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RESUMEN EJECUTIVO

Colombia es un pais de ingreso medio-alto, tercero en poblacion y con la cuarta
economia mas grande de América Latina (LAC). Desde el afio 2000, Colombia ha
experimentado tasas de crecimiento relativamente altas y estables (un promedio de 4,2%
anual comparado con un 3,5% para LAC), y tasas de inflacion relativamente bajas
(promedio anual de 4,8%). Tras una respuesta contraciclica a la crisis econdémica
mundial del 2008-2009, la posicion fiscal de Colombia se ha fortalecido en los ltimos
afios: el déficit del sector ptiblico combinado disminuy6 del 3,3% del PIB en el 2010 al
1% del PIB en el 2013, reflejando el impacto de los altos precios del petrdleo, las
reformas fiscales y las mejoras en la administracion tributaria, y la restriccion del gasto.
Debido al solido marco de politicas y la credibilidad generada por una gestion
macroeconomica rigurosa del gobierno, en marzo de 2011 Colombia recuper6 el "grado
de inversion" que habia perdido en 1999. Debido al desempefio econdémico favorable, la
redistribucion progresiva del ingreso a través de la reforma fiscal y la introduccion de
programas de proteccion social dirigidos a los segmentos de la poblacion de bajos
ingresos y desplazados, la tasa de pobreza de Colombia disminuy6 notablemente durante
la ultima década. Esta tendencia fue acompanada por importantes logros en la reduccion
de las tasas de desempleo y la delincuencia y por importantes avances en el mejoramiento
del acceso a servicios de salud y educacion.

A pesar de estos avances, Colombia enfrenta desafios estructurales que han
resultado en un lento crecimiento de la productividad, con efectos negativos sobre la
competitividad, tales como deficiencias en la infraestructura y la calidad de la
educacion, aunados a la inseguridad que afecta el clima de negocios. Otros retos son
las ineficiencias en el sector publico a nivel nacional y sub nacional, el gran tamafio de la
economia informal y las disparidades regionales. Ademas, existen debilidades en la
capacidad institucional de los gobiernos sub nacionales, asi como en su capacidad para
usar sus propias fuentes de ingresos (incluyendo ingresos por regalias de energia).
También esta el desafio de abordar los problemas con el sistema nacional de pensiones.
Por otro lado, las negociaciones de paz y el proceso de reconciliacion post conflicto
probablemente generaran presiones fiscales y crecientes demandas de una presencia
regional del Estado, entre otros desafios. Sin embargo, el proceso de paz también
presenta importantes oportunidades para mejorar los beneficios sociales y econdmicos,
especialmente en agricultura, turismo y mineria, asi como para reducir las disparidades
regionales.

En los ultimos afios Colombia ha alcanzado acceso a fuentes de financiamiento mas
alla de los bancos multilaterales de desarrollo, incluyendo la colocacién de bonos en
términos favorables en los mercados financieros internacionales. EI plan del
Gobierno de Colombia (GCO) para acelerar el crecimiento se centra en mejorar la
infraestructura del pais (aumentando las alianzas publico-privadas) y apoyar el proceso
de paz, mientras que su plan para continuar abordando las desigualdades se basa en los
programas de gasto social.



El Programa de Pais del Banco, 2011-2014

En general, el programa del Banco con Colombia fue amplio y oportuno.
Aproximadamente dos tercios del programa se concentraron en préstamos basados en
politicas (PBLs), acompafiados por montos significativos de cooperacion técnica. El
programa del Banco 2011-2014 con el Gobierno de Colombia, aprobado en el 2012, fue
preparado tras las inundaciones causadas por el fenomeno de La Nifia, que afectaron a
mas del 60% del territorio nacional. El programa fue influenciado por el interés del pais
en aumentar el apoyo del Banco, especialmente a través de préstamos basados en
politicas y de rapido desembolso. El GCO utiliza estratégicamente la asistencia financiera
y técnica del Banco, aprovechando su capacidad técnica y el acceso del pais a los
mercados financieros internacionales.

