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¿En qué consistió el proyecto y 
cuáles fueron nuestras preguntas?

Tras la firma, en 2016, del Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto y la Construcción de una Paz 
Estable y Duradera [Acuerdo Final], el Gobierno colombiano creó dos programas, con el objetivo de ge-
nerar desarrollo y, por ese medio, aportar a la consolidación de la paz en el país: las zonas más afectadas 
por el conflicto (Zomac) y los planes de desarrollo con enfoque territorial (PDET). La primera figura busca 
beneficiar un conjunto de 344 municipios, priorizados por su comportamiento en variables que incluyen 
los niveles de pobreza multidimensional, desempeño fiscal, grado de incidencia del conflicto armado y 
niveles de ruralidad (Decreto 1650 de 2017).

En la segunda figura, el Estado priorizó 170 de los municipios Zomac que, además de tener las caracte-
rísticas de las Zomac, tenían alta presencia de cultivos de uso ilícito1 (Decreto 893 de 2017). Los municipios 
PDET, a su vez, fueron agrupados en dieciséis subregiones (figura 1). En ambos casos, se esperaba que las 
medidas aportaran a la reducción de las brechas entre estas zonas (principalmente rurales) y el resto del 
país (urbano).

1  Ver el Conpes 3932 de 2018 en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3932.pdf.

https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3932.pdf
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¿Crecimiento económico inclusivo para una paz sostenible?

Figura 1. Dónde están las PDET y las Zomac

Categoría del municipio

No PDET ni ZOMAC

PDET

ZOMAC

PDET  y ZOMAC

167 municipios son PDET y ZOMAC
177 municipios son únicamente ZOMAC

Fuente: elaboración propia
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¿En qué consistió el proyecto y cuáles fueron nuestras preguntas?

Los programas estatales de interés para el proyecto 
y sus características

Los PDET

Entre 2017 y 2018, en los municipios PDET, se ade-
lantó un ejercicio participativo en tres niveles (ve-
redal, municipal, subregional). Este ejercicio derivó 
en una serie de pactos, en los cuales las comunida-
des manifestaron qué esperaban de su territorio, 
en diversos temas, organizados en ocho pilares: (1) 
ordenamiento social de la propiedad rural y uso 
del suelo; (2) infraestructura y adecuación de tie-
rras; (3) salud rural; (4) educación rural y primera 

infancia; (5) vivienda, agua potable y saneamien-
to básico rural; (6) reactivación económica y pro-
ducción agropecuaria; (7) sistema para la garantía 
progresiva del derecho a la alimentación; (8) recon-
ciliación, convivencia y construcción de paz.

Para financiar los proyectos derivados de los 
ejercicios participativos PDET y promover el desa-
rrollo en estos municipios, se dispuso de diversas 
fuentes de financiación, detalladas en la tabla 12.

2  Ver el Conpes 3932 de 2018 en https://colaboracion.
dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3932.pdf.

Tabla 1. Fuentes de financiación de los PDET

Presupuesto General 
de la Nación (PGN)

Son todos los recursos por concepto de ingresos de la nación y de los ingresos generados 
por los propios establecimientos públicos nacionales, en el desarrollo habitual de sus 
actividades.

Sistema General 
de Regalías (SGR) 
bajo la decisión del 
Ocad-Paz

De conformidad con el Decreto-Ley 1534 de 2017, el Órgano Colegiado de Administración 
y Decisión para los recursos del SGR destinados a la implementación del Acuerdo Final 
se denomina Ocad-Paz. Este órgano tiene la función de definir los proyectos de inversión 
que serán financiados con los recursos de los excedentes del ahorro pensional territorial 
del Sistema General de Regalías y la Asignación para la Paz.

Sistema General 
de Participaciones 
(SGP)

Los recursos provenientes del SGP son transferencias que, por mandato constitucional, el 
Gobierno nacional hace a las entidades territoriales para que estas, con total autonomía, 
inviertan, en principio, en temas de salud y educación.

Recursos propios 
de las entidades 
territoriales

Son los recursos de inversión apropiados en cada vigencia que provienen de los impuestos 
territoriales, como el predial, el impuesto de Industria y Comercio (ICA) o la sobretasa al 
impuesto de los combustibles. 
Se pueden destinar a la implementación de los PDET en los municipios priorizados.

Cooperación 
internacional

Los ingresos de cooperación internacional se dividen según el origen de los recursos, la 
naturaleza de la cooperación, el financiamiento y las vías para canalizar dichos recursos. 
Estos provienen, principalmente, de fuentes oficiales de Ayuda Oficial al Desarrollo, 
filantropía y del sector privado internacional.

Participación 
privada mediante 
obras por impuestos 

Este programa ofrece la posibilidad a los privados de pagar solo el 50 % del impuesto de 
renta a cambio de que estos presenten proyectos de inversión para desarrollar en las 
Zomac.

Fuente: Ministerio de Justicia y del Derecho (Rodríguez-Llach y Martínez, 2022)3.

3 Para más detalles al respecto, visitar el sitio web http://bit.ly/3hBBLtC.

https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3932.pdf
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3932.pdf
http://bit.ly/3hBBLtC
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¿Crecimiento económico inclusivo para una paz sostenible?

Para 2020, la financiación de los PDET, según sus fuentes, ha provenido principalmente del SGP (37 %), el 
PGN (36 %) y del SGR (14 %) y, secundariamente, de la cooperación internacional y el sector privado (figura 2).

Figura 2. Origen de los recursos para la financiación de los PDET

37%

36%

14%

9%
3% 1%

PGN SGP

Cooperación internacional SGR

Sector privado Recursos propios de entidades

Fuente: Elaboración propia a partir de Mora-Cortés (2020)4.

4  Detalles en el siguiente sitio web: http://bit.ly/3AFqHSP

Las Zomac

En los municipios Zomac, no se adelantó ejercicio 
participativo alguno. No obstante, sí se creó un ré-
gimen especial de tributación para las empresas 
creadas o formalizadas (empresas Zomac) en los 

municipios. Esto, con la idea de que, al crear em-
presas, se dinamizaría la economía, lo que habría 
de contribuir a la superación de la inequidad so-
cioeconómica que es, entre otras, una de las causas 
de la continuidad de la violencia en Colombia.
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¿En qué consistió el proyecto y cuáles fueron nuestras preguntas?

