
los proyectos, especialmente cuando se presentan situaciones de orden
publico o anomalias que impiden el desarrollo de una obra. Esto provoca
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retrasos en la entrega de las obras hasta que son ejecutadas por las Entidades
Nacionales o Territoriales, lo que impacta negativamente los tiempos de
liguidacion de los proyectos. Teniendo esto en cuenta, consideran que la
opcién fiducia representa mayores riesgos para los contribuyentes, quienes
estan obligados a asegurar la ejecucion del 100% de los proyectos, incluso en
situaciones apremiantes. En estos casos, los contribuyentes estdan mas
expuestos a recibir multas de la DIAN por no completar los proyectos en
presencia de inconvenientes de fuerza mayor.

Cualquier modificacién necesaria durante la ejecucion debe ajustarse a lo
estipulado en el contrato fiduciario y el manual operativo. Esto incluye ajustes
por casos de fuerza mayor o eventos imprevistos documentados. Ademas, la
fiduciaria tiene la responsabilidad de coordinar con la gerencia del proyecto y
la interventoria para evaluar el impacto de las modificaciones propuestas,
asegurando que estas no alteren los objetivos originales del proyecto. La ART
supervisa que los ajustes cumplan con las normativas vigentes y que los
recursos se destinen exclusivamente a las actividades aprobadas. Asimismo,
el DNP verifica la coherencia de las modificaciones con los planes de desarrollo
establecidos y los criterios metodoldgicos, garantizando que las soluciones
implementadas sean sostenibles y alineadas con las politicas publicas.

Una vez completado, el proyecto se entrega formalmente a la ENC o entidad
beneficiaria designada. Este proceso incluye una revisidon exhaustiva de los
informes finales de interventoria, que detallan el cumplimiento de las
especificaciones técnicas, administrativas y financieras establecidas al inicio
del proyecto. Ademas, se entregan certificaciones de cumplimiento que
garantizan que el proyecto fue ejecutado conforme a los estandares definidos,
asi como toda la documentacion técnica relevante, que incluye planos finales,
manuales de operacion y mantenimiento, y reportes de seguimiento. La ENC
o entidad beneficiaria valida esta documentacion y, en caso de ser necesario,
coordina reuniones con la gerencia del proyecto, la fiduciaria y la interventoria
para aclarar posibles observaciones antes de formalizar la recepcion,
asegurando la transicion exitosa del proyecto hacia su etapa de operacion y
uso por parte de la comunidad beneficiada.

Tras la recepcion satisfactoria del proyecto, la ENC emite una certificacion a
la DIAN, permitiendo al contribuyente extinguir la obligacion tributaria
relacionada con el proyecto. Esta certificacion se basa en un analisis de los
informes presentados por la interventoria y la gerencia del proyecto,
garantizando que todos los objetivos técnicos, financieros y sociales fueron
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alcanzados conforme al plan aprobado. Ademas, la DIAN verifica que el
proyecto esté debidamente registrado en su sistema y que se cumplan los
requisitos fiscales correspondientes antes de emitir la resolucién final de
extincidon de la obligacion tributaria. Este proceso incluye un control cruzado
entre la ART, la ENC y la DIAN para asegurar que no existan inconsistencias
o pendientes relacionados con el manejo de los recursos. Con este paso, se
cierra formalmente el ciclo de inversién, dejando un registro completo de las
actuaciones realizadas.

Etapa 3. (Opcion convenio). Suscripcion de convenio

La suscripcion del convenio es el punto inicial de esta etapa. Una vez que se
verifica el cumplimiento de los requisitos, la ART emite un acto administrativo
que aprueba formalmente la asociacion entre el contribuyente y la Entidad
Nacional Competente (ENC) responsable del proyecto. Este acto
administrativo, ademas, esta supeditado a la disponibilidad del cupo CONFIS,
que es el monto maximo aprobado por el Consejo Superior de Politica Fiscal
para este tipo de proyectos en el afio correspondiente. El convenio debe ser
suscrito en un plazo maximo de 30 dias habiles tras la aprobacién, aunque
este plazo puede prorrogarse si se presentan circunstancias justificadas.

Los contribuyentes destacan que la opcidn de convenio ofrece una mayor
flexibilidad y variedad de opciones para la ejecucidon de proyectos, lo cual
consideran mas atractivo. Ademas, esta oferta les permite ajustar los
proyectos a su disponibilidad presupuestal, facilitando asi una mejor
planificacion y ejecucion.

El convenio formaliza las reglas de ejecucidon del proyecto, detallando las
obligaciones de cada una de las partes, los términos de referencia para la
ejecucion, y los lineamientos para la supervision y el seguimiento del proyecto.
Ademas, en esta etapa se establece la creacién de un patrimonio auténomo
por parte del contribuyente. Este instrumento financiero garantiza Ila
disponibilidad de los recursos necesarios para la ejecucion del proyecto,
incluyendo los costos de interventoria y otras actividades complementarias.
La ENC, por su parte, asume la responsabilidad de supervisar la ejecucion del
proyecto y de garantizar que este se desarrolle conforme a los lineamientos
establecidos.

Un aspecto fundamental en la suscripcién del convenio es que, en ciertos
casos, puede incluir la participacién de un tercero, como un ente territorial u
operadores de servicios publicos, dependiendo de las caracteristicas y

46 /96



NOMBRE EVALUACION g:;?:

Departamento
PRODUCTO No. 4 Nacional de Planeacién

objetivos del proyecto. Esto permite una mayor flexibilidad y adaptabilidad en
la implementacion de los proyectos, garantizando que estos se alineen con las
necesidades locales y las normativas especificas de cada territorio.
Adicionalmente, la ART organiza mesas técnicas para discutir ajustes a los
términos de contratacion y revisar las condiciones operativas de los contratos
existentes, asegurando la alineacion con los objetivos del proyecto.

La implementacion de la Opcién Convenio se centra en los preparativos
necesarios para garantizar la ejecucién exitosa de los proyectos financiados
bajo el mecanismo. Se caracteriza por la coordinacion entre los
contribuyentes, la Entidad Nacional Competente (ENC), y los terceros
contratados para ejecutar las obras o servicios. La preparacidon comienza con
la actualizacion y registro de la informacion en las plataformas oficiales. Una
vez suscrito el convenio, el contribuyente debe asignar un usuario dentro del
Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Publicas (SUIFP) o la plataforma
correspondiente. Este paso asegura que el proyecto y sus valores estén
correctamente registrados, facilitando el control y la supervision durante las
etapas posteriores. Este registro incluye ajustes técnicos o financieros
necesarios, segun lo estipulado en el convenio, y debe ser aprobado por la
ENC antes de proceder.

Varios actores consideran que esta opcion alarga el proceso de alistamiento
para la ejecuciéon debido a dos factores principales. En primer lugar, la
creacion del convenio requiere tiempo significativo, ya que debe alinearse con
los lineamientos del mecanismo y de la Entidad Nacional a cargo, ademas de
gestionar las firmas de cada actor involucrado. En segundo lugar, la
contratacién de la interventoria también demanda un tiempo considerable,
dado que se realiza bajo las reglas de la ley 80 de 1993, lo que implica un
proceso mas extenso. Sin embargo, los contribuyentes resaltan que la opcion
convenio tiene una mayor cantidad de opciones para la ejecucion de los
proyectos, lo que les parece mas atractivo y flexible, igualmente, porque esta
oferta les permite ejecutar proyectos que se ajustan a su disponibilidad
presupuestal.

Etapa 4. (Opcion convenio). Ejecucion del proyecto

Durante la ejecucion, se implementan las actividades segun el cronograma
aprobado. Se centra en la ejecucion propiamente dicha de las actividades
contempladas en los proyectos, asi como en la entrega formal de las obras,
bienes o servicios una vez finalizadas. Esta etapa marca la culminacién del
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proceso y garantiza que los objetivos del proyecto sean alcanzados,
beneficiando a las comunidades y cumpliendo con las disposiciones legales
que extinguen las obligaciones tributarias de los contribuyentes involucrados.

La ejecucion del proyecto inicia tras la emision del acta de inicio firmada en la
etapa previa. En esta fase, las entidades responsables y los terceros
contratados comienzan a desarrollar las actividades definidas en el convenio.
La ejecucidn debe regirse por los términos aprobados en el cronograma vy los
presupuestos previamente establecidos, asegurando la eficiencia en el uso de
los recursos y el cumplimiento de los objetivos generales y especificos del
proyecto. Durante esta etapa, los avances del proyecto, tanto fisicos como
financieros, son monitoreados periddicamente por la Entidad Nacional
Competente (ENC), en conjunto con la gerencia del proyecto.

La entrega y recepcion del proyecto es el momento culminante de esta etapa.
Una vez completadas las obras, bienes o servicios, la ENC debe realizar una
revision exhaustiva para certificar que los resultados cumplen con los
requisitos técnicos, legales y financieros establecidos en el convenio. Esta
revision incluye la verificacion del informe final presentado por Ia
interventoria, el cual detalla el cumplimiento de las actividades y resultados
del proyecto. Si la ENC encuentra conforme la obra, emite una certificacién de
recepcion a satisfaccidon, que formaliza la entrega del proyecto.

Tras la certificacion de recepcidn, se inicia el proceso para la extincién de la
obligaciéon tributaria mediante la emisidén del Titulo para la Renovacion del
Territorio (TRT). La ENC remite la certificacidon de recepcién a la Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), quien procede a emitir el TRT a favor
del contribuyente. Este titulo puede ser utilizado para pagar obligaciones
fiscales o negociado en el mercado, segun lo dispuesto en la normativa
vigente.

La etapa concluye con la entrega formal del proyecto a la entidad beneficiaria
final, que puede ser un municipio, departamento o entidad publica. La obra,
bien o servicio pasa a disposicién de esta entidad, quien asume la
responsabilidad de su administracién, operacion y mantenimiento,
asegurando su sostenibilidad y funcionalidad en el tiempo.

En la dltima etapa del mecanismo de obras por impuestos, la ejecucion del
convenio, se destaca la importancia de contar con disefios precisos como una
practica fundamental para evitar contratiempos. Este aspecto es
particularmente crucial en proyectos de infraestructura, donde los imprevistos

48 /96



, e a5
NOMBRE EVALUACION &%x )
Departamento
PRODUCTO No. 4 Nacional de Planeacién

pueden surgir debido a deficiencias en los disefios previos, exigiendo tiempo
y recursos adicionales. Los actores del orden nacional han observado que
algunas empresas incluyen los costos de la gerencia del proyecto dentro del
presupuesto, pero en ocasiones, la gestidn es llevada a cabo por el personal
existente de la empresa, sin realizar contrataciones adicionales. Esto resalta
la necesidad de una planificacion detallada y una evaluacion cuidadosa de los
recursos humanos y financieros necesarios para asegurar una ejecucion eficaz
y sin sobresaltos.

En conclusion, en el analisis del mecanismo de obras por impuestos, se
observa que la calidad de las obras realizadas no varia significativamente
entre las diferentes modalidades de ejecucion. Sin embargo, se identifican
discrepancias en los tiempos de alistamiento y en el seguimiento de los
proyectos, aunque estas diferencias no impactan de manera notable en los
resultados finales. Los contribuyentes, en ambas modalidades, mantienen un
seguimiento constante durante la ejecucién de los proyectos, apoyandose en
interventorias y gerencias. No obstante, las entidades del Orden Nacional
tienden a implementar acciones de seguimiento y acompanamiento a los
involucrados.

Asimismo, los contribuyentes enfrentan diversos tipos de riesgos durante la
ejecucion de los proyectos. Los mas destacados incluyen el aumento de los
costos de insumos, problemas de orden publico y desafios con las
comunidades locales. Ademas, las condiciones climaticas adversas pueden
incidir negativamente en el cumplimiento de los cronogramas, llevando a
suspensiones o limitaciones en la ejecucién de las actividades planificadas.
Estas situaciones subrayan la necesidad de estrategias de mitigacion de
riesgos mas efectivas para asegurar el éxito de los proyectos bajo el
mecanismo de obras por impuestos.

3.1.2. Pertinencia de los proyectos implementados por el
mecanismo de obras por impuestos en municipios PDET y ZOMAC

e (¢Qué tanto responden los proyectos del mecanismo de obras por
impuestos a las necesidades de los municipios?