Ademas del importante financiamiento, el GGO aprecia otros aspectos de su
relacién con el Banco. En particular, el gobierno valora: (i) el papel del Banco como
fuente de financiamiento contraciclico en tiempos de crisis; (ii) la asistencia técnica y la
transferencia de conocimiento que el Banco ofrece a través de operaciones de préstamo y
asistencia técnica, asi como a través de interacciones con sus especialistas; (iii) el poder
de convocatoria del Banco, especialmente en temas asociados a PBLs; (iv) la continuidad
que el apoyo del Banco da a los proyectos de reforma en medio de cambios
institucionales; (v) el conocimiento del Banco de la Region y la economia politica de
Colombia, ademas de su disposicion a abordar los desafios prioritarios de desarrollo, que
también tienen raices politicas; y (vi) los altos estandares fiduciarios, sociales y de medio
ambiente que el nombre del Banco otorga a los proyectos.

La Estrategia del Banco con el Pais (EP) estuvo alineada con el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) y el programa del Banco respondié a la demanda del pais. La
Estrategia de Pais se centr6 en 11 sectores en los que se aprobaron nuevas operaciones.
Las reformas de politicas se concentraron en cinco areas: salud, mercados laborales,
capacidad institucional del Estado, transporte, y gestion de riesgo y cambio climatico.
Ademas, se hicieron desembolsos importantes a través de préstamos de inversion en las
areas de transporte, capacidad institucional del Estado, acceso a servicios financieros,
proteccion social y vivienda. En la EP, el Banco utiliz6 una gran parte de la misma matriz
de resultados correspondiente al PND. Si bien el uso en gran parte de la misma matriz para
la EP trajo beneficios en cuanto a eficiencia y consistencia en términos de medicion, los
indicadores de evaluacion de varios sectores se redujeron a medidas demasiado generales,
para la cartera de intervenciones especificas del Banco lo que dificulté su evaluacion.

Si bien el programa del Banco se ajusté rapidamente a cambios en las prioridades y
necesidades del gobierno, la efectividad en sus intervenciones se vié afectada en
algunas areas. Debido a que s6lo dos de las seis series programaticas se completaron
como estaba previsto, varias de las reformas de politica de mediano plazo quedaron
pendientes, disminuyendo la efectividad de las intervenciones y el valor agregado del
Banco como socio de desarrollo. De siete préstamos de inversion programados con un
costo de preparacion de US$1,279 millones, seis no fueron aprobados, y uno fue
cancelado inmediatamente después de su aprobacion. Debido a cambios en las
necesidades de financiamiento, y en algunos casos, al efecto de sustitucion, los montos
originalmente programados para préstamos también fluctuaron significativamente,



especialmente en materia de PBLs: un PBL de salud originalmente previsto por US$100
millones termind siendo aprobado por US$250 millones, mientras en paralelo, el
préstamo de inversion en este sector, no fue aprobado. Lo mismo sucedié en materia de
mercados laborales: un PBL originalmente previsto por US$100 millones termin6 siendo
aprobado por US$400 millones, mientras el préstamo de inversion de US$100 millones
no fue aprobado después de haber sido preparado.

Durante el periodo bajo evaluacion, Colombia fue el pais que recibié el mayor
numero de CTs (82), de las cuales alrededor del 70% fueron ejecutadas por el
Banco. En términos de montos de financiamiento de CT, Colombia ocupa el tercer lugar
(después de Brasil y Pert1). Si bien la ejecucion de CTs por parte del Banco puede
resultar en un mayor grado de eficiencia, a su vez genera altos costos administrativos y
fiduciarios para el Banco, y reduce el impacto del programa en el desarrollo de la
capacidad institucional del pais. Alrededor del 40% del monto total de CTs estuvo ligado
a la cartera de PBLs, proporcionando importantes insumos técnicos e institucionales para
las reformas de politicas, apoyo directo a las condiciones de politica de los PBLs, y
apoyo sectorial en las cinco areas de intervencion.