Obras por impuestos

Además de los incentivos tributarios de las empre-
sas Zomac, el Estado adoptó otra estrategia “Obras 
por impuestos”, para fomentar la participación de 
las empresas en la construcción de paz, por medio 
de la implementación de proyectos de desarrollo 
para el cierre de brechas de desigualdad socioeco-
nómica entre las Zomac y el resto del país (art. 238 
de la Ley 1819 de 2016). Esta figura habilita a las em-
presas que deban pagar el impuesto sobre la renta 
y complementarios a efectuar el pago de hasta el 
cincuenta por ciento (50 %) del valor de dicho tri-
buto, mediante la inversión directa en la ejecución 
de proyectos de trascendencia social en los munici-
pios Zomac. Existen dos modalidades de obras por 
impuestos (fiducia y convenio5). A continuación, se 
explican las características y el proceso de la figu-
ra de fiducia, que ha sido la más utilizada por las 
empresas.

La figura de obras por impuestos, mediante fidu-
cia, puede utilizarse para la ejecución de proyectos 
en los sectores de infraestructura vial, educación y 
salud pública, agua potable, alcantarillado y ener-
gía. Consta de los siguientes pasos:
1.  Definir qué obras podrán ser ejecutadas mediante 

obras por impuestos. Para que un proyecto pue-
da ejecutarse por una empresa como parte de 
obras por impuestos. Este debe ser registra-
do en un “Banco de proyectos”6. Este banco, 
que es administrado por la Agencia para la 

5 La modalidad de fiducia fue reglamentada mediante 
los Decretos 1915 de 2017 y 2469 de 2018. Mientras 
que la figura de convenio fue creada mediante el ar-
tículo 800-1 del Estatuto Tributario y reglamentada 
mediante el Decreto 1147 de 2020.

6 El “Banco de proyectos” de obras por impuestos es 
público y puede consultarse en esta url: http://bit.
ly/3hufcH7.

Renovación del Territorio (ART)7, a su vez, 
consolida las iniciativas de desarrollo que las 
entidades territoriales del nivel local, depar-
tamental y nacional sugieren, así como aque-
llas que las empresas presentan. Para ingresar 
al “Banco de proyectos”, las obras propuestas 
deben cumplir distintos requisitos técnicos y 
ser aprobadas por el Departamento Nacional 
de Planeación y otras autoridades del sector al 
que correspondan (Ministerios).

2.  Presentación de interés en el proyecto y autoriza-
ción por parte de la ART. Una vez el proyecto 
ingresa al “Banco de proyectos”, la empresa 
podrá solicitar que la obra le sea asignada para 
ser ejecutada mediante el mecanismo de obras 
por impuestos. La ART deberá autorizar a la 
empresa para participar en la ejecución de la 
obra, tras verificar distintos requisitos.

3. Creación de fiducia y ejecución del proyecto. Des-
pués del visto bueno de la ART, la empresa po-
drá depositar el dinero correspondiente a la 
ejecución de la obra en una fiducia y, una vez 
hecho esto, iniciar los trámites para ejecutar 
la obra.

4. Recepción de la obra y declaración de cumplimien-
to por parte de la empresa. Una vez la empresa 
ejecute la obra y esta se recibida a satisfacción 
por las entidades territoriales, la Dirección de 
Impuestos y Aduanas Nacionales (Dian) de-
clara que la empresa ha cumplido su obliga-
ción tributaria.

7 La Agencia para la Renovación del Territorio fue 
creada para coordinar la intervención de entidades 
nacionales y territoriales en zonas rurales afectadas 
por el conflicto, priorizadas por el Gobierno nacional, 
a través de la ejecución de planes y proyectos para la 
renovación territorial de estas zonas, que permitan 
su reactivación económica, social y su fortalecimien-
to institucional, a fin de que se integren de manera 
sostenible al desarrollo del país.
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¿Crecimiento económico inclusivo para una paz sostenible?

Las preguntas y temas de interés del proyecto

Como se observa, las zonas PDET y Zomac fueron 
diseñadas como dos apuestas diferentes para cons-
truir paz a través del desarrollo: en una, se buscó 
dar el control sobre el desarrollo a las comunida-
des (PDET) y, en la otra, se confió a las empresas la 
función de construir paz, al permitirles dinamizar 
las economías locales (Zomac). En consecuencia, 
los PDET podrían catalogarse como una estrategia 
de construcción de paz desde abajo, en el que las 
comunidades son quienes, según el diseño de la po-
lítica pública, determinan y jalonan el desarrollo y, 
por esa vía, se construye la paz. En contraste, las 
Zomac podrían catalogarse como una estrategia de 
construcción de paz desde arriba, en la cual quienes 
impulsarían el desarrollo serían las empresas, por 
medio de la inversión directa en los territorios, con 
lo que generarían ciclos positivos con el potencial 
de aportar a la construcción de paz.

Con base en lo anterior, en este proyecto se in-
dagó, principalmente, por dos asuntos. Primero, 
exploramos la implementación de estos programas 

para determinar si, en efecto, los PDET y las Zomac 
son tan diferentes como se planteó en el diseño. Se-
gundo, se evaluó si existe evidencia de que una u 
otra aproximación (“desde abajo” o “desde arriba”) 
tiene mejores efectos en la construcción de paz.

Ahora bien, el equipo del proyecto entiende 
que la paz es mucho más compleja que la ausen-
cia de violencia —paz negativa, desde la perspec-
tiva de Galtung (1996). Por consiguiente, se hizo 
un acercamiento a la paz desde tres perspectivas 
distintas y complementarias entre sí: la paz enten-
dida como seguridad (ausencia de violencia); la paz 
entendida como desarrollo rural (oferta de bienes, 
servicios públicos y promoción de las economías 
rurales lícitas); y la paz entendida como protección 
del medioambiente (sostenibilidad ambiental, espe-
cialmente el comportamiento de la deforestación). 
Estos distintos conceptos sobre paz serán entendi-
dos a lo largo de este documento como los “temas 
de interés” del proyecto (figura 3).
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¿En qué consistió el proyecto y cuáles fueron nuestras preguntas?

Figura 3. Temas de interés del proyecto: paz como seguridad, desarrollo rural y sostenibilidad ambiental

Paz entendida  
como seguridad

Paz entendida  
como desarrollo rural

Paz entendida  
como sostenibilidad

ambiental

Las ZOMAC

Inversiones mediate  
obras por impuestos

Las empresas pueden participar en esta zona de dos formas

En este proyecto nos interesa entender el efecto que tienen estos 
programas en tres “temas de interés”

Creación de empresas 
ZOMAC, que están sujetas 

 a un régimen especial  
de tributación

Los PDET

El Estado adoptó dos programas para
impulsar paz y generar el desarrollo

Fuente: elaboración propia.
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¿Crecimiento económico inclusivo para una paz sostenible?