Los proyectos del mecanismo de obras por impuestos generalmente tratan de
alinearse con las necesidades del municipio por medio de los Planes de
Desarrollo locales. Esta alineacién es crucial para asegurar que las obras
contribuyan a los compromisos de los gobiernos locales y, en ultima instancia,
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a la sostenibilidad de los proyectos. Sin embargo, lograr una satisfaccién total
de las necesidades comunitarias puede ser un desafio, ya que no es un
requisito que los proyectos sean avalados directamente por las comunidades
beneficiarias.

La pertinencia de los proyectos estd garantizada cuando se estructuran y
formulan a partir de los planes de desarrollo municipal o departamental. Esto
asegura que los proyectos sean relevantes para la regién y respondan a las
necesidades previamente identificadas. Aun asi, en algunas zonas, la
alineacion de los proyectos puede depender de las prioridades establecidas en
los planes de desarrollo, lo que puede no siempre coincidir con las necesidades
mas criticas de las comunidades.

En ciertas areas, especialmente aquellas mas alejadas o afectadas por el
conflicto, el mecanismo permite que los proyectos lleguen y aborden
necesidades especificas, como la conectividad energética. Sin embargo, en
regiones donde las necesidades principales son mas complejas, los proyectos
pueden no lograr siempre una respuesta adecuada debido a restricciones de
tiempo y recursos.

Aunque la flexibilidad del mecanismo permite a los contribuyentes ajustar los
proyectos a su disponibilidad presupuestal y su zona de influencia, la facilidad
de ejecuciéon a menudo se prioriza. Esto puede resultar en que las necesidades
mas urgentes de otras comunidades sean relegadas, ya que generalmente
requieren mas recursos y tiempo para ser abordadas de manera efectiva. Esto
se observa cuando es de preferencia de los contribuyentes realizar dotaciones
a construir obras de mayor alcance.

A pesar de estos casos excepcionales, se considera que los proyectos de OxI
tienen un impacto positivo en el desarrollo de los municipios, ya que permiten
financiar iniciativas que no podrian realizarse con los recursos municipales
disponibles, incrementando asi el impacto de los esfuerzos de desarrollo local.
Los actores involucrados valoran que estos proyectos fomenten procesos de
desarrollo a largo plazo en los municipios beneficiados. Esto se debe, en parte,
a que los proyectos integran estrategias de trabajo conjunto con las
comunidades. Por ejemplo, en el ambito de las comunidades energéticas, se
instalan paneles solares en las viviendas y se capacita a las familias para su
uso y mantenimiento. En el ambito educativo, se entregan dotaciones que
fortalecen el aprendizaje de los estudiantes y ofrecen recursos para su
formacién técnica o universitaria, contribuyendo a un desarrollo integral y
sostenible.
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¢Qué tan pertinentes son los proyectos para el desarrollo de los
municipios ZOMAC

En las encuestas realizadas a ambos tipos de beneficiarios se les preguntd
sobre las percepciones que poseen sobre la importancia que tuvo el
mejoramiento vial o la dotacidn educativa para satisfacer las necesidades
previas de los beneficiarios como primera medida de pertinencia. Los
resultados expresados en la iError! No se encuentra el origen de la
referencia. evidencian que para los beneficiarios las iniciativas financiadas
mediante OxI resultados importantes dadas sus necesidades previas, lo que
puede indicar una alta pertinencia de las iniciativas. Cabe anadir que estos
porcentajes son mayores para las instituciones educativas a comparacion de
los hogares beneficiarios de proyectos de mejoramiento vial.

Ilustracion 1 de importancia del proyecto para satisfacer necesidades de los
beneficiarios

96,91%

100% 88,45%
80%
60%
40%

20%

0%
Transporte Educacion

Fuente: Elaboracion propia. Ipsos.2025. Calculos con factores de
expansion. En la figura se coloca a el porcentaje de beneficiarios que
consideran que la intervencién fue importante o muy importante.

En adicidén a lo anterior, también se les pregunté si el proyecto OxI resultd
estar mejor focalizado (o no), a comparacién de otras alternativas.
Especificamente, se abordé las siguientes preguntas por cuestionario

Educacion: ¢En comparacién con otras intervenciones realizadas en la
institucion en los Ultimos cinco (5) afios, el proyecto es (...)?
Transporte: ¢En comparacion con otras vias de su municipio, el
mejoramiento de la via es (...)?
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Los resultados presentados en la iError! No se encuentra el origen de la
referencia. evidencian que los proyectos OxI fueron especialmente
pertinentes para los beneficiarios en el sector educativo. Al respecto, el
37.49% de los beneficiarios aseguraron que el proyecto financiado mediante
OxI resultdé ser mas importante a comparacion de otras intervenciones
realizadas en las IE, y para el 31.97% de los beneficiarios, el proyecto OxI
resultd ser la Unica intervencidn realizada en los ultimos 5 anos. Por otro lado,
al revisar los resultados entre los hogares beneficiarios del sector transporte
se evidencia que la mayoria de los beneficiarios considera que la via
intervenida es igual de importante que otras vias del municipio. No obstante,
es importante destacar que una proporcion mayor de beneficiarios considera
que la via intervenida es mas importante (29.71%) a otras alternativas a
comparacion de menos importante (12.87%), lo que puede indicar que estos
proyectos también resultan ser mas pertinentes, aunque con resultados mas
matizados si se comparan con el sector educativo.

Tabla 6. Percepciones de importancia relativa del proyecto OxI con respecto
a otras alternativas

Mas importante 29,71% |Mas importante 37,49%
Menos importante 12,87% | Menos importante 2,72%
Igual de
importante 57,43% |Igual de importante 27,82%
Unica intervencion 31,97%
Fuente: Elaboracidn propia. Ipsos.2025. Calculos con factores de
expansion

A modo de complemento, en la encuesta de instituciones educativas se les
preguntd a los docentes/directivos/rectores de las IE beneficiarios otros
aspectos adicionales sobre la pertinencia del proyecto en sus instituciones,
que refuerzan los resultados anteriores. Al respecto, se encuentra que el
58.33% de los beneficiarios manifiestan que el proyecto OxI se encuentra
“muy alineado” con el Proyecto Educativo Institucional (PEI) de las
instituciones educativas. Adicionalmente, el 86.74% de los beneficiarios
consideran que el proyecto OxI considera fue disefiado para abordar una
necesidad especifica previamente identificada en su colegio y el 96.68% de
los beneficiarios enfatiza que los recursos por el programa son utilizados
frecuentemente por la comunidad educativa
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En general, los proyectos del mecanismo de obras por impuestos son
percibidos como pertinentes por los actores a nivel nacional, territorial, los
contribuyentes y los beneficiarios, ya que efectivamente responden a las
necesidades identificadas en los territorios. Este ajuste a las necesidades
locales es facilitado por la implementacidon de estrategias participativas en la
estructuracion de proyectos, la Metodologia General Ajustada (MGA) vy la
colaboracién entre los diferentes actores involucrados. Aunque en su mayoria
los proyectos se alinean con las demandas locales, se han identificado casos
aislados donde no se logré este objetivo. Ejemplos de esto incluyen un
proyecto vial en Cocornd, que fue suspendido y que hubiera podido cubrir
multiples necesidades de la comunidad y, la adquisicion de maquinaria
amarilla innecesaria en Arauca.

¢Los proyectos implementados se duplican o al contrario se articulan con las
ET para suplir vacios?

En general, los proyectos implementados a través del mecanismo de Obras
por Impuestos tienden a suplir vacios dejados por las entidades territoriales,
mas que a duplicar esfuerzos. Esto se debe a que muchas ET tienen
dificultades en la formulacién de proyectos, carecen de informacion clave y
enfrentan limitaciones en la gestion de recursos. Como resultado, los
contribuyentes encuentran en este mecanismo una oportunidad para
complementar las acciones del gobierno local y responder a necesidades no
cubiertas, especialmente en municipios con alta vulnerabilidad.

Para mejorar la coordinacién y asegurar una ejecucion efectiva, las entidades
y los contribuyentes trabajan de la mano durante el proceso. Los
contribuyentes suelen organizar mesas de socializacidén y seguimiento, lo que
permite un monitoreo constante del avance de los proyectos. Esta dinamica
de colaboracién es vista como un aspecto positivo del mecanismo, ya que
facilita la toma de decisiones informadas y contribuye a fortalecer la
transparencia y la rendicién de cuentas. Sin embargo, la calidad del trabajo
conjunto depende de la capacidad institucional de las ET, que en algunos casos
presentan debilidades en la formulacién y gestion de proyectos.

Por otro lado, para validar estos hallazgos cualitativos, actualmente el equipo
consultor cuantitativo esta procesando la informacion de la plataforma
Mapalnversiones para identificar los proyectos en educacion, salud y
transporte en los mismos municipios financiados por las entidades territoriales
y evaluar si existen complementariedades o sustituciones entre ambos tipos.
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3.1.3. Distribucién de los proyectos en el territorio nacional e

incentivos para esta distribuciéon>

A corte de julio de 2024, se encontrd un total de 375 proyectos financiados
mediante OxI. De este total, 128 proyectos ya fueron entregados a la ENC, 8
estan terminados, 69 se encuentran en ejecucion, 88 estan en preparaciéon y
2 se encuentran suspendidos. Para la presente evaluacién nos enfocaremos
principales en los proyectos entregados a la ENC al encontrarse
completamente finalizados. Al analizar la distribucién por sector de estos
proyectos, se puede evidenciar que la mayoria de estos se focalizaron en los
sectores de salud y educacidn, tal y como sefiala la Figura 3. Especificamente,
ambos sectores concentran el 76% del numero de proyectos y el 79% del
valor.

Figura 3: Distribucién de los proyectos OxI finalizados por sector

Vivienda, ciudad
territorio
17%

Educacion (MEN)
53%

Transporte
23%

Educacion (ICBF -
SENA)
5%

5 En esta seccién se busca responder las siguientes preguntas orientadoras:
e (¢Qué aspectos se deben tener en cuenta para realizar, de manera equilibrada, obras
en todos los municipios ZOMAC?
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Fuente: elaboracién propia

Profundizando en lo anterior, en la Tabla 7 se presentan las principales tipologias de
proyectos construidos por sector econdmico. En lineas generales, los proyectos
finalizados de OxI fueron principales de dotacion de sedes educativas y CDI
(educacion), mejoramiento (pavimentacién) de vias terciarias rurales (transporte) y

de construccidn/mejoramiento de acueductos (vivienda).

Tabla 7: Tipologias de proyectos OxI finalizados por sector

Educacion MEN

Dotacidn de sede 66 97,06%
Construccién de sede 2 2,94%
Educacion ICBF / SENA

Sedes construidas 1 16,7%
Dotacién de CDI 5 83,3%
Salud

Dotacién de unidades mdviles para la atencion

medica 2 100%

Transporte

Puente construido 2 6,67%
Mejoramiento de via primaria 1 3,33%
Mejoramiento de via secundaria 2 6,67%
Rehabilitacidén de via secundaria 1 3,33%
Construccién de via terciaria 2 6,67%
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Mejoramiento de via terciaria 17 56,67%
Construccién de via urbana 1 3,33%
Mejoramiento de via urbana 13,33%
Vivienda

Conexiones intradomiciliarias 1 4,55%
Unidades sanitarias 5 22,73%
Ampliacién de acueductos 4 18,18%
Construccién de acueductos 7 31,82%
Optimizacién de acueductos 3 13,64%
Ampliacién de alcantarillados 1 4,55%
Construccién de alcantarillado 1 4,55%

Fuente: elaboracion propia a partir de Mapalnversiones

Figura 4: Municipios ZOMAC con y sin obras

I Municipios ZOMAC con proyectos
I Municipios ZOMAC sin obras
Municipios no ZOMAC

Estos proyectos se ejecutaron en 150 municipios ZOMAC (43.6%) del total. En la
Figura 4 se puede observar la distribucidn geogréafica de estos municipios. Como se
puede observar, los proyectos se concentraron en zonas como el departamento de
Antioquia, Putumayo y Caquetd, asi como en las regiones de Uraba y Catatumbo vy el
piedemonte llanero. En contraste, zonas como el Sur del Bolivar, la Costa Pacifica y
los departamentos de Guaviare y Vichada no se encuentra ningun proyecto
ejecutado.
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Fuente: elaboracion propia

Adicionalmente, la concentracidn geografica no es la misma por sector: por
ejemplo, los proyectos educativos se ejecutaron en 119 diferentes municipios,
mientras que los de transporte tan solo lo fueron en 30 y en vivienda en tan
solo 23. Por Ultimo, existe una concentracion importante por valor recibido
por municipio. Al calcular el coeficiente de Gini de recursos OxI por municipio
para proyectos terminados, se estima que se encuentra en 0.56, lo cual indica
una alta concentracidn de los recursos en un numero pequefio de municipios.