El Banco cuenta con opciones limitadas para trabajar directamente con los
departamentos y los municipios del pais ya que los préstamos a gobiernos
subnacionales requieren la garantia del Estado, que no siempre esta disponible. El
Banco utilizé como alternativa la aprobacion de una linea de crédito condicional (CCLIP)
para el Fortalecimiento Fiscal y Gasto en Inversion Publica en Entidades Territoriales (CO-
X1018) por US$600 millones. FINDETER (Financiera de Desarrollo Territorial), un banco
de segundo piso estatal que goza de la garantia soberana, canaliza los recursos a través de la
banca de primer piso. Este instrumento representa ciertamente una fuente de
financiamiento para gobiernos subnacionales. Sin embargo, los requisitos de elegibilidad
del programa excluyen a los municipios mas necesitados, que son aquellos con una baja
capacidad institucional.

Implementacion y resultados

El Banco apoy6 varios sectores pertinente dados los desafios de desarrollo del pais.
Este apoyo incluy6 préstamos de inversion y PBLs, asi como asistencia técnica, y generd
beneficios de desarrollo, particularmente en los sectores de transporte, gestion fiscal y
municipal, salud y proteccion social, que ademas son sectores que se caracterizan por el
compromiso de largo plazo del Banco con el GCO. En otras areas los resultados fueron
mas limitados: mercados laborales, educacion, acceso a servicios financieros, vivienda,
agua y saneamiento. En materia de comercio y ciencia y tecnologia, los préstamos tenian
un bajo nivel de ejecucion por lo que no fue posible evaluar sus resultados.

El apoyo del Banco para el sector transporte fue muy pertinente. Se centrd en
impulsar los procesos de modernizacion y de fortalecimiento de la capacidad
institucional, la promocién de esquemas de asociacion publico-privada y la
implementacion de las politicas publicas de logistica nacional, transporte urbano y
seguridad vial. Este nuevo enfoque en politicas publicas, fortalecimiento institucional y
asociaciones innovadoras de financiamiento signific un cambio importante con respecto
a las estrategias de pais anteriores —constituyd un novedoso conjunto de intervenciones
coordinadas cuyo énfasis fue mas alla del enfoque tradicional de financiamiento de

il



inversiones para las redes de transporte. A pesar de estos avances, la serie programatica
de PBLs no se completd después de finalizado el primer préstamo. No obstante, el GCO
ha avanzado en algunas de las reformas pendientes. Por otro lado, aunque hubo logros en
las areas de infraestructura, fortalecimiento institucional, finanzas y politicas sectoriales,
la cartera de transporte urbano experiment6 retrasos de implementacion significativos
debido a varias razones, los cuales limitaron los resultados obtenidos en esta area hasta la
fecha.

El apoyo del Banco estuvo dirigido a mejorar la eficiencia de la gobernanza,
centrandose en la defensa del Estado a demandas, la transparencia y la rendicion de
cuentas del sistema de regalias, y el fortalecimiento de la capacidad de los gobiernos
sub nacionales mediante la creacién de estabilidad fiscal. La serie PBP contribuy6 a
la estabilidad fiscal a través de la consolidacion de la responsabilidad fiscal territorial
mediante mayor eficiencia de los recursos transferidos a los gobiernos sub nacionales,
mejor calidad de la informacion fiscal de estos gobiernos y un aumento en la recaudacion
tributaria sub nacional. Las dos CTs de apoyo ayudaron a producir insumos importantes
para la labor técnica y politica de la Direccion de Apoyo Fiscal (DAF) del Ministerio de
Hacienda. Los préstamos de inversion en CIE enfrentaron problemas de ejecucion debido
a diversos factores que incluyeron problemas en la asignacion de fondos presupuestarios.
El nuevo PBL programatico fiscal (CO-L1142) aprobado en diciembre 2014 todavia no
se ha desembolsado.

El apoyo del Banco para la reforma del sector salud se dio bajo la forma de una
serie PBP de dos préstamos que se completé y cuatro operaciones de cooperacion
técnica vinculadas, bajo una visién que hizo énfasis en la atencion preventiva. Un
préstamo de inversion paralelo fue cancelado antes de su aprobacion. Las cuatro CTs han
producido aportes técnicos estratégicos de alta calidad para el disefio y la implementacion
de la reforma de salud. Las condiciones de la matriz de politicas de la serie PBP reflejan
una seleccion pertinente y apropiada de las politicas necesarias para avanzar en la
reforma del sector. Sin embargo, una de las condiciones de politica de la matriz de la
primera operacion (presentacion ante el Congreso del proyecto de Ley 210) no tuvo
seguimiento en la matriz de la segunda operacion (no se aprobo la ley).