Para contestar a las preguntas del proyecto ya descritas, se adelantaron dos tipos de análisis: uno de ca-
rácter cuantitativo (mediante análisis de bases de datos) y otro de tipo cualitativo (entrevistas y revisión 
de normas y documentos).

De un lado, hicimos análisis cuantitativos con datos oficiales, con el fin de determinar si el desem-
peño de los municipios PDET y Zomac es distinto, al hacer comparaciones en relación con las variables 
de interés. Para ello, comparamos los municipios que pertenecen a los programas (grupo de tratamien-
to), con aquellos que son lo suficientemente parecidos a los primeros, en variables relacionadas a las 
condiciones socioeconómicas y niveles de incidencia del conflicto armado (grupo de control, es decir 
municipios sin intervenciones). 

Las variables utilizadas en este componente incluyeron información sobre el desempeño de los muni-
cipios del grupo de tratamiento y control, en asuntos como niveles de necesidades básicas insatisfechas, 
procesos de participación, presencia de cultivos de uso ilícito, exposición al conflicto armado y otras varia-
bles socioeconómicas relacionadas. Asimismo, recogimos datos relacionados con cada variable de interés 
para los componentes de seguridad, desarrollo rural y sostenibilidad ambiental (figura 4).de développe-
ment rural et de durabilité environnementale (figure 4).

¿Qué hicimos y cómo lo hicimos?
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Figura 4. Distribución espacial de los grupos de tratamiento y control (622 municipios)

tratados y controles

Control

Tratamiento
167 municipios son PDET y ZOMAC

177 municipios son únicamente ZOMAC
278 municipos del grupo de control

Fuente: elaboración propia.
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De otro lado, se llevaron a cabo análisis cualita-
tivos, con el fin de entender, según las percepcio-
nes de distintos actores sobre la implementación 
de los programas, los efectos que estos han teni-
do sobre sus vivencias de la paz territorial y sobre 
los temas de interés del proyecto (paz entendida 
como seguridad, desarrollo rural y sostenibilidad 
ambiental). En el componente cualitativo del pro-
yecto, se realizaron 66 entrevistas, con actores de 
los niveles local y nacional. En el nivel local entre-
vistamos, entre otros, a líderes y lideresas sociales, 
miembros de “grupo motor”8, secretarios de alcal-
días municipales, funcionarios de alcaldías muni-
cipales, coordinadores de “mesas de víctimas”9 y 
representantes del sector empresarial. 

En el nivel nacional, se hicieron entrevistas a 
personas expertas en desarrollo rural, académicos, 
funcionarios y exfuncionarios de entidades como la 

8  Los “grupos motor” de los municipios PDET están 
conformados por delegados y delegadas que fueron 
elegidos durante la fase de construcción participati-
va de los PDET. Estos grupos “tienen como responsa-
bilidades informar sobre el estado de la implementa-
ción de los proyectos; ser corresponsables en la ges-
tión, articulación y posicionamiento de la implemen-
tación; y realizar el seguimiento a la ejecución de los 
PDET para cumplir los compromisos” (FIP, 2021, p. 5).

9 Las “mesas de víctimas” son “espacios temáticos de 
participación efectiva de las víctimas, destinados para 
la discusión, interlocución, retroalimentación, capaci-
tación y seguimiento de las disposiciones contenidas 
en la Ley 1448 del 2011 […]. Están conformadas por las 
organizaciones de víctimas y las organizaciones de-
fensoras de los derechos de las víctimas, de los niveles 
municipales, departamentales y nacional. Allí, las víc-
timas pueden incidir en la elaboración de planes de ac-
ción territorial para la atención y reparación integral 
de las víctimas” (Unidad para las Víctimas, 2022).

ART y la Agencia Nacional de Tierras (ANT), orga-
nizaciones de la sociedad civil y coordinadores de 
PDET, en distintas zonas del país. En las entrevistas 
a personas del nivel local, se indagó por los cambios 
derivados del Acuerdo Final y, en el caso de los mu-
nicipios PDET y Zomac, por las percepciones sobre 
el funcionamiento de dichos mecanismos. En las 
entrevistas a nivel nacional, se preguntó por el ori-
gen de los programas PDET y Zomac, la estructura 
institucional del programa y los retos de su imple-
mentación a nivel de Gobierno.

Para este análisis, se identificaron cuatro muni-
cipios que nos permitieran hacer las comparacio-
nes descritas: (1) un municipio PDET que, hasta ese 
momento, había recibido altos niveles de inversión 
privada; (2) un municipio PDET que, hasta entonces, 
había recibido baja inversión privada; (3) un munici-
pio Zomac; y (4) un municipio que no había recibido 
intervenciones, pero que se asemeja a los municipio 
restantes en otras características, esto último, con 
el fin de que fueran comparables (tabla 2)10. 

10 Para la selección de los municipios, las investigado-
ras también tomaron en cuenta las condiciones de se-
guridad para la ejecución del trabajo de campo. Esto, 
por cuanto, tras la firma del Acuerdo Final, las condi-
ciones de violencia e inseguridad han persistido, par-
ticularmente, en zonas rurales (Pinzón, 2020). Según 
Indepaz (2021), desde la firma del Acuerdo hasta no-
viembre de 2021, habían sido asesinados 1270 líderes 
sociales y 299 firmantes del Acuerdo de Paz; así tam-
bién, entre enero de 2020 y noviembre de 2021, fue-
ron perpetradas 179 masacres.
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Tabla 2. Identificación de los cuatro municipios que facilitaron llevar a cabo una comparación del impacto 
de los programas

Tipo de municipio

Municipio 
PDET 

con alta 
inversión

Municipio 
PDET con baja 

inversión
Municipio Zomac Municipio sin 

intervenir

Nombre del 
municipio 

El Bagre 
(Antioquia)

Zambrano 
(Bolívar)

Tauramena 
(Casanare)

Campohermoso 
(Boyacá)

Índice de necesidades 
básicas insatisfechas 
(NBI), 201811

35,51 41,84 14,44 20,96

Índice de pobreza 
multidimensional 
(IPM), 201812

53,7 62,4 27,2 52,3

Índice de ruralidad, 
201813 36,71 11,55 38,16 75,42

Fuente: elaboración propia.

11 El índice de NBI permite aproximarse al acceso de la población a bienes y servicios básicos como educación, servi-
cios públicos, alimentación, sanidad y vivienda, entre otros. Toma valores entre cero y cien (0-100) y cuanto mayor 
sea el valor del índice, menor es el acceso del municipio a estos bienes y servicios.