Por otro lado, para garantizar una distribucion equilibrada de las obras en los
municipios ZOMAC a través del Mecanismo de Obras por Impuestos, es
fundamental considerar una serie de factores que afectan la viabilidad y
ejecucion de los proyectos. Entre ellos, se destacan las dificultades de acceso
y conectividad en ciertos municipios, las limitaciones en la conformacién del
banco de proyectos, la preferencia de las empresas por las opciones de
financiacion, y la percepcion sobre un desnivel en la priorizacion entre
municipios PDET y ZOMAC. A continuacién, se presentan los principales
aspectos que deben abordarse para ejecutar de manera equilibrada las obras
en los municipios:

e Accesibilidad y desconocimiento geografico: La infraestructura y el
acceso a ciertos municipios ZOMAC es una barrera importante. Tanto
asi, que los contribuyentes prefieren no involucrarse considerando las
repercusiones en costos, el desconocimiento del territorio, ausencia de
equipo locales y las dificultades que se pueden presentar durante la
ejecucion. Esto limita las posibilidades de cierre de brechas para los
municipios alejados, pues el sector privado no muestra interés sobre
estas regiones. Es importante que se disenen estrategias para incentivar
la inversidn en estos municipios con menos conectividad o apoyo
logistico desde el gobierno nacional.

o Limitaciones del banco de proyectos: No existen opciones de lineas
tematicas que son de interés de los contribuyentes. Esto se evidencia,
sobre todo, en aquellos que son pioneros dentro del mecanismo y estan
buscando nuevas alternativas como la cultura y la agricultura. Este
aspecto es relevante debido a que se observa una repeticidén de sectores
en los mismos municipios, por lo cual es fundamental abrir las
posibilidades de lineas y regiones para ejecutarlos.
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e Priorizacion de municipios PDET sobre ZOMAC: Existe una
percepcion de mayor priorizaciéon de los municipios PDET sobre los
ZOMAC, lo que limita el alcance del mecanismo en estos ultimos. Los
municipios ZOMAC integran multiples necesidades por lo cual es
necesario fortalecer la articulacidn entre contribuyentes, entidades
territoriales y nacionales para promover una distribucion mas equitativa
de recursos y proyectos.

e Promover el Mecanismo de Obras por Impuestos: Desde las
entidades nacionales se ha implementado las mesas territoriales de
obras por impuestos, la cuales surgen como una estrategia clave para
difundir informacién y garantizar la participacién de municipios. Si bien
este espacio lo coordinan entidades nacionales, es de vital importancia
que las entidades territoriales se apropien de él para socializar proyectos
que logren cerrar las brechas.

Para lograr una distribucién equilibrada de las obras en los municipios ZOMAC,
es fundamental mejorar la estructuracion de proyectos, ampliar Ia
participacidon de actores locales, fortalecer la difusién del mecanismo y generar
incentivos que faciliten la inversidon en municipios con mayores barreras de
acceso.

3.1.4. Fortalecimiento de capacidades institucionales y técnicas del
nivel territorial®

El mecanismo de Obras por Impuestos (OXI) ha demostrado ser una
herramienta valiosa para el fortalecimiento de las capacidades institucionales
y técnicas en los municipios. Uno de los principales aportes de este mecanismo
es el apoyo que brindan las empresas del sector privado en la formulacién de
proyectos. Empresas como Enlaza, por ejemplo, no solo financian los
proyectos, sino que también participan activamente en su estructuracion,
acompahando a las entidades territoriales en todas las fases del proceso. Este
apoyo directo fortalece las habilidades técnicas de los municipios, mejorando

5 En esta seccién se da respuesta a las siguientes preguntas orientadoras:
e (Qué tanto contribuye el mecanismo de obras por impuestos al fortalecimiento de
capacidades institucionales y técnicas en los municipios?
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su capacidad para elaborar proyectos bien formulados que, a su vez,
aumentan las posibilidades de ser viabilizados.

Ademas de este acompafiamiento empresarial, el mecanismo también ha
promovido un proceso de capacitacion y aprendizaje continuo. El Ministerio de
Educacion, a través de eventos organizados a nivel nacional, ha brindado
espacios de formaciéon para lideres financieros de las entidades territoriales.
Estos eventos no solo se enfocan en la explicacion del mecanismo, sino
también en el fortalecimiento de las competencias técnicas de los funcionarios
municipales, lo que les permite gestionar mejor los recursos y proyectos bajo
este esquema. En este sentido, algunas entidades territoriales han logrado ir
perfeccionando sus capacidades con el tiempo, beneficiandose de la
experiencia adquirida a lo largo de los afios desde la implementacién del
mecanismo.

El proceso de aprendizaje ha sido evidente en la mejora de la calidad de los
proyectos presentados. Desde el inicio del mecanismo en 2018, las entidades
territoriales han incrementado la cantidad de los proyectos estructurados, lo
que refleja una mayor comprension de como utilizar este mecanismo de
manera eficiente.

Por ultimo, la participacion del sector privado ha sido crucial para el éxito del
mecanismo. La disposicion de las empresas a asumir el financiamiento de los
proyectos ha impulsado el interés de las entidades territoriales en mejorar sus
capacidades técnicas para presentar proyectos de calidad. Este vinculo entre
lo publico y lo privado no solo ha favorecido el financiamiento de los proyectos,
sino también ha sido un motor para la mejora continua de las capacidades
institucionales de los municipios. No obstante, cabe sefialar que no todas las
entidades territoriales tienen las mismas capacidades iniciales, lo que en
algunos casos representa una barrera que limita el potencial del mecanismo.

En conclusién, el mecanismo de obras por impuestos ha demostrado ser una
herramienta valiosa para el fortalecimiento de las capacidades institucionales
y técnicas en los municipios. El acompafamiento constante de las entidades
que lideran el mecanismo, junto con el apoyo de los contribuyentes, ha
facilitado el desarrollo de habilidades para la formulacién, estructuracién y
ejecucidon de proyectos. Este proceso ha permitido que tanto las entidades
territoriales como las nacionales incrementen su capacidad de gestion, lo que
se traduce en un beneficio directo para la administracién publica local. Sin
embargo, este fortalecimiento no estad exento de desafios, especialmente en
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lo que concierne a la estabilidad del personal y la continuidad del conocimiento
en las administraciones locales. Los cambios de gobierno a nivel municipal
pueden llevar al reemplazo de personal clave, lo que implica una pérdida de
las curvas de aprendizaje adquiridas.

Por otro lado, es crucial considerar el papel de los recursos disponibles en los
municipios para asegurar la sostenibilidad de las capacidades instaladas por
el mecanismo. Aunque se ha logrado un fortalecimiento institucional
significativo, los municipios necesitan contar con los recursos adecuados para
mantener y continuar desarrollando estas capacidades. Algunos actores han
sefialado que la disponibilidad de recursos varia entre municipios, lo que
afecta su capacidad para formar equipos mas robustos en la estructuracion y
ejecucion de proyectos. Por lo tanto, es fundamental asegurar no solo la
formacidon de capacidades, sino también la provision de recursos necesarios
para que estas capacidades se mantengan y evolucionen, garantizando asi un
impacto duradero y positivo en el desarrollo local.

3.1.5. Sostenibilidad de los proyectos financiados por el
mecanismo de obras por impuestos’

¢Coémo garantizar la sostenibilidad del proyecto después de que se entrega a la
entidad territorial?

En primer lugar, se presenta una caracterizacion sobre las condiciones
actuales de los proyectos de transporte y educaciéon a partir de las encuestas,
y posteriormente se resaltan los principales hallazgos cualitativos alrededor
de esta pregunta orientadora

Condiciones actuales de los proyectos de educacion y transporte

Una primera medida de sostenibilidad corresponde a identificar las diferencias
entre la percepcién del estado original y el estado actual del proyecto. Al
respecto, la informacion de la iError! No se encuentra el origen de la
referencia. evidencia dos (2) resultados: por un lado, la mayoria de los
beneficiarios manifestaron que las condiciones de los proyectos son buenas
tanto al momento que fueron entregados, como al momento de la realizacién
de la encuesta, las cuales pueden ser indicativas de la calidad y durabilidad
de los proyectos. Por otro lado, estas percepciones resultan mayores para los

7 En esta seccién se da respuesta a las siguientes preguntas orientadoras:
e (¢Como garantizar la sostenibilidad del proyecto después de que se entrega a la
entidad territorial?
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beneficiarios de los proyectos educativos (las cuales se componen
principalmente de dotaciones) a comparacién de los beneficiarios de
transporte (especialmente vias rurales) en 17 puntos porcentuales.

Tabla 8.Porcentaje de beneficiarios que manifestaron buenas condiciones del
proyecto originales y actuales por sector

Educacién 96,90% 84,50%
Transporte 74,13% 67,36%
Transporte
(rural) 73.34% 65.99%
Transporte
(urbano) 82.81% 82.49%

Fuente: Elaboracién propia. Ipsos.2025. Calculos con factores de expansion.
En |la tabla se presenta el porcentaje de hogares que manifestaron que las
condiciones del proyecto son buenas o muy buenas.

Sin embargo, en este punto es importante sefalar algunos hallazgos
adicionales recolectados en el trabajo de campo cuantitativo. Al respecto,
varios profesores y rectores, especialmente entre sedes educativas del sector
rural, manifestaron que la dotacién entregada no fue pensada para el tipo de
sede donde iba a ser utilizada. En este sentido, un directivo docente de una
institucion educativa beneficiaria en Uraba sefial6 lo siguiente:

“El mobiliario entregado presentd un alto deterioro ya que los
materiales como tal no resultaron Optimos para el ambiente
académico rural, llevando a los mobiliarios a un significativo
deterioro tanto que a la fecha solo después de dos afos no se
puede contar con ellos como aptos para un aula de clase”

De manera similar, otros beneficiarios sefialan que, en otros casos, la dotacion
no fue pensada de acuerdo con el tamafio de las aulas de clase o la edad de
los estudiantes beneficiarios, lo cual puede indicar fallas en la estructuracion
de los proyectos que pueden complicar la sostenibilidad de los proyectos en el
futuro.

Por otro lado, una variable intimamente relacionada con las condiciones
actuales de los proyectos corresponde a la realizacion de mejoras o
mantenimiento una vez entregados. Al respecto, |la iError! No se encuentra
el origen de la referencia. evidencia que este parece no ser el caso para los
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proyectos OxI, lo cual puede ser un obstaculo a la sostenibilidad de las obras.
Por otro lado, se destaca que la falta de mantenimiento resulta ser mas
problematica en los proyectos de transporte (29%), a comparacion de los
proyectos educativos (43.5%). Lo anterior resulta aun mas relevante,
teniendo en cuenta que por su naturaleza y uso los proyectos de transporte
requieren una frecuencia mayor de mantenimiento a comparacion de los
educativos. Precisamente, en este sentido algunos hogares, especialmente en
zonas rurales, sefialaron que actualmente algunos de los proyectos presentan
grietas, hundimientos y huecos en algunos sectores, derivados de un mayor
flujo vehicular por las vias.

Ilustracion 2.Proporcion de beneficiarios que sefalan la realizacion de
mejoras o mantenimiento al proyecto

50% 43,55%

40%

29,67%
30%

20%
10%

0%
Educacidn Transporte

Fuente: Elaboracion propia. Ipsos.2025. Calculos con factores de expansion.

A manera de complemento, en la iError! No se encuentra el origen de la
referencia. se presenta las diferencias en las percepciones del estado actual
de la obra en proyectos con y sin mantenimiento. Los resultados evidencian
que las diferencias entre sectores se explican principalmente por enteramente
por la falta de mantenimiento en los proyectos de transporte: los proyectos
de transporte que han recibido mejoramiento poseen las mismas percepciones
positivas del estado actual del proyecto con respecto a los proyectos
educativos.
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Ilustracion 3. Cambios en la percepcion del estado del proyecto segun
mantenimiento y sector

100%
90% 82,25%

80%
59,79%

70%
Educacion Transporte

87,47% 87,55%

60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

M Sin mantenimiento m Con mantenimiento

Fuente: Elaboracién propia. Ipsos.2025. Calculos con factores de expansion.
En la figura se presenta el porcentaje de hogares que manifestaron que las
condiciones del proyecto son buenas o muy buenas.