El apoyo del Banco al sistema de capacitacion de la fuerza laboral se centré en una
reforma para crear un sistema nacional de formacion de capital humano, junto con
una estrategia para su gestion. Incluydo un PPB por US$500 millones que fue
desembolsado; sin embargo, su preparacion y ejecucion demostrd ser dificil y los
resultados a la fecha son muy limitados. La serie PBP de tres operaciones fue cancelada
después del segundo programa debido a problemas institucionales y de coordinacion. La
matriz de condiciones de la segunda operacion, que originalmente contenia medidas de
politica importantes, sufrié cambios que redujeron la profundidad de dichas condiciones
debido a la falta de progreso en la ejecucion. La reforma del GCO se basa en un modelo
de Inglaterra cuyos aspectos de capacidad institucional no parecen haber sido
plenamente considerados en el disefio local. Ademas, un préstamo de inversion paralelo
para apoyar al SENA (organismo gubernamental responsable de la formacion técnica y
profesional) a aumentar la efectividad de sus servicios fue cancelado poco antes de su
aprobacion debido a la falta de compromiso politico. Mientras que la serie PBP tuvo
resultados limitados y el préstamo de inversion se cancel6 antes de ir al Directorio, la CT



paralela (US$600.000) produjo varios insumos importantes para el proceso de reforma,
incluido un piloto de competencias laborales y un médulo sobre formacion de capital
humano para la encuesta nacional de hogares.

El apoyo del Banco al sector de medio ambiente se centr6 en dos series
programaticas de PBLs —uno en 2009 y otro en 2011- para gestion del riesgo de
desastres y cambio climatico. A la fecha, tanto la serie PBL sobre cambio climatico
como la serie PBL sobre gestion del riesgo de desastres han sido interrumpidas luego de
la aprobacion de los primeros préstamos, limitando de esta manera el impacto del
programa completo de reformas. Como respuesta inmediata a la emergencia provocada
por las graves inundaciones en varias partes del pais en 2010-2011, el Banco aprob¢ la
segunda serie de PBLs para fortalecimiento institucional con el fin de responder a la
crisis, asi como actividades de mitigacion en linea con estandares internacionales.
Ademas de las dos series PBL, el Banco aprobd seis operaciones no reembolsables
vinculadas (cinco CTs y un proyecto GEF) por un total de US$5,65 millones. Si bien
ambas series de PBLs incluyeron condiciones de politica relacionadas con el
fortalecimiento de la coordinacion y la transferencia de conocimientos entre el gobierno
central y los gobiernos locales, esta politica en particular ha demostrado ser dificil y hay
poca evidencia de que se hayan producido contribuciones significativas en materia de
cambio climatico y desastres naturales a nivel sub nacional. No obstante, los productos de
las CTs contribuyeron a mantener el didlogo sectorial y proporcionaron cierta
continuidad a los programas de reforma.

Conclusiones y recomendaciones

Si bien Colombia ha logrado avances significativos en diversas areas, el pais enfrenta retos y
oportunidades de desarrollo que requeriran soluciones diversas e innovadoras, tanto a nivel
del gobierno nacional como de los gobiernos sub nacionales. Pese a que Colombia tiene
acceso a mercados internacionales de capital, el Gobierno valora su relacion con el Banco, en
particular, la oportunidad de combinarel financiamiento con asistencia técnica.

Con el fin de fortalecer la efectividad del apoyo del Banco como socio para el desarrollo de
Colombia, OVE oftece las siguientes recomendaciones:

1. Fortalecer el diseiio, seguimiento, y culminacion de las series de PBLs con el fin
de evitar interrumpir el apoyo integral del Banco a los sectores prioritarios y
asegurar que se cumplan de forma sostenible los objetivos de desarrollo. En los
casos en que las series de PBL se interrumpan, se recomienda retirarlas del
programa de préstamos y preparar un informe de cierre de proyecto de la serie
truncada.