12  El IPM es un índice complementario al índice de NBI, pues tiene en cuenta las condiciones educativas del ho-
gar, de la niñez y la juventud, el acceso a trabajo, salud y condiciones básicas de vivienda y servicios públicos. 
Su interpretación es similar a la de NBI: un mayor IPM significa mayores niveles de pobreza multidimensional.

13 El índice de ruralidad indica la proporción de población rural con respecto al total de la población.
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¿Qué encontramos en relación con las diferentes 
aproximaciones a la construcción de paz entre 
PDET (“desde abajo”) y Zomac (“desde arriba”)?

¿Qué encontramos?

El enfoque “desde abajo” de los programas PDET se invirtió al iniciar la implementación de las iniciativas, por lo que, 
actualmente, ambos programas (Zomac y PDET) operan bajo una lógica “desde arriba”. En los municipios PDET, 
tanto con alta como con baja inversión privada, las personas evocaron los ejercicios participativos con 
emociones positivas, tales como esperanza, reconocimiento, solidaridad y comunión. En efecto, para algu-
nos, la fase inicial de los PDET fortaleció los procesos comunitarios y promovió el nacimiento de nuevos 
liderazgos en los municipios.

Pese a lo anterior, el contraste de las percepciones durante la fase de implementación de los PDET es 
total. Este cambio súbito también se observa en el caso de algunos de los alcaldes de los municipios PDET, 
quienes pasaron de ser los embajadores y “preferidos” del Estado a ser los que tienen que viajar a Bogotá 
para pedir un documento o certificado que garantice que un proyecto sea considerado a nivel nacional.

Esta evidencia sugiere que, en la práctica, los dos programas del Estado (Zomac y PDET) privilegian 
las decisiones que se adoptan desde el Estado regional y nacional, sin que haya mayor espacio para la 
participación de las comunidades. En el mismo sentido, se encontró que no se crearon ni fortalecieron 
las veedurías ciudadanas para el control y el seguimiento de los recursos PDET. Además, los líderes no 
tienen la capacidad de saber dónde está la información ni cómo hacer las veedurías. A ello se suma que 
las actividades de veeduría de recursos son actividades que, tradicionalmente, han puesto en peligro a los 
liderazgos comunitarios.
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La satisfacción con los programas PDET y Zomac 
varía de forma sustancial entre los habitantes de los 
municipios. En El Bagre (PDET-alta inversión), la 
satisfacción con las obras PDET y la percepción 
sobre el bienestar que estas han traído al muni-
cipio es heterogéneo y varía según la cercanía de 
la persona a las obras y a la cabecera municipal. 
Mientras que algunos actores celebran el progra-
ma y perciben directamente sus beneficios, otros 
consideran que los resultados se han concentrado 
en la zona urbana del municipio, con lo que se ha 
quebrantado la misión de los PDET: cerrar la bre-
cha entre la ciudad y el campo.

En Zambrano (PDET-baja inversión), el nivel de 
satisfacción con el programa es bajo de forma ge-
neralizada. Las personas manifiestan desconocer 
cómo se asignan los escasos beneficios que, en todo 
caso, son insuficientes de cara al nivel de necesida-
des insatisfechas en el municipio y a las apuestas 
acordadas en el Plan de Acción para la Transforma-
ción Regional (PATR)14. 

14  Los PATR son “los instrumentos que hacen opera-
cionales a los PDET, pues en estos se registran los 

En el caso de Tauramena (Zomac), se advierte 
que las grandes inversiones han llegado de forma 
unilateral por parte de las empresas petroleras y 
mediante el mecanismo de obras por impuestos, 
mientras que la constitución de empresas Zomac 
no ha tenido éxito. Esta figura (empresas Zomac) 
nunca fue socializada (Lozano y Saavedra, 2019) y 
quienes decidieron acogerse a esta para la creación 
de sus micro y pequeñas empresas no ven respaldo 
alguno por parte de las Cámaras de Comercio ni de 
la administración local.

distintos ejercicios participativos y se definen las ini-
ciativas concretas que apuntarán al desarrollo inte-
gral de los territorios priorizados. Los PATR organi-
zan las iniciativas propuestas en el ámbito subregio-
nal bajo los siguientes pilares: ordenamiento social 
de la propiedad rural y uso del suelo; infraestructura 
y adecuación de tierras; salud rural; educación rural 
y primera infancia rural; vivienda rural, agua pota-
ble y saneamiento básico rural; reactivación econó-
mica y producción agropecuaria; sistema para la ga-
rantía progresiva del derecho a la alimentación; y re-
conciliación, convivencia y construcción de paz” (Ra-
mírez-Sarmiento, 2021).

¿Qué encontramos al comparar entre sí a 
municipios con distintos tipos de intervención para 
la construcción de paz, a través del desarrollo 
(Campohermoso, Tauramena, Zambrano y El Bagre)?

El ejercicio de priorización de municipios para recibir 
algún tipo de atención preferencial (por ejemplo, la ca-
lidad de municipio PDET o Zomac) puede ser percibido 
como arbitrario o injustificado por los municipios que 
no se ven beneficiados. En efecto, en todos los ni-
veles (nacional, regional y local), se escucharon 

cuestionamientos sobre cómo se decidió la priori-
zación de municipios PDET. Dado que los recursos 
son escasos, cualquier elección es percibida como 
caprichosa por distintos actores, pues, de una u 
otra manera, los municipios en el grupo de con-
trol (aquellos que no recibieron ningún tipo de 
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intervención) han tenido población víctima, olvido 
estatal y baja presencia institucional.

Por ejemplo, como se ve en las figuras 5-7, 
Campohermoso tuvo, en 2005, un índice de NBI 
mayor que Tauramena y muy cercano al de los 
otros municipios, pese a lo cual no tiene la calidad 
de municipio Zomac. Aun así, es evidente que, en 
comparación con los demás municipios del estudio 

y con el promedio nacional, Campohermoso tuvo 
menor incidencia del conflicto armado, pero un 
mayor índice de ruralidad de todos los demás. Pese 
a lo anterior, los actores empresariales y estatales 
reiteraron la necesidad de utilizar criterios para 
priorizar la aplicación de las políticas públicas, sin 
desconocer que estas deben tener una vocación de 
universalidad y progresividad.

Figura 5. Índice de necesidades básicas insatisfechas, 2005

20

10

0
El Bagre  Zambrano Campohermoso    Tauramena    Nacional

Fuente: elaboración propia a partir del Censo Nacional de Población y Vivienda (Dane, 2005).