Todos los proyectos deben contar con un certificado de sostenibilidad emitido
por las entidades territoriales, lo que las compromete a mantener el proyecto
a largo plazo con sus propios recursos. Sin embargo, la sostenibilidad también
depende del uso adecuado que haga la comunidad, el cual puede estar
limitado si no se proporciona suficiente informacién o capacitacion al momento
de la entrega de la obra.

Es fundamental que la comunidad beneficiada esté bien informada sobre la
implementacion y uso de la dotacidén o la obra entregada para garantizar su
sostenibilidad. En proyectos que requieren conocimientos técnicos, como los
de energia, la falta de capacitacion puede ser un obstaculo para el
mantenimiento continuo. Resulta efectivo que las entidades nacionales
promuevan objetivos educativos en las escuelas para integrar estos
conocimientos en la comunidad, lo que favorece un uso eficiente y prolongado
de las dotaciones.

La sostenibilidad de los proyectos esta intrinsecamente ligada a los recursos
de las entidades territoriales, como gobernaciones o alcaldias. Una vez que
los contribuyentes completan y transfieren los proyectos, las entidades
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territoriales suelen enfrentar el reto de mantener proyectos ambiciosos con
recursos limitados. Esto implica que deben encontrar soluciones
independientes y creativas para garantizar la sostenibilidad a largo plazo. Si
bien, algunas polizas de estabilidad ofrecen cobertura por un periodo
especifico, los municipios deben encargarse del mantenimiento en caso de
dafos no cubiertos, como los causados por factores externos. Esto resalta la
importancia de una gestidn activa y continua por parte de las entidades
territoriales, asegurando que los proyectos puedan resistir desafios
imprevistos.

En resumen, para garantizar la sostenibilidad de un proyecto después de su
entrega a la entidad territorial, es esencial que las alcaldias o gobernaciones
asuman un papel protagdnico, destinando recursos financieros,
administrativos y técnicos. Los actores de nivel nacional y los contribuyentes
insisten en que estas entidades deben ser responsables de asegurar que los
proyectos continlen siendo viables y funcionales a largo plazo. Sin embargo,
también reconocen que las empresas que participaron en la ejecucién pueden
contribuir a la sostenibilidad mediante acciones puntuales. A pesar de esto,
algunas entidades territoriales aun desconocen la importancia de su rol en
este proceso, creyendo erroneamente que es una tarea exclusiva de los
beneficiarios finales.

Ademas, la sostenibilidad a largo plazo de los proyectos se fortalece cuando
todos los actores involucrados colaboran de manera articulada.
Contribuyentes y beneficiarios sugieren que se implementen acciones
conjuntas para el cuidado y mantenimiento de las obras o elementos del
proyecto, asegurando asi su durabilidad. Esto implica no solo la asignacion de
recursos periddicos, sino también la realizacién de mantenimientos regulares
y la planificacion de estrategias de cuidado. En resumen, la sostenibilidad
depende de un enfoque colaborativo entre entidades territoriales, empresas y
beneficiarios, donde cada parte asume sus responsabilidades para asegurar el
éxito continuo de los proyectos.
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3.2. Componente de resultados
3.2.1. Principales resultados en acceso a servicios v calidad de vida

para la ciudadania beneficiaria de los proyectos?8

Cabe resaltar que este ejercicio se realizé Unicamente para los beneficiarios
de proyectos de educacién (sedes educativas) y de transporte (hogares que
residen alrededor de las vias intervenidas) dado que fueron los Unicos que se
lograron individualizar plenamente. De todas formas, educacion y transporte
son los sectores mayoritarios dentro de OxI.

Esta seccion se divide en dos (2) partes: en la primera se presentan las
percepciones de cambio de los beneficiarios tras el programa a partir de las
encuestas a establecimientos educativos y hogares, y en la segunda se busca
contrastar dichos hallazgos con las estimaciones de diferencias-en-diferencias
con fuentes de informacién secundaria para los beneficiarios de ambos tipos
de proyectos, en linea con lo especificado en el capitulo metodoldgico.

3.2.1.1. Percepciones de resultados de las intervenciones

En primer lugar, en la iError! No se encuentra el origen de la referencia.
se presentan los resultados sobre la percepcion de mejora tras las
intervenciones realizadas en educacién y transporte. Los resultados indican
que una gran mayoria de los beneficiarios manifestaron mejoria en las sedes
(educacion) y en su calidad general de vida (hogares) tras las intervenciones.
Notese que tanto el nivel de mejora (barras) como su intensidad (linea)
resultan ser mayores para los proyectos educativos a comparacion de los
proyectos de transporte.

8 En esta seccidon se da respuesta a las siguientes preguntas orientadoras:

e (Cuales son los principales resultados en acceso a salud, educacidn, servicios
publicos y calidad de vida para los ciudadanos beneficiarios del mecanismo de obras
impuestos en los municipios ZOMAC? (revisar indicadores para municipios PDET en el
tiempo, replicar el ejercicio para municipios ZOMAC (con obras y sin obras)
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Ilustracidon 4.Percepciones de mejora tras la intervencion por sector
100% 93,22% 9,00

0,
90% S 46 8,00

80%
69,98% 7,00
70%

60% 6,00

50% 5,00

40% 4,00
30%
3,00
20%

10% 2,00

0% 1,00

Educacion Transporte

B Ha mejorado

Cuanto ha mejorado

Fuente: Elaboracion propia. Ipso0s.2025. La grafica de barras indica la
proporcién de beneficiarios que manifiestan una mejora tras la intervencion.
Por su parte el grafico de linea presenta el grado de mejora en una escala de
(1-10) para aquellos manifestaron cambios positivos. Calculos con factores

de expansion respectivos

Dado estos resultados positivos en las percepciones de la ciudadania sobre los
efectos que pudo generar los proyectos en su bienestar, a continuacion, se
procede a realizar un analisis para profundizar en este hallazgo central por
sector.

Educacion

En primer lugar, en la iError! No se encuentra el origen de la referencia.
se presentan los resultados de la percepcion de mejoria por tipo de
intervencion®. En lineas generales, la informacion de la figura revela la
existencia de niveles similares de percepcion entre todas las categorias
analizadas, aunque siendo ligeramente superior en sedes con proyectos de
mejoramiento de infraestructura fisica y dotacién de tecnologia. En adicién a
lo anterior, se realiz6 este mismo calculo segun el nUmero de intervenciones,

9 Para este ejercicio se seleccionaron las categorias mas representativas por temas de potencia
estadistica.
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y como es de esperar, entre mas tipos de intervenciones realizadas, mayor es
la percepcién de mejoralo,

Ilustracion 5. Percepcion de mejora en la sede por tipo de intervencion

100% 94,40% 96,55% 92,61% 100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0%

Dotacién de Dotacién de Dotacién de menaje Mejoramiento de la
mobiliario escolar tecnologia para la cocina o infraestructura
comedor fisica

Fuente: Elaboracién propia. Ips0s.2025. Calculos con factores de expansion
respectivos

Para entender estos resultados, resulta relevante comprender los cambios que
experimentan las sedes educativas tras la intervencién. Al respecto, los
resultados de la Tabla 9 sefialan que los respondientes manifestaron
importantes cambios generados en la intervencidon, en términos de mejoras
en el sentido de pertenencia y ambiente escolares, seguido de variables como
la asistencia y rendimiento académico.

Tabla 9: Percepciones de mejora en variables relacionadas con los
estudiantes tras la intervencion educativa

Ha aumentado la matricula educativa 73,69%
Ha mejorado la asistencia escolar de los estudiantes 87,62%
Ha mejorado rendimiento escolar de los estudiantes 87,81%
Ha mejorado las competencias tecnoldgicas de los

estudiantes 71,72%
Ha generado un mayor sentido de pertenencia por parte de

los estudiantes a la institucion educativa 90,65%

10 Especificamente, mientras la percepcidon de mejora en sedes con un tipo de intervencion se sitla en
el 92%, esta aumenta al 95% con dos tipos de intervencidn y 96% al ser tres.
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Ha contribuido a un ambiente de aprendizaje mas seguro y

propicio 94,04%
Ha generado un cambio en la motivacién y actitud de los

estudiantes hacia el aprendizaje 90,04%

Fuente: Elaboracion propia. Ipsos.2025. Calculos con factores de expansion.
En la tabla se presenta el porcentaje de hogares que manifestaron estan de
acuerdo o totalmente de acuerdo con la afirmacion presentada.

De manera relacionada, en la Tabla 10 se observan importantes mejoras
también en las condiciones del personal docente y administrativo en las
sedes beneficiarias.

Tabla 10: Percepciones de mejora en variables relacionadas con el personal
docente y administrativo

Ha mejorado las condiciones de trabajo del personal

docente 89,21%
Ha permitido a los docentes implementar nuevas

metodologias de ensefanza 81,36%
Ha aumentado la colaboracién entre los docentes dentro de

la institucion educativa 87,40%
Ha mejorado las habilidades de gestion del personal de la

institucion educativa 83,06%
Ha mejorado la planificacién y ejecucién de las actividades

educativas y administrativas 85,83%
Ha fortalecido la relacion entre el colegio y la comunidad

educativa en general 86,95%
Ha aumentado la satisfacciéon general del personal docente y
administrativo 86,51%

Fuente: Elaboracion propia. Ipsos.2025. Calculos con factores de expansion.
En la tabla se presenta el porcentaje de hogares que manifestaron estan de
acuerdo o totalmente de acuerdo con la afirmacion presentada.

Transporte

Similar al sector anterior, en primer lugar, se analizé si esta percepcién de
mejora difiere entre tipos de intervencién realizada. Al respecto, la
informacion de la encuesta evidencia importantes diferencias: mientras que el
84.05% de beneficiarios de mejoramientos de vias urbanas experimentan
mejorias, tan solo el 70.22% de beneficiarios de vias rurales y el 48.99% de
puentes (en via rural) lo sefalaron. Del mismo modo, la iError! No se
encuentra el origen de la referencia. evidencia que el grado de mejora se
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concentra mas en los valores altos (7-10) para los beneficiarios de vias

urbanas y en los valores bajos (1-6) para los beneficiarios de vias y puentes
rurales.

Ilustracidon 6. Distribucion de la variable de grado de la mejora en la calidad
de vida tras la intervencidon por tipo

154

— Viaurbana
—— Vialpuente rural

Densidad
|

.05+

T T T T T T T
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Calificacion

Fuente: Elaboracion propia. Ipsos. 2025. La grafica sefiala la distribucién del
grado de mejora en una escala de (1-10) para aquellos manifestaron
cambios positivos. Calculos con factores de expansidn respectivos

Una razon detrds de este resultado puede derivarse del grado de utilizacion
de la via mejorada, la cual puede superior para el caso de los beneficiarios
urbanos a comparacién de los rurales. En linea con lo anterior, los resultados
presentados en la Tabla 11 validan esta hipétesis: mientras que el 82% de los
beneficiarios urbanos utilizan frecuentemente la via (3 o mas veces a la
semana), esta cifra llega apenas al 55% para los beneficiarios rurales.

Tabla 11: Grado de utilizacién de la intervencion de la via mejorada por

sector
Todos los dias 70,26% | 38,98%
Entre 5 a 6 veces por semana 3,21% | 8,54%
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Entre 3 a 4 veces por semana 8,66% | 7,48%
Entre 1 a 2 veces por semana 6,50% | 12,34%
Esporadicamente 6,16% | 19,47%
Nunca 5,19% | 13,19%

Fuente: Elaboracion propia. Ipsos. 2025. Célculos con factores de expansion

Por otro lado, una variable central que es necesario analizar en proyectos de
transporte corresponde a la reduccién de tiempos de desplazamiento tras la
intervencion. Al respecto, en la encuesta se indago sobre el tiempo promedio
que destinaban antes y después de la intervencion a diferentes lugares. Los
resultados de la Tabla 12 evidencian un descenso uniforme del tiempo
promedio entre el 34%-37% para desplazarse a lugares de interés como
colegios, hospitales o el trabajo. Asimismo, para el caso de beneficiarios
rurales, los beneficiarios manifestaron una reduccidon promedio del 33% en el
tiempo promedio que tardan en llegar hasta la cabecera municipal

Tabla 12: Cambios en los tiemios de desilazamiento tras las intervenciones

Colegio, escuela o institucién educativa 37,83 24,56
Hospital o centro de salud o clinica 57,55 36,47
Supermercado, plaza de mercado o tienda 48,77 32,36
Trabajo 52,62 34,82
(solo rural) Cabecera municipal 66,43 44,76

Fuente: Elaboracion propia. Ipsos. 2025. Calculos con factores de expansion

En adicidén a estos resultados, en la encuesta también se indagd sobre si el
hogar considera que efectivamente se demora menos en llegar a diferentes
lugares. El 83.6% de los hogares beneficiarios respondieron afirmativamente
la pregunta. Si bien estos resultados no pueden considerarse como causales,
pueden resultar indicativos de cambios positivos que impactan positivamente
en la percepcién de mejora de los hogares tras la intervencidn.