2. Fortalecer el andlisis de riesgo durante el disefio de proyectos, y periédicamente
reevaluar y reordenar el orden de prioridad del programa de préstamos, a
partir del dialogo Banco-GCO, con el fin de reducir el costo de préstamos que
habiendo sido preparados, no llegan a ser aprobados o son cancelados.

3. A fines de reducir el costo para el Banco del programa de CTs, dar prioridad a
las que estan vinculadas a la estrategia y al programa de préstamos del Banco, e
incrementar el porcentaje de nuevas CTs que son ejecutados por el cliente. Para



proporcionar asistencia técnica, instrumentos “pago por servicios” podrian ser
de utilidad para cumplir con las demandas del cliente que no pueden ser
cumplidas con las CTs no reembolsables.

Reforzar el didlogo con el pais y continuar explorando maneras de involucrarse
operativamente con entidades sub nacionales, buscando opciones novedosas que
utilicen instrumentos con garantia soberana, sin garantia soberana, de
cooperacion técnica, y de pago por servicios.

Considerar ampliar la participacion del Banco en materia de desarrollo rural,
tomando en cuenta la persistencia de las disparidades regionales y la apertura
de nuevas dreas de trabajo que se espera como resultado del proceso de paz.

vi
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I. CONTEXTO DEL PROGRAMA DE PAIS

Colombia es un pais de ingreso medio alto con una poblacién de 47,9 millones de
habitantes (DANE 2014) - la tercera mas grande de América Latina. Su
economia es la cuarta mas importante de la Region, después de Brasil, México y
Argentina, y dispone de abundantes recursos naturales. El ingreso per capita, en
términos de paridad de poder de compra, ascendié a US$11.189 en 2013, en
comparacion con un promedio de US$12.667 para América Latina y el Caribe.' En el
periodo 2000-2013, el pais tuvo un buen desempefio econdmico, que se reflejo en
tasas relativamente altas de crecimiento del PIB (4,2% promedio anual), superiores al
promedio de América Latina (3,5%)? (ver Graficos 1-2 y Anexo L1).

Grifico 1. Crecimiento del PIB, Inflacién Grifico 2. Déficit Fiscal (% del PIB)
y Desempleo 2001-2014
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Fuente Grafico 1: Calculos de OVE con informacion de DANE (Encuesta Nacional de Hogares), el
Banco de la Republica y el FMI-World Economic Outlook database. *Datos a julio de 2014.

Fuente Grafico 2: Elaboracion de OVE basada en FMI, Colombia, 2014 Article IV Consultation, y el Country
Report - The Economist Intelligence Unit, Febrero de 2015, con datos del Ministerio de Hacienda y Crédito

Publico. Los datos de 2013 y 2014 son estimados. El sector publico consolidado incluye a los gobiernos central y
subnacionales, seguridad social y empresas del sector publico, pero excluye a Ecopetrol.

El desempeiio de la economia en los tltimos afios se beneficié de condiciones
externas favorables, tales como el fuerte impacto del auge de precios de los
productos basicos —en particular del petroleo, a partir de 2004— el rapido
crecimiento del comercio internacional durante las dos décadas que culminaron en
2007; y el amplio acceso al mercado internacional de capitales en condiciones
altamente favorables a partir de mediados de los 2000.

Colombia también se ha beneficiado de la institucionalizacién de un sélido
marco de politicas fiscales y macro-financieras. Este marco incluye la adopcion
de una regla fiscal estructural para el Gobierno Central, la implementacion de un
régimen de metas de inflacion por parte del Banco de la Republica (BR), una

Fuente: World Economic Outlook database, IMF, 2014. El PIB nominal per capita sin ajustes se
estima en US$8.149 en 2013.