Figura 6. Índice de incidencia del conflicto, 2018

El Bagre  Zambrano Campohermoso    Tauramena    Nacional

0.020

0.010

0.000

Fuente: Elaboración propia a partir de DNP (2018)15

15  El índice de incidencia del conflicto armado fue calculado con datos obtenidos en 2013, pero fue publicado en 
2018.
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Figura 7. Promedio del índice de ruralidad, 2014-2019

0.8

0.2

0.1

0.000
 El Bagre   Zambrano  Campohermoso     Tauramena        Nacional

Fuente: elaboración propia a partir de Dane (2019).

¿ Qué encontramos en relación con la paz, 
entendida como mayor desarrollo rural?

El mecanismo de obras por impuestos ha sido bien recibi-
do por parte de todos los actores. Pese a que esta no era 
la fuente principal de financiación de los proyec-
tos PDET, las administraciones locales han encon-
trado allí una oportunidad para atraer inversión a 
los municipios, mientras que posicionan su gestión 
ante los habitantes de sus municipios. Las empresas 
han encontrado una oportunidad para invertir en 
su zona de influencia y mejorar su relacionamien-
to con las comunidades. Las autoridades del nivel 
nacional han encontrado una vía para financiar las 
iniciativas de paz.

A su turno, las comunidades perciben que el me-
canismo de obras por impuestos permite garantizar 

que los recursos se queden en el territorio, que las 
obras se ejecuten y que se controle “un poquito” la 
corrupción. Hasta el momento, según la ART, hay 
141 obras que cuentan con una empresa vincula-
da al mecanismo, lo que beneficia a 89 municipios 
PDET (52 % de los municipios) y a 93 municipios Zo-
mac (27 % de los municipios). Las inversiones, que 
ascienden a 944 343 millones de pesos, se han con-
centrado principalmente en los sectores de trans-
porte, vivienda y educación (figura 8)16.

16 Más información al respecto en https://www.re-
novacionterritorio.gov.co/#/es/publicacion/160/
resultados-oxi.
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Figura 8. Obras por impuestos: suma total de dinero invertido por sector
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MINAS Y ENERGÍA

TRABAJO

TRANSPORTE

VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: elaboración propia a partir de ART (2022).

Pese a lo anterior, durante el trabajo de campo 
identificamos que el mecanismo genera preguntas 
alrededor de los siguientes temas:
1.  Las obras por impuestos benefician a los mu-

nicipios con presencia de grandes empresas 
(que pagan impuestos altos) o agentes po-
líticos o de cooperación internacional que 
les den visibilidad. Por consiguiente, exis-
ten municipios Zomac que, pese a tener las 
características requeridas en términos de 

necesidades básicas insatisfechas y otros cri-
terios, no se beneficiarán de este mecanismo, 
dado que no hay empresas interesadas en ellos 
(figura 9). En consecuencia, es común que las 
obras se concentren en ciertos municipios de 
la subregión que tienen liderazgos que impul-
san sus intereses (por ejemplo, María la Baja y 
Ovejas en la zona de Montes de María), lo que 
deja a un lado a otros municipios (por ejemplo, 
Zambrano en la zona de Montes de María).
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Figura 9. Mapa de obras por impuestos

El Bagre 
Antioquía

Zambrano 
Bolívar

Campohermoso 
Boyacá
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casanare

Obras por impuestos 
0

1 -592 millones

592 millones - 1 mil 465 millones

1 mil 465 millones - 4 mil 928 millones

4 mil 928 millones - 428 mil 905 millones

Fuente: elaboración propia a partir de ART (2022).
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2. Las obras por impuestos tienen que cumplir 
distintos requisitos técnicos para ser incor-
poradas al “Banco de proyectos” y ser suscep-
tibles de financiación. Por lo anterior, debe 
haber actores que impulsen la correcta estruc-
turación de los proyectos, para que estos sean 
considerados a nivel nacional. Esto, a su vez, 
exige alta capacidad técnica y disponibilidad 
de recursos. Además, las empresas prefieren 
invertir en proyectos que hayan sido diseña-
dos directamente por ellas mismas, dado que, 
de otra manera, existe, en su opinión, el riesgo 
de que el proyecto tenga deficiencias de dise-
ño que dificulten primero hacerlas viables e 
implementarlas luego.

3. En los municipios PDET, los proyectos eje-
cutados como parte de obras por impuestos 
deberían estar claramente relacionados con 
iniciativas derivadas de los ejercicios parti-
cipativos (PATR). Sin embargo, para las co-
munidades esa relación no es clara (Vergara 
y Duque, 2020; Fundación Ideas para la Paz –
FIP, 2022). Esto está asociado a que, de forma 

amplia, los “grupos motor” y “grupos con-
trol”17 no se sienten involucrados en la imple-
mentación de los PDET, lo que se traslada a la 
ejecución de obras por impuestos (figura 10).

4. Para las empresas, aunque el mecanismo es 
atractivo e interesante, persisten muchos 
desincentivos, por los trámites que implica y 
por las exigencias de la aplicación del régimen 
de derecho público (FIP, 2022).

5. Las alcaldías consideran al mecanismo de por 
impuestos una “bendición”. Por lo anterior, 
en la práctica no existe mayor incentivo para 
que las alcaldías intervengan en el tipo de obra 
que se financiará, mediante obras por impues-
tos, dado que cualquier inversión cumplirá el 
objetivo de legitimar su gestión. En conse-
cuencia, las negociaciones se concentran en 
el nivel regional y nacional, lo que deja poco 
espacio de maniobra para la participación de 
las comunidades y otros liderazgos locales.

17 Son grupos, distintos al grupo motor, que ejercen 
veeduría sobre el desarrollo de los proyectos PDET en 
sus municipios.
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Figura 10. Ubicación de los proyectos de obras por impuestos, los PDET y las Zomac

167 municipios son PDET y ZOMAC
177 municipios son únicamente ZOMAC

Categoría de municipio

OBRAS POR IMPUESTOS

NO PDET NI ZOMAC

PDET

ZOMAC

PDET Y ZOMAC

Fuente: elaboración propia.
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La presencia, fuerte o débil, del Estado se refleja en 
la presencia de “proyectos”. No es usual que las per-
sonas identifiquen instituciones o políticas claras 
del Estado, salvo los programas de adulto mayor y 
familias en acción en algunos casos, sino convoca-
torias a proyectos. Así, se identificó que los proyec-
tos de pequeña envergadura (“proyectitos”) son 
los que están llegando, o al menos están siendo re-
conocidos, por las personas en los municipios. Por 
ejemplo: la entrega de quince pollos, dos cabezas 
de ganado y tres bultos de alimento para animales, 
etc. Estos son los proyectos que, con excepción de 
los beneficiarios más optimistas de las zonas ur-
banas de El Bagre (PDET-alta inversión), son iden-
tificados por las personas y que, según distintos 
participantes, han sido asignados por “política” en 
los municipios.