En adicion a esta variable, en la encuesta se indagaron sobre percepciones de
cambio en otras dimensiones. Al respecto, los resultados de la iError! No se
encuentra el origen de la referencia. evidencian que la mayoria de los
hogares perciben mejorias en materia de seguridad y economia local, sobre
todo entre los beneficiarios de mejoramientos de vias urbanos.
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Tabla 13. Porcentaje de hogares que manifestaron cambios en otras
dimensiones tras el mejoramiento vial (total y por zona)

Es mas seguro transitar por la via 80,72% | 85,19% | 80,31%
Es mas facil acceder a servicios de salud y
educacion 83,85% | 88,39% | 83,44%

Se generaron mayores oportunidades
economicas (venta de productos, acceso a
mercados, generacion de empleo) tras la
entrega de la obra 74,38% | 80,98% | 73,78%
Ha aumentado el nimero de negocios o
emprendimientos tras la entrega de la obra | 71,15%| 79,46% | 70,40%
Ha favorecido la comunicacién entre
barrios o veredas cercanas 82,36% | 88,23% | 81,83%
Fuente: Elaboracion propia. Ipsos. 2025. Calculos con factores de
expansion. En la tabla se presenta el porcentaje de hogares que
manifestaron estdn de acuerdo o totalmente de acuerdo con la afirmacion
presentada.

3.2.1.2. Estimaciones de diferencias-en-diferencias

En suma, los resultados de la subseccidon anterior reflejaron cambios positivos
significativos en las percepciones de los beneficiarios, sobretodo en educacion
y mejoramientos de vias urbanos. No obstante, un posible desafio a estos
resultados es que esta informacion, al provenir de encuestas, puede que se
encuentre sobreestimada dado que los beneficiarios al saber que forman parte
de la evaluaciéon, y que estdn siendo observadas pueden modificar su
comportamiento de manera positiva (efecto Hawthrone). Por tanto, en esta
seccion se validaran estos resultados con metodologias cuantitativas mas
avanzadas, sobretodo en variables como las condiciones educativas de los
estudiantes beneficiarios (donde las percepciones de los beneficiarios fueron
significativamente inmensamente positivas)

Educacion

Por un lado, apenas el dia 26 de diciembre se recibié la informacién de SIMAT
(Anexo 52 / 63) anterior al afio 2023. Actualmente, el equipo consultor esta
terminando la construccién del panel de sedes educativas tratadas y no
tratadas en municipios ZOMAC.

Transporte
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A la fecha de entrega de este producto, la firma consultora aun no ha recibido
la informacion de SISBEN III para estimar los resultados del programa para
los hogares beneficiarios de proyectos de mejoramiento vial. Se espera contar
con esta informacion para presentar resultados en el producto 5.

3.2.2. Resultados en reduccion de brechas y desarrollo territorialll

Para abordar estas preguntas, esta seccidon se estructura en dos partes, cada una
dedicada a responder de manera individual las preguntas orientadoras formuladas en
el Anexo Técnico.

Reduccion de brechas de infraestructura

Como se menciond anteriormente, los principales sectores con proyectos
finalizados del mecanismo Obras por Impuestos corresponden a los sectores
de educacion, transporte y vivienda. Para calcular la reducciéon de brechas en
infraestructura para estos sectores entre municipios ZOMAC beneficiarios y no
beneficiarios del programa se requieren indicadores de dinamicos en el tiempo
de estas variables. Sin embargo, no existen consolidados anuales sobre la tasa
de vias terciarias transitables en buen estado (transporte) o el déficit
habitacional municipal (vivienda) para poder evaluar la reduccién de brechas
en estos sectores antes y después del programa. Sin embargo, existe
suficiente informacidon administrativa para realizar estos calculos para la
infraestructura educativa (fisica y tecnoldgica) de las sedes educativas. Lo
anterior no compromete significativamente l|la representatividad de los
resultados dado que el sector educativo es el mas importante dentro de OxI.

En linea con lo anterior, se solicitd al DNP la informacion del Anexo 10 de
SIMAT con el objetivo de construir indicadores de infraestructura fisica y
digital para las sedes educativas beneficiarias y no beneficiarias, antes y
después del programa, para luego agregarlas a nivel municipal y construir las
brechas. No obstante, el DNP confirmé a finales de diciembre del 2024 que
esta informacion actualmente estd en proceso de auditoria y no es posible
contar con ella para la evaluacion. Dado lo anterior, el equipo consultor realizé

1 En esta seccidn se da respuesta a las siguientes preguntas orientadoras:
e (Cual es la contribucién de obras por impuestos en la reduccion de brechas
(municipales) de infraestructura en los municipios ZOMAC? )
e (qué tan necesarios son estos recursos para el desarrollo del municipio? (comparar
con municipios que tienen obras por otro mecanismo)
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el procesamiento del Formulario C-600 entre 2018 y 2024 para realizar este
ejercicio. Sin embargo, la utilizacion de esta base de datos trae aparejada dos
(2) limitaciones: i) la cantidad de variables para construir los indicadores de
brecha en infraestructura educativa (fisica y tecnoldgica) resulta menor que
en las bases del MEN vy ii) la informacién de la base puede resultar inexacta,
induciendo sesgos de medicionl. Actualmente, el equipo consultor se
encuentra desarrollando los estimativos correspondientes de brechas y se
espera publicar sus resultados definitivos en el producto 5 de la evaluacion.

Obras por Impuestos y desarrollo municipal

Uno de los hallazgos preliminares de la evaluacién fue que el alcance (o area
de influencia de los proyectos) resultd ser bastante limitada, incluso a nivel
municipal. Dado lo anterior, la firma y el CTS llegaron a la conclusién que es
fundamental analizar los resultados a nivel de observacién mas especifico
(hogar, vereda/barrio) para evidenciar si en efecto el mecanismo genera
efectos positivos en las comunidades directamente beneficiarias.

Lo anterior implica en este contexto analizar los niveles de desarrollo
econdmico local antes y después de los proyectos. Dado que esta es una
evaluaciéon de corto plazo del mecanismo, para este ejercicio se evaluara
Unicamente el efecto del mejoramiento de vias financiadas mediante OxI
sobre el desarrollo econdmico local. Para medir desarrollo a ese nivel de
desagregacion, la literatura econdmica ha recomendado la utilizacion de la
informacion de luces nocturnas (Henderson, Storeygard, y Weil, 2012). Esta
medida se ha convertido en una alternativa popular en la literatura econdémica
a la hora de medir la actividad econdmica local, especialmente para unidades
geograficas subnacionales donde generalmente no existe informacion al
respecto. (vease Bleakley & Lin, 2012; Michalopoulos & Papaioannou, 2013).
Con respecto a la fuente de informacién, el equipo consultor se decanto por la
informacidon de Black Marble. Esta es una base de datos de fotografias
nocturnas producido por la NASA, la cual es la fuente mas robusta para
obtener informacioén de intensidad luminica hasta la fecha (Iddawela, 2023).

A partir de esta informacion, el equipo consultor puede realizar dos (2)
ejercicios:

¢Como han cambiado la actividad econdmica alrededor de las vias

mejoradas?
¢Cual es el efecto (o impacto) de OxI sobre la actividad econdmica local?
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Con respecto a la primera pregunta, se compararon los niveles de intensidad
luminica alrededor en las vias beneficiarias (antes) y después de la
intervencion. Para definir “alrededor de la via” se utilizé un buffer de 200
metros de radio alrededor de cada segmento vial intervenido. Para este
ejercicio, se eligiod la informacidon luminica del mes de junio entre 2017 y 2024.
Los resultados preliminares de la Figura 1 sugieren que existe un aumento del
nivel de actividad econdmica una vez pasan dos (2) afios desde la finalizacién
de la obra, y éste resulta ser sostenido en el tiempo.

Ilustracion 7.Intensidad luminica alrededor de las vias intervenidas antes y
después de la ejecucion de la obra

2,25

2,05 1,99

1,85
1,69 1,73

1,65 1,56

1,45 1,33

1,25
-3 -2 -1 0 1 2 3

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025. Los periodos estan normalizados
con respecto al afo de finalizacién de la obra

Actualmente, como pruebas de robustez, el equipo consultor esta
avanzando en dos (2) dimensiones:

Cambios en la definicion de “alrededor”: cambiar el buffer de 200 m
de radio a otras medidas. Incluso en vez de utilizar un buffer, se
puede realizar el calculo de intensidad luminica directamente en los
centros poblados (o veredas) que comunican dichas vias mejoradas
(en caso de analizarse vias/puentes rurales).

Utilizacion de otros meses del afio: por temas estacionales, también
se recomienda analizar estos resultados con medidas de intensidad
luminica en otros meses del afio.
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Con respecto al segundo ejercicio, el equipo consultor actualmente esta
terminando la georreferenciacion de los lugares de control para realizar las
estimaciones de diferencias-en-diferencias respectivas.

Como se menciond en secciones anteriores, los principales sectores con
proyectos finalizados del mecanismo Obras por Impuestos corresponden a los
sectores de educacion, transporte y vivienda. Para calcular la reduccion de
brechas en infraestructura para estos sectores entre municipios ZOMAC
beneficiarios y no beneficiarios del programa se requieren indicadores de
dinamicos en el tiempo de estas variables. Sin embargo, no existen
consolidados anuales sobre la tasa de vias terciarias transitables en buen
estado (transporte) o el déficit habitacional municipal (vivienda) para poder
evaluar la reduccion de brechas en estos sectores antes y después del
programa. Sin embargo, existe suficiente informacién administrativa para
realizar estos calculos para la infraestructura educativa (fisica y tecnolégica)
de las sedes educativas. Lo anterior no compromete significativamente la
representatividad de los resultados dado que el sector educativo es el mas
importante dentro de OxI.

En linea con lo anterior, se solicitd al DNP la informacion del Anexo 10 de
SIMAT con el objetivo de construir indicadores de infraestructura fisica y
digital para las sedes educativas beneficiarias y no beneficiarias, antes y
después del programa, para luego agregarlas a nivel municipal y construir las
brechas. No obstante, el DNP confirmd a finales de diciembre del 2024 que
esta informacidén actualmente esta en proceso de auditoria y no es posible
contar con ella para la evaluacién. Dado lo anterior, el equipo consultor realizé
el procesamiento del Formulario C-600 entre 2018 y 2024 para realizar este
ejercicio. Sin embargo, la utilizacion de esta base de datos trae aparejada dos
(2) limitaciones: i) la cantidad de variables para construir los indicadores de
brecha en infraestructura educativa (fisica y tecnoldgica) resulta menor que
en las bases del MEN vy ii) la informacion de la base puede resultar inexacta,
induciendo sesgos de mediciontl. Actualmente, el equipo consultor se
encuentra desarrollando los estimativos correspondientes de brechas y se
espera publicar sus resultados definitivos en el producto 5 de la evaluacion.

3.2.3. Los contribuyentes y el mecanismo de obras por impuestos

Esta seccion responde a la preguntas:
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e (¢Qué factores afectan la preferencia de los contribuyentes por este
mecanismo?

e (¢Qué factores afectan la preferencia de los contribuyentes para realizar
las obras en determinados municipios y sectores?

e (Cual es la percepcidn de los contribuyentes sobre el mecanismo?

El mecanismo de Obras por Impuestos se percibe como una herramienta
eficiente y estratégica para que las empresas puedan destinar recursos al
desarrollo territorial sin afectar su liquidez. Los contribuyentes lo ven como
una forma de optimizar el pago de sus impuestos, ya que les permite dirigirlos
a proyectos especificos que generan impacto social y productivo en municipios
con necesidades prioritarias. Ademas, este mecanismo facilita el aprendizaje
en aspectos tributarios y administrativos, brindando claridad sobre los
procedimientos y requisitos para su ejecucién. Sin embargo, los participantes
también sefialan que el alcance de los sectores beneficiados es limitado y que
seria beneficioso habilitar una mayor diversidad de proyectos productivos,
culturales y de conectividad, lo que permitiria cerrar brechas en mas
municipios y sectores. A pesar de estas limitaciones, se destaca que el
acompafnamiento de actores nacionales en la gestion y supervision del
mecanismo otorga confianza y agilidad en su implementacion, diferenciandolo
de otros esquemas de inversién publica.