Fuente: World Economic Outlook database, IMF, 2014 y Banco de la Republica.
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politica cambiaria flexible, y una efectiva supervision y regulacion del sistema
financiero. La credibilidad generada en el manejo macroeconémico,
conjuntamente con los avances realizados en materia de seguridad, permitieron
que en 2011 calificadoras de riesgo otorgaran a la deuda soberana colombiana el
“grado de inversion” que habia perdido en 1999. Como consecuencia, en 2011-
2013 el gobierno realizo varias colocaciones de bonos soberanos en el mercado
internacional a tasas favorables.

Debido al desempeiio econémico favorable y a la introduccion de programas
de proteccion social, la pobreza ha descendido significativamente en la dltima
década, aunque ain persisten desigualdades regionales y urbanos-rurales
importantes. De acuerdo a datos oficiales (DANE), entre 2002 y 2013 la pobreza
se redujo de 49,7% a 30,6%, y la pobreza extrema de 17,7% a 9,1% (Anexo 1.2). A
pesar de estos avances, los niveles de pobreza siguen siendo relativamente altos en
comparacion con otros paises con ingresos per capita similares (Anexo 1.3). En
términos de la desigualdad de ingresos, el coeficiente de GINI registro una ligera
reduccion entre 2002 y 2013 (0,57 a 0,54), pero sigue siendo uno de las mas altos a

nivel mundial.
Grificos 3 y 4. Pobreza moderada y extrema, urbana y rural (%)
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Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares (2002-2006) y Gran Encuesta Integrada de Hogares (2008-2013).
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Si bien el mercado laboral ha registrado histéoricamente niveles de desempleo
elevados y persistentes, recientemente la tasa de desempleo abierto descendio
por debajo del 10%. Se estima que los niveles de informalidad también han
disminuido en afios recientes, aunque todavia oscilan en 50-74%, dependiendo de
la medida que se utilice (OIT, 2012; Banco Mundial 2012). La participacion
femenina en la fuerza de trabajo sigue siendo baja, y bajos logros educativos,
conjuntamente con elevados salarios minimos y altos costos laborales,
obstaculizan las oportunidades de empleo en el sector formal.®

Ver OCDE (2014): Colombia: La Implementacion del Buen Gobierno, Estudios de la OCDE sobre
Gobernanza Publica, pag. 72. La Constitucion dispone ajustes anuales en el salario minimo que igualen,
al menos, la inflacion del afio anterior mas los aumentos de la productividad. Dado las altas diferencias
salariales regionales, el salario minimo nacional esta cercano o por encima de los ingresos medios fuera
de la capital, lo que probablemente ha contribuido a la informalidad en las regiones mas pobres.
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Las deficiencias educativas y los desafios que los sectores pobres enfrentan para
acumular capital humano son determinantes de la persistencia de la pobreza y
rezagos en productividad.4 Aunque Colombia ha incrementado significativamente
las tasas de matricula en los niveles preescolar, primario y secundario, persisten
deficiencias en la calidad y los resultados educativos. Ejemplo de ello son los
resultados del examen internacional PISA 2012, en los que el pais clasificé en el
lugar 62 en matematicas entre los 65 paises participantes (OCDE, 2013). Por otra
parte, la matricula a nivel de la educacion media superior y superior sigue siendo un
reto, y una parte importante de los egresados carecen de las habilidades necesarias
para tener éxito en el mercado laboral.

Debido a sus vinculos estrechos con el resto del mundo, la economia
colombiana estd expuesta a una serie de vulnerabilidades de origen externo.
Los riesgos mas relevantes son la reciente caida en los precios de los productos
basicos, en particular el petréleo; un posible deterioro de las condiciones
financieras a nivel global relacionado con la normalizacion de las condiciones
monetarias en Estados Unidos y su impacto sobre las economias emergentes; y
posibles choques al crecimiento en los principales socios comerciales, que
podrian reducir la demanda por exportaciones colombianas. Perturbaciones de
tipo regional también podrian tener efectos negativos a través de canales
comerciales y financieros (IMF 2014: Colombia Article IV Consultation). La
reciente caida en los precios del petrdleo (que en promedio representd
aproximadamente el 50 % de las exportaciones totales en 2011-2013), constituye
un factor importante, particularmente por su impacto sobre los ingresos por
exportaciones y fiscales. El ultimo informe de consulta de Articulo IV del FMI
estima que, por cada US$10 de caida en el precio del petrdleo, las exportaciones
se reducirian en alrededor de US$3,3 billones (0,9% del PIB) y los ingresos
fiscales en 0,4% del PIB. La depreciacion experimentada recientemente por el
peso colombiano (el valor del ddlar estadounidense aumentd un 37 por ciento en
moneda local entre mediados de 2014 y principios de abril de 2015) ha ayudado a
amortiguar parcialmente el impacto de la caida en el precio del petroleo.