De otro lado, hemos identificado que existen 
“proyectotes”, por ejemplo, los derivados de obras 
por impuestos, en los cuales tanto las comunida-
des como los gobiernos locales no tienen mayor 
injerencia, pese a que pertenecen a los programas 
PDET. Las comunidades interactúan con estos pro-
yectos como observadores indirectos, mientras que 
los gobiernos locales figuran como intermediarios 
entre las empresas y el Estado, de nivel departa-
mental y nacional. Esto deriva en que la legitimi-
dad del proceso PDET, una vez más, se debilite al 
ser controlado por agendas nacionales y departa-
mentales que centralizan el proceso y lo alejan de 
la paz concebida como un proceso más territorial.

Esta situación puede tornarse aún más proble-
mática, si se considera que, como manifestaron 
algunos entrevistados, no es claro cuáles son las 
obras PDET, cuáles son las del municipio y, en gene-
ral, cuál es el origen de los recursos y a quién debe 
atribuirse la gestión adelantada. Al respecto, una 
queja reiterada en los municipios PDET fue que ha-
bía gestiones previas a la llegada de los programas, 

o completamente ajenas a la gestión de la ART que, 
sin embargo, eran presentadas como producto 
PDET para el cumplimiento de metas. Asimismo, 
las comunidades señalaron reiteradamente la im-
portancia de que las obras tengan el “sello” PDET, 
para poder reconocer de dónde proviene la finan-
ciación. Se pasó de los chalecos y cachuchas PDET 
en la etapa participativa, a una dilución de la marca 
en la etapa de implementación.

Existe la percepción de que los recursos se usan de 
forma ineficiente. Según algunas comunidades, los 
recursos disponibles para la implementación de 
los proyectos PDET no se administran adecuada-
mente. Por ejemplo, se subcontratan los proyectos 
(intermediarios) y se destinan altas cantidades del 
presupuesto a rubros de capacitación, hospedaje y 
logística. Ello reduce el monto disponible para fi-
nanciar los elementos esenciales de los proyectos. 
En consecuencia, el impacto de la inversión en las 
necesidades más fundamentales de las comunida-
des es bajo.

El nivel de fortaleza de las organizaciones sociales es 
fundamental para el éxito en el desarrollo de las iniciati-
vas de paz. Sin embargo, se logró identificar que los 
mecanismos de financiación que buscan fomentar 
el “desarrollo desde abajo”, a través de esquemas 
asociativos-colaborativos para acceder a los recur-
sos de la paz, pueden generar dinámicas que no 
fortalecen la acción comunitaria sino que, por el 
contrario, la debilitan.

Se determinó que las organizaciones sociales 
(en particular las que deben constituirse y regis-
trarse como personas jurídicas) pueden ser utiliza-
das por actores políticos y armados como vehículos 
para capturar los recursos de la paz y concentrar 
los beneficios, por ejemplo, en grupos con mayor 
afinidad política con los gobiernos locales.

Por otro lado, se impulsa la creación de aso-
ciaciones comunitarias y organizaciones que 
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participen en la ejecución de los recursos PDET, 
pero esto, en lugar de empoderar y fortalecer a las 
comunidades, genera tensiones y fraccionamiento 
alrededor de la competencia por los recursos.

En todos los municipios, incluso los que no son 
PDET o Zomac, las comunidades perciben que los 
beneficios se asignan a conveniencia, según el ma-
nejo del poder y la política en cada municipio. Las 
comunidades describen los procesos como arbitra-
rios y poco transparentes. Esto se observa tanto en 
las políticas sociales asociadas a la reparación de las 
víctimas (por ejemplo, en Campohermoso), como 
en la entrega de subsidios para actividades agrope-
cuarias (por ejemplo, en Zambrano), o bien la en-
trega de proyectos asociados a iniciativas PDET. Un 
ejemplo concreto de esto último es la entrega de 
vacas a personas que no tienen tierra en el munici-
pio de Zambrano (figura 11).

En esa medida, encontramos que la asignación 
de recursos de la paz no pudo sobrepasar las lógi-
cas políticas de asignación de recursos en los mu-
nicipios, por lo cual se genera la idea de que hay 
“ciudadanos de primera y segunda categoría”, 
dependiendo de la afinidad política. Otro ejemplo 
de esta forma de asignación de recursos en una di-
mensión regional es el reciente escándalo de los 
recursos robados mediante el mecanismo de Ocad-
Paz. Según las denuncias, se habrían apropiado cer-
ca de quinientos mil millones de pesos de dineros 
provenientes de esa fuente, mediante esquemas 
de corrupción. En este caso, pese a que el Ocad-Paz 
está compuesto por órganos técnicos como el DNP, 
la centralización de los procesos en Bogotá no im-
pidió que se generaran dinámicas de corrupción18.

18  Para más información al respecto, visitar los sitios 
web https://bit.ly/3X8elfI y http://bit.ly/3DUpJ60. 

Figura 11. Vaca deambulando por la cabecera municipal de Zambrano:  
“Aquí le dan vacas a los que no tienen tierra”

Fuente: foto de Laura Bernal Bermúdez.
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¿Qué encontramos en relación con la paz, 
entendida como sostenibilidad ambiental?

Después de 2017, tanto para las zonas Zomac y PDET, ha 
habido un aumento en la deforestación. Este hallazgo 
no implica, de manera alguna, que la evidencia su-
giera que los programas de paz hayan generado 
deforestación (figura 12)19. De acuerdo con la lite-
ratura académica sobre el tema, existen diversos 
mecanismos por los cuales es posible entender este 
resultado:
1. La dinámica propia del conflicto armado in-

terno pudo haber protegido de manera direc-
ta o indirecta los ecosistemas de los actores 
que incitan a la deforestación (por ejemplo, 
ganaderos, latifundistas y agricultores), lo que 
generó cierta protección forestal (Salazar et 
al., 2021; Reardon, 2018).

2. Las Farc-EP, posiblemente, dejaron un vacío 
de poder que no fue reemplazado por una 
institución estatal que ejerciera control y 

19 La aproximación a la deforestación de este documen-
to se da a través de la variable de cambios en el por-
centaje de cobertura forestal de los municipios, ela-
borada por el Instituto de Hidrología, Meteorología 
y Estudios Ambientales (Ideam), entre 2010 y 2019 
(Ideam, 2021)

monitoreo sobre los bosques y selvas del país, 
con lo cual se dio un aumento en la pérdida de 
cobertura forestal (Murillo et al., 2021).