La seleccién de proyectos por parte de los contribuyentes esta influenciada
por diversos factores operativos y estratégicos. Uno de los principales criterios
de eleccidén es el nivel de riesgo que implica la ejecucion de cada obra. Como
se menciond en secciones anteriores, se observa una marcada preferencia por
proyectos de dotacidon, especialmente en educacion, ya que estos requieren
solo la compra de equipos o mobiliario, reduciendo asi la posibilidad de
sobrecostos y errores en la ejecucion. Ademas, muchos de estos proyectos ya
estan viabilizados en el banco de proyectos de las entidades territoriales, lo
que permite a los contribuyentes tomar decisiones mas rapidas y evitar
destinar recursos adicionales a su formulacidn. Sin embargo, esta inclinacion
por proyectos de bajo riesgo puede llevar a la exclusion de otras iniciativas
mas complejas, como infraestructura vial o salud, y de ciertas regiones que
no cuentan con proyectos pre viabilizados.

La eleccion de los municipios donde se ejecutan las obras también estd
determinada por la capacidad institucional de cada territorio. Los
contribuyentes han identificado que algunos municipios presentan debilidades
en la formulacion de proyectos, debido a la falta de personal técnico
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capacitado y a la carencia de informacidén clave, como caracterizaciones y
lineas base. Esto limita las posibilidades de acceder a los recursos de Obras
por Impuestos, a menos que las empresas asuman el rol de apoyar en la
estructuracion de los proyectos. Adicionalmente, se menciona que la
modalidad de convenio, aunque permite a las empresas trabajar en un mayor
nimero de proyectos y sumar recursos, puede generar demoras en la
contratacién de la interventoria, lo que afecta los costos y tiempos de
ejecucidon. Esta situacidén hace que algunos contribuyentes opten por la
modalidad de fiducia, ya que les permite resguardar sus recursos sin
necesidad de comprometer su caja.

A pesar de estos desafios, los contribuyentes mantienen una percepcidn
positiva sobre el mecanismo, resaltando su impacto social y su contribucién
al desarrollo de municipios con altas necesidades. Mas alla de ser un esquema
fiscal, el mecanismo es visto como una herramienta de colaboracién entre el
sector privado y el territorio, que permite expandir proyectos ya existentes y
generar nuevas oportunidades para las comunidades. La motivacion de las
empresas para participar radica en su compromiso con el desarrollo del pais,
su interés en llevar servicios esenciales a poblaciones con recursos limitados
y su deseo de contribuir a cerrar brechas en municipios histéricamente
afectados por el conflicto. En particular, empresas con presencia en regiones
como La Guajira han encontrado en este mecanismo una oportunidad para
fortalecer su impacto social, ampliando su cobertura en sectores clave como
salud, educacion e infraestructura vial.

Aunque el mecanismo de Obras por Impuestos presenta retos en términos de
estructuracion de proyectos, diversidad sectorial y tiempos de ejecucién, sigue
siendo altamente valorado por las empresas como una forma eficiente de
invertir en el desarrollo territorial. La confianza en su agilidad, su potencial
para generar impacto social y su alineacién con las estrategias empresariales
de responsabilidad social lo convierten en una opcién atractiva para los
contribuyentes. Sin embargo, para que su impacto sea aun mayor, es
necesario fortalecer la capacidad institucional de los municipios, ampliar la
gama de sectores habilitados y optimizar los procesos administrativos que
afectan la ejecucién de los proyectos

Por otro lado, de acuerdo con la evidencia cualitativa, una de las principales
razones que sefalan los contribuyentes para participar en el mecanismo
corresponde a mejorar las relaciones con las comunidades beneficiarias
(efecto reputacion). De ahi también su marcado interés en financiar proyectos
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dentro de su area de influencia. A continuacion, se evalla si efectivamente
estas percepciones han mejorado tras la entrega de los proyectos. Para
realizar este ejercicio, se recurrié a la informacion de las encuestas a
instituciones educativas beneficiarias y a hogares beneficiarios de proyectos
de transporte.

Para medir la reputacién, se calculd el Net Promoter Score, indicador utilizado
frecuentemente en marketing empresarial, para ambos tipos de beneficiarios.
Este indicador se construyo a partir de la siguiente pregunta de la encuesta:

Educacion: En una escala de 0 a 10 donde 0 es “Definitivamente no lo
recomendaria” y 10 es “Definitivamente si lo recomendaria”,
érecomendaria usted al(los) contribuyente(s) asociados al proyecto
para financiar otro proyecto en otra institucion educativa

Transporte: En una escala de 0 a 10 donde 0 es “Definitivamente no
lo recomendaria” y 10 es “Definitivamente si lo recomendaria”,
érecomendaria usted al(los) contribuyente(s) asociados al proyecto
para financiar otro proyecto de infraestructura vial en otro municipio

Las respuestas se pueden clasificar en tres (3) grupos: promotores (puntajes
9-10), pasivos (puntajes 7-8) y detractores (puntajes 1-6) como se puede
observar en la imagen siguiente:

Net Promoter Score [NPS)

@ Cetractores [:i Pasivos [3 Promotores
L - b - b

Fuente: Ferreira (2025)

En este contexto, el calculo del NPS corresponde a aplicar la siguiente formula:
% promotores - % de detractores. Generalmente, un NPS superior a 0 se
considera bueno, y si es superior a 50 se considera éptimo (Ferreira, 2025).

En la iError! No se encuentra el origen de la referencia. se presentan los
resultados del NPS calculado en ambas encuestas. De acuerdo con la
informacion de la figura, existen importantes disparidades de acuerdo con el
sector: mientras que en promedio el NPS de los contribuyentes reportado por
los docentes y directores de los establecimientos educativos se situa en 67
puntos, indicando un excelente resultado en materia reputacional, el NPS de
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los contribuyentes reportado por los hogares beneficiarios de proyectos de
transporte resulta inferior a cero, sugiriendo un resultado negativo.

Ilustracién 8.NPS promedio de contribuyentes de OxI por sector
80 67,09
60

40
20

X ]
-20

40 -19,84

B Educacién m Transporte

Fuente: elaboracién propia. Calculos con factores de expansién

Para profundizar en los resultados anteriores, se realizaron calculos segun la
naturaleza de la intervencion realizada. Con respecto al sector educacion, los
resultados de la iError! No se encuentra el origen de la referencia.
revelan que en promedio los contribuyentes que financiaron proyectos
relacionados con mejoramiento de la infraestructura o dotacion de menaje
experimentan NPS mas altos a comparacién de contribuyentes que financiaron
proyectos de dotacién de mobiliario o tecnologia.

Ilustracion 9.NPS promedio educacion por tipo de intervencion

0% 78,37% 77,41%
38;: 65,99% 68,27%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Dotacion de Dotacionde  Dotacién de menaje Mejoramiento de la
mobiliario escolar tecnologia para la cocina o infraestructura
comedor fisica
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Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025 Se eligieron las categorias mas
representativas por temas de potencia estadistica. Calculos con factores de
expansion

En adicidn, la iError! No se encuentra el origen de la referencia. muestra
una relacién positiva entre el nimero de intervenciones realizadas dentro del
proyecto y el NPS. En otras palabras, los contribuyentes que financiaron
proyectos con multiples intervenciones experimentaron NPS mas altos (y por
ende mejor reputacion).

Ilustracion 10.NPS promedio educacion por numero de intervenciones
simultaneas por proyecto

80
_—
60 o= —— 74,04
64,41 66,67
40
20
0
1 2 3

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025. Calculos con factores de expansion

Con respecto al sector transporte, en la iError! No se encuentra el origen
de la referencia. se puede observar que el NPS de contribuyentes de
proyectos realizados en zonas urbanas resulta positivo, pero negativo en
proyectos en zonas rurales, especialmente puentes.
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Ilustracién 11.NPS promedio transporte por tipo de intervencion

20
10
0
-10
-20
-30
-40
-50

-60 -54,88

M Puente (rural) = Viarural Via urbana

7,15

-19,78

Fuente: elaboracidon propia. Ipsos. 2025. Calculos con factores de expansion

¢Por qué los resultados varian por sector?

Una posible explicacidon detras de estos resultados por sector puede repercutir
en el grado de conocimiento del propio contribuyente por parte de los
beneficiarios, el cual puede que sea significativamente superior en las sedes
educativas, a comparacién de los hogares beneficiarios (especialmente en
zonas rurales). Si el beneficiario no asocia al contribuyente en concreto con la
obra no se deberian encontrar cambios positivos en su reputacién. La
informacion de la encuesta soporta esta hipdtesis: mientras que el 74% de los
respondientes en sedes educativas reconoce al contribuyente detras de la
obra, apenas el 16% de los hogares beneficiarios pudieron realizarlo.
Asimismo, la informacién de la iError! No se encuentra el origen de la
referencia. evidencia que efectivamente los NPS son mas bajos (y por ende
el impacto reputacional) si el beneficiario no reconoce al contribuyente.

Tabla 14.NPS promedio segun grado de conocimiento del contribuyente

71.65 53.96 24.5 3.57 8.33 -28.38

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025.. Célculos con factores de expansion

Sin embargo, esta explicacién por si misma resulta insuficiente para
comprender las diferencias estructurales encontradas. Al respecto, otro factor
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que puede estar relacionado con estos resultados, consiste en la existencia de
diferencia entre los niveles de satisfaccién con el proyecto entre beneficiarios
de proyectos educativos y proyectos de transporte que pueden repercutir
directamente en los niveles de recomendaciéon (NPS) y reputaciéon del
contribuyente entre los beneficiarios. En linea con lo anterior, la iError! No
se encuentra el origen de la referencia. evidencia que efectivamente los
niveles de satisfaccion elevada con el proyecto son superiores en proyectos
educativos (a comparacion de los proyectos de transporte) y entre los
proyectos de transporte, estos son mayores en proyectos urbanos, a
comparacion de rurales.

Ilustracion 12.Promedio de beneficiarios que manifestaron estar altamente
satisfechos con los proyectos OxI por sector

60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

50,74%
40,74%

18,74%

Educacion Transporte (urbano) Transporte (rural)

Fuente: Fuente: elaboracion propia. Ipsos. 2025. Calculos con factores de
expansion

Por ultimo, también es importante resaltar los resultados encontrados en la
seccion 1 del presente capitulo: una mayor proporcién de beneficiarios de
proyectos de educacién manifestaron una mejoria en su calidad de vida a
comparacion de los proyectos de transporte. Asimismo, dentro del sector
transporte, una mayor proporcion de beneficiarios de proyectos de vias
urbanas manifiesta mejorias a comparacién de los beneficiarios de vias rurales
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(vias y puentes). Asimismo, la utilizacién de las obras resulta mayor en los
beneficiarios urbanos a comparacién de los rurales.

3.2.4. Costo efectividad del mecanismo de obras por impuestos

3.2.4.1. Relacion costo efectividad entre las opciones fiducia y
convenio

Inicialmente, se realizé este ejercicio para comparar la costo-efectividad entre
proyectos entregados a la ENC entre las opciones fiducia y convenio. A corte
de julio de 2024, se contabilizaron un total de 128 en este estado, de los 109
pertenecen a la opcion fiducia y apenas 8 a la opcion convenio.