Colombia ha sufrido mas de 50 afios de conflicto armado interno con efectos
negativos sobre su economia y tejido social. Una de las mas importantes metas
del gobierno del Presidente Santos es continuar con las negociaciones de paz que
ha mantenido con las FARC, el principal grupo guerrillero, con el objetivo de
poner fin al conflicto civil armado. Aunque persiste la preocupacion con respecto
a la velocidad, temporalidad, actores y amplitud de las negociaciones, en 2011 se
aprobd la Ley 1.448, conocida como “Ley de Victimas y Restitucion de Tierras”,
que contempla mecanismos para aumentar el reconocimiento de las victimas del
conflicto y proporcionarles apoyo integral. El proceso de reconciliacion implica
presiones fiscales, incluyendo un aumento de las demandas al Estado para una
mayor presencia regional, conjuntamente con beneficios econdmicos y sociales que
acompanarian el fin de las negociaciones. La paz creard un ambiente positivo para
inversion publica y reduccion de pobreza especialmente en zonas rurales. En

Bloom et al. (2004). The Effect of Health on Economic Growth: A Production Function Approach.
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particular, un tema que debera ser enfrentado es la provision de servicios para la
poblacion desplazada durante el conflicto (ver Anexo 1.4).

Indicadores disponibles sugieren que diversos factores de tipo estructural, en
especial deficiencias en infraestructura y capital humano, los problemas de
seguridad y otros aspectos que afectan el clima de negocios han contribuido a
un crecimiento lento de la productividad y han afectado la competitividad.
De acuerdo al indice de Competitividad Global del Foro Econémico Mundial,
Colombia cay6 de la posicion 63 en 2006-2007 a la posicion 69 en 2013-2014,
dentro de un total de 148 paises.” El analisis de los componentes del indice
identifica deficiencias en la infraestructura de transporte y en la calidad del
sistema educativo, baja capacidad de innovacion, instituciones relativamente
débiles y niveles de corrupcion todavia significativos como los principales
factores que afectan negativamente la competitividad.®

A partir del afio 2010, el GCO empezd a implementar una serie de iniciativas
para fortalecer el marco fiscal. A fines de dicho afio se sanciond una reforma
impositiva orientada a ampliar la base tributaria. Ademas, en junio de 2011 el
Congreso aprobd una regla fiscal estructural para el Gobierno Central cuyos
objetivos principales son afianzar la sostenibilidad fiscal mediante la reduccion de
la deuda publica; facilitar una politica fiscal contraciclica (principalmente a través
de una mejor gestion de ingresos fiscales extraordinarios); y ayudar a mejorar la
coordinacion de las politicas monetaria y fiscal. El nuevo marco fiscal también
fue fortalecido mediante la aprobacion de enmiendas constitucionales. Dichas
enmiendas estuvieron dirigidas a adoptar la sostenibilidad fiscal como un “criterio
constitucional”, y a reformar el Sistema General de Regalias (SGR) para lograr
una distribucion mas equitativa entre las regiones y ahorrar una proporcion de las
mismas en un Fondo Subnacional de Ahorro y Estabilizacion. Adicionalmente, a
fines de 2012 se aprobd una nueva reforma tributaria orientada a aumentar los
efectos redistributivos de los impuestos y a promover una expansion del empleo
en el sector formal a través de una reduccion de los costos laborales no salariales.