3. También debe tenerse en cuenta que los pro-
gramas PDET y Zomac no consideraron como 
uno de los pilares el tema ambiental, el cual, 
como se explicó, fue abordado de manera 
transversal.

De esa forma, es posible que la ausencia de obje-
tivos específicos dirigidos a mitigar los principales 
determinantes de la deforestación, tales como acti-
vidades lícitas e ilícitas de explotación de madera, 
producción agropecuaria, minera y ganadería, haya 
incidido en el comportamiento de deforestación 
observado. Ahora bien, según los ejercicios adelan-
tados durante el proyecto, los participantes señala-
ron que la deforestación es un fenómeno complejo 
en el que confluyen muchas causas propias de cada 
territorio, y que también debería considerarse, por 
ejemplo, el retorno de algunas personas a predios 
que previamente les habían sido despojados.
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Figura 12. Mapa de pérdida forestal
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Fuente: elaboración propia a partir de Instituto de Hidrología, Meteorología y Estudios Ambientales (Ideam, 2021).
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Los esfuerzos de conservación natural están en cabe-
za de las administraciones locales y no tienen asociación 
alguna con los programas de desarrollo en el marco del 
posconflicto en zonas PDET o Zomac. Entidades como 
las corporaciones ambientales son las que tienen 
un mayor reconocimiento entre la comunidad (por 
ejemplo, Corpochivor en Campohermoso), mientras 
que en los municipios PDET y Zomac es la comuni-
dad la que moviliza la agenda ambiental mediante 
el control comunitario (por ejemplo, control de bos-
ques y humedales en El Bagre y Zambrano) y la par-
ticipación ciudadana (por ejemplo, seguimiento a la 
Consulta Popular Minera en Tauramena).

A ello se suma que los programas PDET no tenían 
un pilar específico dedicado al tema medioambien-
tal, el cual fue considerado “transversal”. Por lo an-
terior, las discusiones sobre este tema se insertaron 
en otros pilares (principalmente, en el de ordena-
miento social de la propiedad rural y reactivación 
económica), de suerte que no es sencillo rastrear su 
ejecución, pues depende de otras iniciativas.

Ahora bien, la relación de las comunidades 
con el tema ambiental es mucho más compleja. 
En efecto, pese a que hay una preocupación la-
tente por la protección del medioambiente, otros 
participantes perciben que esta protección es un 
obstáculo para la implementación de las acciones 

contempladas en los PDET, o de los proyectos aso-
ciados a lo medioambiental. Lo anterior se explica 
en que consideran que, en ocasiones, proteger el 
medioambiente implica cumplir otros requisitos 
que retrasan o impiden la continuidad de algunos 
proyectos (por ejemplo, en el caso de ocupaciones 
de Zonas de Reserva Forestal de Ley 2 de 1959). In-
cluso, hay quienes piensan que las iniciativas de 
protección se convierten en un “mecanismo de 
chantaje” de distintos actores o una carga para las 
comunidades20.

20 Sobre este punto, uno de los participantes en el even-
to de socialización de resultados preliminares del pro-
yecto manifestó que: “...Se vuelve un mecanismo más 
de chantaje de parte de muchos actores, desde el Esta-
do nacional y las agencias ambientales hasta las mis-
mas comunidades, cuando dicen, en el caso de las vías 
PDET, se pidió la vía Y el puente X, y cuando hay quién 
lo haga, la misma comunidad es la que para porque no 
hubo audiencia pública. La misma comunidad es la que 
la para porque no se [hicieron] consultas previas. Se 
para el desarrollo en infraestructura…” Algunos otros 
participantes estuvieron de acuerdo con esta opinión, 
en otros términos como que “...se vuelve transaccional 
(...) todo es un elemento de presión al final”

¿Qué encontramos en relación con la paz, 
entendida como ausencia de violencia?

Algunos municipios venían disfrutando de un ambiente 
de paz, incluso antes de la firma del Acuerdo Final, en 
parte, por la desmovilización paramilitar y, en parte, por 
la retirada de grupos guerrilleros. Además, durante un 

tiempo, que según las entrevistas coincide con la 
suscripción del Acuerdo de Paz, se reportaron me-
jores niveles de seguridad en zonas con presencia 
principalmente guerrillera (por ejemplo, Zambrano 
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Figura 13. Promedio de la tasa de homicidios por cada cien mil habitantes, 2014-2019
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Fuente: elaboración propia.

y El Bagre). Pese a lo anterior, actualmente se re-
portan nuevamente altos índices de amenazas y 
homicidios, al tiempo que se percibe que podría 
haber un estallido de violencia en cualquier mo-
mento, lo que se evidencia en la existencia de 
alertas tempranas por reclutamiento forzado 
(por ejemplo, Zambrano).

A pesar de las intervenciones en desarrollo para 
la disminución de los niveles de violencia, las zo-
nas PDET han visto un incremento en la violencia, 
medida a través de la tasa de homicidios en los 
municipios. Reconociendo que existen múltiples 
formas de violencia, y que su medición es multi-
dimensional, se ha identificado que, tras iniciar la 
implementación de los Acuerdos de Paz, hubo un 
incremento diferencial de la tasa de homicidios por 
cada cien mil habitantes en los municipios PDET y 
Zomac (figura 13).

Este hallazgo no implica, de manera alguna, 
que la evidencia sugiera que los programas de paz 
hayan generado esta violencia. Sin embargo, es un 

fenómeno que se presenta de forma diferencial y 
representativa en estos municipios y no en los mu-
nicipios de control (aquellos que no recibieron in-
tervenciones PDET o Zomac). Esto puede deberse a 
que, en algunos municipios, las Farc-EP no eran el 
único actor ilegal, por lo cual los restantes grupos 
ilegales ahora se disputan el territorio.

Algunos participantes del proyecto sugieren 
que este hallazgo también podría explicarse en que 
la presencia del programa PDET y de la instituciona-
lidad asociada pudo propiciar el fortalecimiento de 
los reclamos comunitarios y la mayor visibilidad de 
los liderazgos sociales, lo que conlleva una mayor 
exposición y riesgo a la integridad personal. Esto se 
relaciona, además, la existencia de una percepción, 
según la cual, la implementación de los programas 
PDET y Zomac no tiene conexión con la reducción 
de la violencia generalizada, esto significa que, se-
gún su diseño, no tenían la ambición de mejorar las 
condiciones de seguridad de los municipios.
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En las Zomac, ha tenido lugar una disminución de la 
tasa de homicidios, después de 2017. Esto puede deberse 
a que, por un lado, varios municipios que se deno-
minaron Zomac no se veían afectados por otros ac-
tores ilegales y, por otro, la seguridad aumentó en 
estas zonas, por ejemplo, por la llegada del ejército 
para restaurar la seguridad y, de ese modo, proveer 
oportunidades de inversión al sector privado. 