Para cada uno de los proyectos finalizados de la opcién convenio, se eligieron
todos los proyectos del mismo sector y objetivos de la opcion fiducia para
poder realizar este analisis en proyectos con los mismos objetivosi?. Un
ejemplo de lo anterior es el siguiente:

DOTACION DE MENAJE PARA LOS RESTAURANTES ESCOLARES DE
LAS INSTITUCIONES Y CENTROS EDUCATIVOS DEL MUNICIPIO DE
PUERTO GUZMAN, DEPARTAMENTO DE PUTUMAYO

DOTACION DE MENAJE PARA LOS RESTAURANTES ESCOLARES DE
LAS INSTITUCIONES Y CENTROS EDUCATIVOS DEL MUNICIPIO DE
VILLAGARZON, DEPARTAMENTO DE PUTUMAYO
DOTACION DE MENAJE PARA LOS RESTAURANTES ESCOLARES DE
LAS INSTITUCIONES Y CENTROS EDUCATIVOS DEL MUNICIPIO DE
RIONEGRO, DEPARTAMENTO DE SANTANDER
ADQUISICI(')N DE ELEMENTOS DE MENAJE CON DESTINO A
RESTAURANTES ESCOLARES DE LAS INSTITUCIONES Y CENTROS
EDUCATIVOS CON SUS RESPECTIVAS SEDES DEL MUNICIPIO DE
PUERTO CAICEDO, DEPARTAMENTO DEL PUTUMAYO

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025

Al finalizar este proceso de emparejamiento, se pudo asignar 4 proyectos de
la opcién convenio a 8 proyectos de la opcion fiducia, todos del sector
educativo. Los restantes 4 proyectos de la opcidn convenio no pudieron

12 En este punto es importante resaltar que en este procedimiento se asegurd que un proyecto de la
opcion fiducia solo sea asignado a un solo proyecto de la opcién convenio, para evitar la aparicién de
duplicados
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emparejarse dado que pertenecen a sectores en donde no existen proyectos
entregados a la ENC en la opcion fiducia (e.g. salud). Por tanto, los analisis
reportados a continuacién resultan preliminares y resulta imperativo
actualizarlos en el momento que exista un mayor volumen de proyectos
finalizados de la opcién convenio.

Una vez definidos los proyectos a comparacion, se debe definir la variable de
efecto o producto para realizar la comparacion. Dado los objetivos de la
evaluacién y la disponibilidad de informacidn, se decidio recurrir a la utilizaciéon
de medidas de producto. Sin embargo, para poder realizar una comparacion
promedio para todos los proyectos, resulta necesario elegir una medida de
producto similar para todos. Dado lo anterior, se eligieron dos (2) medidas: el
numero de beneficiarios y el nimero de sedes beneficiarias por proyecto. Los
resultados de la iError! No se encuentra el origen de la referencia.
evidencian que los proyectos pertenecientes a la opcion fiducia beneficiaron a
un numero de estudiantes y sedes educativas, a comparacion de sus proyectos
analogos de la opcién convenio.

Tabla 15. Caracteristicas entre proyectos financiados por OxI por opcion

Estudiantes
beneficiarios promedio

por proyecto 3774 2131
Numero de sedes
promedio por proyecto 57.3 43.14

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025

Por su parte, en la iError! No se encuentra el origen de la referencia. se
presentan los resultados del andlisis costo-efectividad. Al observar los
resultados entre opciones, se evidencia que los proyectos pertenecientes a la
opcion fiducia resultaron ser mas costo-efectivos a comparacién de sus
contrapartes de la opcion convenio utilizando ambas medidas de producto, a
pesar de ser proyectos mas grandes en términos de beneficiarios.

Es importante resaltar que una limitacién de estos calculos es que solo se
puede comparar la costo-efectividad via volumen de demanda. Se desconoce
si existen diferencias en calidad o durabilidad de las dotaciones por opcion que
pueden incluir los calculos. Por otro lado, una forma de robustecer este analisis
costo-efectividad seria utilizar indicadores de producto mas especificos (e.g.
nimero de menaje entregado por proyecto) para observar cémo serian los

resultados desde el punto de vista de la oferta. En linea con lo anterior, la
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firma esta recuperando esta informacidén de la documentacion técnica de las
plataformas SUIPF y SPI.

Ilustracidn 13. Costo-efectividad por opcion

$ 1,600 $1,507 $300,00
¢ $261,52

1,400

$250,00

$1,200
$1,000 $0,954 $200,00
$ 0,800 $150,00

0,600
” $100,00
$ 0,400 $57,78
$0,200 »50,00 .

S$- $-
Fiducia Convenio Fiducia Convenio

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025. Las variables estan en millones de
pesos

Sin embargo, ademas de la costo-efectividad descrita anteriormente, es
importante precisar otros factores que pueden sugerir preliminarmente que la
opcion fiducia resulte ser mas eficiente a comparacion de la opcidén convenio.
Por un lado, los proyectos financiados por la opcidon convenio generan
problemas de flujo de caja a las empresas, dado que las obras se ejecutan
con recursos propios de las empresas y ademas deben pagar el impuesto de
renta a la DIAN. Lo anterior marca un contraste con la opcién fiducia, dado
que alli se ejecuta la obra con los recursos que las empresas habrian destinado
al pago del impuesto de renta.

Por otro lado, es importante considerar la variable del tiempo de ejecucién.
De acuerdo con la ART, existe una percepcién de que los proyectos de la opcién
convenio se demoran mas en las etapas de contratacién y ejecucion, al estar
cobijados bajo la Ley 80 de 1993. Para validar empiricamente este ultimo
hecho estilizado, el equipo consultor esta recuperando informacién de tiempos
de los proyectos a partir de los documentos técnicos en el SUIFP y el SPI para
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identificar la existencia (o no) de diferencias significativas en tiempos de
proyectos similares financiados por opcion.
4.

4.1.1.1. Costo efectividad del mecanismo respecto a otras fuentes de
financiacién
Esta seccion responde a la preguntas:

e Con base en los resultados del mecanismo ¢Cudal es la relacion costo
efectividad para la opcion fiducia y la opcidon convenio?

e En comparacion con otras fuentes de financiacion de obras
(presupuesto general de la nacion, regalias, F Paz, etc.) ces costo -
efectivo este mecanismo?

En adicidon a la comparacion interna entre opciones del mecanismo, también
resulta fundamental realizar una comparacidn entre proyectos financiados por
OxI con proyectos similares financiados por otras fuentes de informacion. En
este sentido, se eligié comparar a los proyectos OxI con proyectos financiados
con las siguientes fuentes: SGP, SGR y recursos territoriales!3 utilizando la
informacion de la plataforma Mapalnversiones.

Teniendo en cuenta que el andlisis costo-efectividad solo se puede realizar
para proyectos con objetivos similares, en primer lugar, se debe clasificar los
proyectos OxI finalizados por sector. Para contar con un analisis robusto, solo
se tuvieron en cuenta los sectores de educacién (MEN), transporte y vivienda
para tener un volumen mayor de proyectos a comparar. Los tres sectores
suman 120 proyectos (el 93.75% del total), lo cual no compromete la
representatividad del analisis.

Una vez definido lo anterior, se emparejé cada proyecto con un proyecto
perteneciente al mismo sector, ejecutado en un municipio ZOMAC, asociado
al mismo Plan Nacional de Desarrollo, con el mismo programa presupuestal y
objetivos, pero financiado con una fuente diferente. En caso de existir varios
proyectos que cumplieran con estas caracteristicas, se seleccioné al proyecto
con el valor total mas préoximo al proyecto de OxI. En adicidn, se garantizo
gue un proyecto de otras fuentes solo estuviese asignado a un proyecto OxI
para evitar duplicados, similar al ejercicio anterior!4. Al finalizar este proceso,
a cada proyecto OxI se le emparejo (en la medida de lo posible) con un

13 para este analisis se excluyeron proyectos con mas de una fuente de financiacién
14 En caso de que un mismo proyecto de otras fuentes fuese el mas cercano para dos o mas proyectos
OxI, se asigna al proyecto OxI con la diferencia en valor del proyecto (en valor absoluto) mas baja.
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proyecto similar financiado por cada una de las fuentes restantes, como se
puede observar en el siguiente ejemplo:

Proyecto OxI

Construccion Puente Vehicular Sobre La Quebrada Las Marimbas
Municipio De Cartagena Del Chaira En El Departamento Del Caqueta
Proyecto SGP

Construccion Puente Metalico En La Quebrada La Celda Vereda Buena
Vista En El Municipio De Cumbitara

Proyecto SGR

Construccion Puente Vehicular Sobre El Rio San José Entre Las
Veredas Norizal Y La Polka en Campamento

Proyecto Recursos Territoriales

Construccion De Obras De Ingenieria E Instalacion De Puente Modular
Sobre El Cafio Los Lobos Vereda Villa Lobos En El Municipio De San

Vicente Del Caguan (Caquetd)
Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025

En total, de los 120 proyectos seleccionados de OxI, se pudo emparejar
exitosamente a 99 con otras fuentes. Los restantes 21 no pudieron ser
emparejados dado que no se encontraron suficientes proyectos similares
financiados con otras fuentes para ser emparejados. Finalmente, a partir de
este conjunto de proyectos emparejados se procedid a realizar los calculos del
analisis costo-efectividad por sector. A modo de robustez de los resultados
(andlisis de sensibilidad), se realizaron los mismos calculos, pero eligiendo los
2, 3 y 4 proyectos financiados por otras fuentes mas cercanos al proyecto OxI

A continuacidén, se presentan los resultados del anélisis:
A. Educacion

Similar al ejercicio anterior, se eligieron indicadores de producto el nUmero de
estudiantes beneficiarios como el nimero de sedes beneficiarias para poder
realizar comparaciones comunes para todos los proyectos educativos. Los
resultados de la iError! No se encuentra el origen de la referencia.
sugieren que los proyectos financiados por OxI se focalizaron en un numero
mayor de sedes educativas (pero mas pequenas) a comparacion de proyectos
similares financiados por otras fuentes.
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Tabla 16.Indicadores entre proyectos financiados por OxI y otras fuentes

(educacién)

1 proyecto 8766 15341 9578 15377
2 proyectos 16908 10749 | 11539
3 proyectos 14289 10241 12337
4 proyectos 13256 9574 11025

1 proyecto 70,64 65,96 10,5 55,08
2 proyectos 62,6 21,15 43,85
3 proyectos 53,17 20,85 35,49
4 proyectos 48,88 25,3 31,01

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025

Por otro lado, los resultados del andlisis costo-efectividad presentados revelan que
los proyectos financiados mediante OxI resultan ser significativamente mas costo-
efectivos para abarcar un nimero mayor de beneficiarios a comparacién de proyectos
financiados por otras fuentes. El costo por estudiante promedio resulta apenas un
25% si se compara con los recursos territoriales, 33% si se compara con el SGP o el

50% si se compara con el SGR.

Tabla 17: Costo-efectividad entre OxI y otras fuentes de financiacién
(educacion)

1 proyecto 1,61 6,78 4,84 3,64
2 proyectos 4,95 3,17 3,43
3 proyectos 4,79 3,37 3,78

4 Eroiectos 4,54 3,07 3,57

1 proyecto 477 2.032 1.477 1.306
2 proyectos 1.476 968 1.215
3 proyectos 1.528 837 1.290
4 proyectos 1.440 760 1.323

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025
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Por ultimo, es importante agregar que en la encuesta de sedes educativas se
preguntd a los docentes/directivos/rectores entrevistados si consideraban que OxI
era mas eficiente (o no) con respecto a otros proyectos financiados con otras fuentes.
El 66% de los respondientes se decantaron por OxI, reforzando los resultados
obtenidos anteriormente.

B. Transporte

Para el analisis costo-efectividad de los proyectos de este sector se recurrié al nUmero
de kildbmetros intervenidos por proyecto!®. Por un lado, la informacién de la iError!
No se encuentra el origen de la referencia. revela que los proyectos financiados
por OxI son mas extensos (en términos de kildbmetros) a comparaciéon de otros
proyectos similares financiados por otras fuentes en municipios ZOMAC. En adicién,
se puede evidenciar que el alcance de los proyectos de transporte financiados por
SGP resultan ser diferentes al resto (al tener alcances significativamente menores)
asi que se deciden excluir del analisis.

Tabla 18.Indicador de producto entre proyectos financiados por OxI y otras
fuentes (transporte)

1 proyecto 4,02 3,61 0,44 3,65
2 proyectos 3,27 0,417 3,52
3 proyectos 2,9 0,431 3,7
4 proyectos 3,06 0,469 3,8

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025

Por su parte, el andlisis costo-efectividad revela que los proyectos OxI de transporte
poseen costos por kildmetros menores si se compara con el SGR, pero no se pueden
ofrecer resultados concluyentes al compararse con los recursos territoriales dado que
cambia el resultado segun el nimero de comparaciones a realizar.