Este hallazgo coincide con la evidencia cualita-
tiva recolectada, según la cual los actores manifies-
tan que se vive en calma, pero que el ejército está 

presente en función de la infraestructura petrolera 
(por ejemplo, Tauramena), por lo que la presencia 
militar y policial del Estado es diferenciada (está 
presente según las necesidades o intereses que se 
deban proteger). También coincide con la eviden-
cia recogida por el Observatorio de Inversión Pri-
vada (2022), según la cual, desde 2020, el monto y la 
cantidad de inversiones en municipios Zomac (no 
PDET) han aumentado, mientras que la inversión 
en municipios exclusivamente PDET disminuye.
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¿Qué recomendamos al Estado, las 
empresas y la sociedad civil a partir 

de las observaciones?

Las recomendaciones están agrupadas en dos componentes: componente participativo de los programas y 
dimensiones de la paz (seguridad, desarrollo rural, sostenibilidad ambiental).

Recomendaciones en relación con el componente 
participativo de los programas

• Generar espacios de comunicación horizontales 
y adecuados al contexto de los municipios, capaces 
de garantizar una mayor difusión y acceso a la in-
formación, de forma que las comunidades no de-
pendan únicamente de los grupos motor.

• Incluir, en los lineamientos operativos de los 
PDET, componentes de corresponsabilidad que evi-
dencien que las comunidades tienen una función 
en la implementación de la política, que va más allá 
de la exigencia o presión de implementar las inicia-
tivas pactadas en los PATR.
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• Redefinir el carácter comunitario y participativo 
de los PDET durante la implementación de los pro-
gramas, por ejemplo, por medio de presupuestos 
participativos. Esto, con el fin de retomar experien-
cias exitosas, sin repetir el ejercicio de participación 
que caracterizó la fase inicial de los PDET.
• Promover la distribución equitativa de los re-
cursos entre los municipios más afectados por el 
conflicto armado. Esto supone crear un sistema que 
permita la redistribución de recursos entre munici-
pios, para que no exista concentración de la inver-
sión pública y privada en municipios particulares. 
Por ejemplo, revisar la experiencia del modelo Fo-
rec (González, 2003).

• Garantizar el acceso público y una amplia difu-
sión de la información sobre las convocatorias y 
recursos disponibles para la financiación de proyec-
tos PDET, especialmente de proyectos productivos, 
a fin de garantizar la transparencia de este proceso.
• Diseñar programas y procesos de construcción 
de capacidades para los liderazgos comunitarios, de 
tal forma que puedan participar de forma efectiva 
en la formulación e implementación de proyectos.

Recomendaciones en relación con la paz,  
entendida como desarrollo rural

• Movilizar espacios comunitarios y estatales 
que permitan sostener diálogos multinivel y mul-
tiactor sobre la implementación de los PDET. Esto 
supone, de un lado, aprovechar y mejorar las ins-
tancias existentes (como las veedurías ciudadanas 
o las mesas de impulso) y, de otro, evitar la crea-
ción de nuevos espacios que carecen de legitimidad 
y reconocimiento.
• Establecer criterios de eficiencia presupuestal 
para la ejecución de recursos durante la fase de im-
plementación de los PDET, de manera que se esta-
blezcan montos máximos para gastos secundarios 
(como capacitaciones y otros gastos logísticos), así 
como límites en el número de subcontrataciones e 
intermediarios.

• Fomentar iniciativas de veeduría comunitaria 
para los proyectos de desarrollo rural, con lo cual 
se fortalece el sistema de gobernanza local y se ga-
rantiza la seguridad humana de los participantes 
de este proceso.
• Crear programas de apadrinamiento de regio-
nes con poca inversión público-privada, con el fin 
de generar sinergia entre actores (Gobierno nacio-
nal, departamental, local, academia, empresas y 
sociedad civil), para compensar las deficiencias es-
tructurales de algunos municipios del país. Esto su-
pone adoptar una concepción amplia de recursos, 
que no se limite al dinero, sino que incorpore otros 
aspectos como la inversión en capital humano (por 
ejemplo, prestar asesorías o asignar profesionales 
para estructuración de proyectos).
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• Adoptar criterios de equidad para asignar punta-
jes a proyectos en obras por impuestos. Por ejemplo, 
asignar un puntaje especial a proyectos que se lleven 
a cabo en municipios sin presencia de empresas, con 
mayores índices de ruralidad, menor inversión, etc.
• Incentivar la participación del sector privado 
en obras por impuestos, mediante la creación de 
“paquetes de obras” y consorcios que promuevan 

la colaboración conjunta entre empresas para la 
formulación e implementación de proyectos de 
alto impacto21.
• Evaluar la pertinencia de reformar el programa 
Zomac en su componente de creación de empresas 
para el posconflicto (Lasso et al., 2020; Sandoval et al., 
2020; CGN et al., 2019).

21 Obras por impuestos nació en Perú, a partir de donde 
se ha explorado esta opción (D+I Llorente y Cuenca; 
2014; Salinas-Rivas, 2016).

Recomendaciones en relación con la paz,  
entendida como seguridad

• Reconocer que el mejoramiento de las condicio-
nes de seguridad personal y colectiva hace parte in-
tegral de los objetivos de la política PDET, mediante 
el fortalecimiento del pilar 8 sobre reconciliación, 
convivencia y construcción de paz.

• Adoptar políticas y estrategias de seguridad in-
dividual y colectiva diferenciales para los muni-
cipios PDET y Zomac, que reconozcan el aumento 
específico de la violencia con respecto al resto de 
los territorios.

Recomendaciones en relación con la paz, entendida 
como sostenibilidad ambiental

• Crear los incentivos económicos necesarios 
para fortalecer los programas de pagos por servi-
cios ambientales (PSA) y semejantes, particular-
mente, para la modalidad de convenio de obras 
por impuestos, de manera que las comunidades 
encuentren alternativas sostenibles de vida en el 
marco de los programas PDET.

• Adoptar medidas para que la implementación de 
la política PDET genere mecanismos de correspon-
sabilidad entre el Estado, las empresas, las comuni-
dades campesinas y la sociedad civil en general, en 
relación con la protección del medioambiente.
• Evaluar la pertinencia de la Ley 2 de 1959 en los 
términos aplicados actualmente, con el fin de reco-
nocer las colonizaciones históricas existentes y ga-
rantizar el acceso a bienes y servicios básicos a las 
personas ubicadas en estas zonas.
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