Tabla 19: Costo-efectividad entre OxI y otras fuentes de financiacion
(educacion)

15 Se descarto la utilizacion del nimero de beneficiarios en esta dimension dado que a diferencia de los
proyectos educativos (en donde el calculo de la variable proviene de registros administrativos como el
SIMAT), en transporte no existe una Unica forma de calculo, sino que depende del estructurador del
proyecto en turno, lo cual puede atraer sesgos de medicidn a los calculos.
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1 proyecto $ 2.937 $ 3.087 $2.530 | $3.632
2 proyectos $ 2.823 $ 2.013 $ 3.246
3 proyectos $ 2.759 $1.717 $ 3.045
4 proyectos $ 2.630 $1.704 $ 3.028

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025
C. Vivienda

Finalmente, para los proyectos del sector vivienda se eligié al nUmero de beneficiarios
por proyecto como variable de producto, al ser la Unica variable comun entre todos
los subtipos de proyectos de este sector (conexiones intradomiciliarias, acueductos y
alcantarillados)!®. En primer lugar, los resultados de la Tabla 20 revelan que los
proyectos financiados por OxI resultan significativamente ser mas grandes (en
términos de beneficiarios) a comparacién de otros proyectos similares, especialmente
el SGP y el SGR.

Tabla 20: Indicador de producto entre proyectos financiados por OxI y otras
fuentes (vivienda)

1 proyecto 24098 6596 13059 9664
2 proyectos 23235 12108 9165
3 proyectos 19030 11401 7677
4 proyectos 17521 9870 6823

Fuente: elaboracién propia. Ipsos. 2025

Por otro, al realizar los calculos del analisis costo-efectividad, se revela que los
proyectos OxI resultan significativamente menos costo-efectivos a comparacién de
otras fuentes de financiacidn (al menos en volumen de beneficiarios), que en
promedio son mas pequefios.

Tabla 21: Costo-efectividad entre OxI y otras fuentes de financiacion
(educacion)

1 proyecto 3,57 1,44 1,39 3,11
2 proyectos 1,21 1,11 3,33
3 proyectos 1,19 0,90 3,32
4 proyectos 1,19 1,03 3,12

16 Sin embargo, y similar al sector transporte, la medicion de esta variable no es Unica (sino que su
calculo depende segun el estructurador del proyecto) lo que puede generar sesgos de medicion.
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Fuente: elaboracion propia. Ipsos. 2025

En sintesis, los resultados preliminares de esta seccidon revelan importantes
diferencias de la costo-efectividad entre OxI y otras fuentes de financiacién por
sector: OxI resulta ser mas costo efectivo en educacion, pero menos en vivienda.
Entre las tareas restantes del equipo consultor resulta identificar los mecanismos
detras de estos resultados preliminares cuantitativos.

Por otro lado, para determinar si OxI es mas eficiente que otras fuentes de
financiacion resulta fundamental observar otra variable: el tiempo de ejecucion del
proyecto. Para el caso de los proyectos financiados por otras fuentes, la firma esta
procesando el SECOP (integrado) para poder emparejar a cada proyecto similar con
un contrato en la plataforma y asi calcular tiempos de ejecucidon. Para los proyectos
OxI (al no estar en SECOP), la firma debe recuperar esta informacién del SUIFP y
SPI.

CONCLUSIONES

La formulacién de conclusiones se desarrollara en la entrega del Producto
5: Informe de resultados y segunda entrega de documentacion de bases
de datos.

5. RECOMENDACIONES

La formulacién de recomendaciones se desarrollara en la entrega del
Producto 5: Informe de resultados y segunda entrega de documentacién de
bases de datos.
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7. ANEXOS

Anexo 1A. Mapas de flujo de procesos e interacciones del mecanismo obras
por impuestos

Anexo 1B. Insumo mapas con integracién de elementos DRIAPCI

Anexo 2. Descripcion de informacidon normativa y otras fuentes de
informacion cualitativa trabajadas

En Colombia, el mecanismo Obras por Impuestos (OxI) es una forma de
pago alternativo del impuesto de renta, que se traduce en una modalidad de
financiacion de proyectos de obras publicas, para la reduccién de brechas y la
transformacion territorial en areas afectadas por el conflicto armado, través
de una alianza entre el sector publico y el sector empresarial.

En la revisidn de fuentes secundarias se identificd que el mecanismo ha sido
reglamentado y acompanado por diversas leyes, decretos, resoluciones y
actos administrativos que establecen los detalles operativos, procedimientos
y condiciones de su implementacién; asi como diversos documentos de
analisis, balance y generacién de recomendaciones que dan luces sobre lo que
hasta ahora ha representado en el desarrollo territorial. A saber:

NORMATIVA Y LEGISLACION

e Ley 1819 de 2016 - Reforma Tributaria - Parte XI, Articulo 238:
establece el marco legal del mecanismo OxI, es fundamental para
entender el marco regulatorio bajo el cual los contribuyentes pueden
ejecutar las obras de infraestructura social financiadas con un
porcentaje del impuesto a la renta, en zonas especificas del pais, asi
como los pardmetros y actores involucrados en su desarrollo.

e Ley 2010 de 2019 - Capitulo IV: establece normas destinadas a
fomentar el crecimiento econdmico en zonas que requieran mayor
inversidn publica. En general, busca optimizar el beneficio tributario de
las empresas, para que haya una mayor motivacion para destinar
recursos a la financiacion de obras publicas, reforzando, en particular,
las disposiciones del mecanismo de OxI. Asi mismo, recoge, después de
ser declara como inexequible la Ley 1943 de 2018 y en su articulo 79,
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dispone la adicidén del Articulo 800-1 dentro del Estatuto Tributario para
gue incluya el mecanismo dentro de las opciones de solucion o pago en
las formas de extinguir la obligacién tributaria de que trata el Capitulo
II1.

Ley 2008 de 2019: establece disposiciones sobre el cupo CONFIS de la
vigencia para la implementacion del mecanismo en los municipios PDET,
dictamina nuevas regulaciones y da la posibilidad de constituir una
fiducia para facilitar la implementacidn de los proyectos por parte de los
contribuyentes.

Ley 1955 de 2019 - Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022: dispone
que el mecanismo puede concurrir con otras fuentes de financiacion
para el desarrollo de los proyectos. Prioriza el mecanismo para
beneficiar obras en los municipios PDET, de manera que la ART los debe
incluir en concordancia con el Plan de Accién para la Transformacion
Regional (PATR) o la hoja de Ruta correspondiente. Asi mismo, amplia
la aplicacién del mecanismo a proyectos en Areas de Desarrollo Naranja
(ADN) y determina que se puede aplicar en proyectos de infraestructura
en sectores como salud, educacién y energia.

Ley 2155 de 2021 - Articulo 34: mediante el cual se amplian los posibles
proyectos financiables a través del mecanismo respondiendo a las
necesidades de reactivacion econdmica y social del pais, y se incluyen
los municipios en los que se implementan PDET. Esto también incluye
las modificaciones al Decreto 1625 de 2016 y al articulo 800-I del
Estatuto Tributario para incluir todos los ajustes en materia de
procedimientos, plazos y manual operativo que estas modificaciones
generan.

Decreto ley 624 de 1989 - Estatuto Tributario - Articulo 800-I:
adicionado por la Ley 2010 de 2019 y en donde establece una nueva
opciéon del mecanismo de Obras por Impuestos, incluyendo a las
personas naturales, dandole 6 meses al Gobierno para reglamentar esta
nueva opcidén. Articulo modificado y adicionado por diversas normativas
respondiendo a las necesidades del caso para la implementacion del
mecanismo en cada vigencia.

Decreto 1625 de 2016: mediante el cual se reglamente el mecanismo,
definiendo las formas de extinguir la obligacion tributaria del
mecanismo, que incluyen los ambitos de aplicacién, modalidades y
plazos de pago, saldos a favor, definicidon de las entidades competentes
frente a los proyectos, el procedimiento para el desarrollo de los
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proyectos, descripcién de la extincién de la obligacién tributaria segun
modalidad de pago, tipos de proyectos financiables, y elaboracion y
adopcion del Manual Operativo, entre otros. Este decreto ha sido
adicionado y modificado por diversos decretos para ampliar informacién
de referencia sobre la implementacién del mecanismo de acuerdo con
las necesidades.

Decreto 1650 de 2017: en el cual se definen los municipios que se
consideran ZOMAC y se establecen estimulos tributarios para fomentar
la inversion de empresas y nuevas sociedades que desarrollen proyectos
y generen empleo en esos municipios, definiendo los porcentajes de la
tarifa del impuesto sobre la renta, fechas de aplicacién, cumplimiento
de requisitos, montos de inversidn, obligaciones, y razones de exclusion.
Decreto Ley 883 de 2017: mediante el cual se modifica el paragrafo 1°
del articulo 236 de la Ley 1819 de 2016 en el cual se excluia a las
empresas mineras y de explotacién de hidrocarburos, asi como a las
dedicadas a la actividad portuaria por concesidon legalmente otorgada,
del tratamiento tributario del mecanismo, y se permite su participacién.
Decreto 292 de 2018: modifica el articulo 2 del Decreto 1915 de 2017
y se modifica el plazo previamente establecido para presentar los
proyectos, de manera que puedan cumplir con los requisitos de
viabilidad y registro en el banco de proyectos de inversion en las
ZOMAC.

Decreto 2469 de 2018: por medio del cual se modifican y adicionan
algunos articulos del Decreto 1625 de 2016 relacionados con precisar
que no se puede financiar con el mecanismo los proyectos de inversion
a los que se encuentre obligado realizar el contribuyente por mandato
legal, acto administrativo o decision judicial. Asi como el procedimiento
para la contratacién a través de la licitacién privada abierta; incluir la
mencidén a la responsabilidad de ejecutar los actos previos que demanda
la preparacién y contratacion de los demas terceros; establecer la
competencia de la interventoria del proyecto; disposiciones para ajustar
el cronograma antes del inicio del proyecto; detalles sobre |la
designacién y participacion del supervisor encargado por la entidad
competente; y se considere la ampliacién de la fecha de cierre del banco
de proyectos.

Decreto 647 de 2018: por un lado, modifica el articulo 1.6.5.2.3 del
Decreto 1625 de 2016 referente a que los ministerios podran delegar en
las entidades adscritas o vinculadas Isu competencia frente al
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mecanismo. Por el otro, adiciona el paragrafo 2 al articulo 1.6.5.3.1 del
mismo decreto, que establece que la entidad nacional competente podra
hacer participe a la entidad que se encargara de la operacidon y
funcionamiento de los bienes a entregar, en cualquiera de las etapas del
procedimiento.

Decreto 1147 de 2020: es el decreto mediante el cual se reglamenta el
articulo 800-I que se adiciond al Estatuto Tributario, estableciendo las
reglas, actores, criterios y requisitos para la ejecucién de proyectos de
inversidn a través de esta opcion del mecanismo, y la expedicién de los
Titulos para la Renovacién del Territorio -TRT. Asi como las adiciones al
Decreto 1625 de 2016, unico Reglamentario en Materia Tributaria, para
unificar en un solo procedimiento los ajustes a los proyectos de inversion
para las dos opciones del mecanismo.

Decreto 670 de 2022: mediante el cual se amplia el plazo que tiene la
ART para seleccionar y aprobar las solicitudes de los contribuyentes para
participar del mecanismo, por medio de una adicion al Decreto 1625 de
2016.

Decreto 860 de 2022: mediante el cual se modifica nuevamente el
Decreto 1625 de 2016 para ampliar el plazo para presentar y pagar la
primera, segunda o tercera cuota del impuesto sobre la renta y
complementarios de los contribuyentes que soliciten la vinculacion del
impuesto al mecanismo de obras por impuestos, necesario tras los
ajustes realizados por el Decreto 670 de2022.

Decreto 1208 de 2022: corresponde al decreto reglamentario donde se
fijan el paragrafo 4 de la Ley 1819 de 2016, todas las adiciones y
modificaciones realizadas al Estatuto Tributario y al Decreto 1625 de
2016 tras la emision del articulo 34 de la Ley 2155 de 2021.

Decreto 165 de 2024: por el cual se modifica el Decreto 1625 de 2016
para ampliar, de manera transitoria, el plazo de cierre del banco de
proyectos de OxI para la vigencia 2024 y se establecen dos fechas de
corte, marzo y agosto.

Resolucién conjunta 2411 de 2020 - DNP y ART: mediante la cual se
adopta el Manual operativo de Obras por Impuestos con el propdsito de
establecer una guia procedimental que oriente a todos los actores
involucrados en la operacidon y desarrollo de las diferentes etapas del
mecanismo de Obras por Impuestos y su operacién en el Banco de
Programas y Proyectos de Inversion Nacional, en lo relacionado con el
registro, viabilidad, y reporte durante la ejecucién de los proyectos, y
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su cierre a través de los diferentes sistemas de informacién, roles y

usuarios.
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