A medida que el crecimiento de la economia se acelerd, el gobierno respondié
adecuadamente con una reduccion gradual del estimulo fiscal que habia
estado aplicando desde la crisis financiera de 2008. El impacto del paquete
impositivo adoptado en 2010, conjuntamente con mejoras en la administracion
tributaria, los altos precios del petrleo, y un manejo apropiado del gasto
permitieron mejorar significativamente las finanzas ptblicas. En 2013 el déficit
del Gobierno Central se mantuvo en general estable en 2,4% del PIB (equivalente
a un déficit estructural de 2,5%), en linea con la regla fiscal. Al mismo tiempo, el
sector publico no financiero consolidado registré un déficit de alrededor de 1% del

Foro Econémico Mundial (2014): Informe de Competitividad Global 2013-2014.

El indice de Hacer Negocios del Banco Mundial presenta una evaluacion mas positiva, colocando a
Colombia en la posicion 43 (el segundo puesto en América Latina y el Caribe después de Pert1), de un
total de 189 paises en 2013. Los factores identificados que afectan negativamente dicho indice son
carencias en el respeto de los contratos, el complejo sistema impositivo, problemas para acceder al
crédito bancario, y el tiempo necesario para acceder a servicios de electricidad. Ver The World Bank
(2013): Doing Business Report.



PIB debido principalmente a la ejecucion de gastos diferidos por parte de los
gobiernos sub nacionales por rezagos en las transferencias de recursos petroleros.
Estimaciones preliminares sefialan que en 2014 el déficit del Gobierno Central en
términos del PIB permaneci6 en lineas generales en un nivel similar al del 2013,
con lo cual se cumpli6 la meta de déficit estructural incluida en la regla fiscal. Por
su parte, la deuda publica se redujo de 37,0% del PIB en 2010 a 35,2% en 2013
(IMF 2014: Colombia Article IV Consultation). Aproximadamente un 70% de la
deuda publica total es doméstica, y una proporcion alta de la deuda publica externa
(maés del 75%) tiene tasas de interés fijas.

Las expectativas de crecimiento en el mediano plazo se ven afectadas por la
caida en los precios del petroleo y un deterioro general de las condiciones
financieras globales. Después de un crecimiento estimado en 4,6% en 2014, se
estima que el PIB crecera a una tasa de 3,5% en 2015, retornando gradualmente a
su tasa de crecimiento potencial de 4,5% por afio en el mediano plazo, sostenido
por una expansion del sector privado. Sin embargo, existe preocupacion respecto
a los efectos que pudieran tener sobre el crecimiento y las finanzas publicas una
caida aun mas pronunciada de los precios del petroleo, un aumento en las tasas de
interés en Estados Unidos no acompafiado por un incremento de su tasa de
crecimiento, y posibles choques negativos que afectasen a los principales socios
comerciales.

En cuanto a las finanzas publicas, la regla fiscal contempla una reduccion del
déficit estructural del Gobierno Central desde 2,4% del PIB en 2013 a 1% en
2022, con una meta intermedia de 1,9% para 2018. Esto permitiria reducir la
deuda publica a alrededor de 25% del PIB en 2024. A efectos de preservar la
recaudacion impositiva, en diciembre de 2014 el Congreso aprobd la extension y
modificacién de ciertas medidas tributarias que expiraban a fin de afio, incluyendo el
impuesto a la riqueza y el impuesto de 0,4% sobre las transacciones financieras, el
que seria eliminado a partir de 2019. Para poder cumplir con las metas de reduccion
del déficit estructural del Gobierno Central previstas en la regla fiscal, el Marco
Fiscal de Mediano Plazo contempla reducciones en la proporcion del gasto con
respecto al PIB, lo que limitaria la posibilidad de acomodar presiones adicionales de
gasto social e infraestructura.

A nivel estructural, Colombia enfrenta desafios de diferente naturaleza, tales
como: (i) mejorar la infraestructura de transporte para ampliar el acceso a los
mercados y contribuir a reducir las desigualdades entre las regiones; (ii) elevar la
calidad del sistema educativo para lograr una economia mas competitiva y
favorecer una reduccion de la informalidad; (iii) continuar asegurando la
seguridad ciudadana, asi como un clima de negocios propicio para la inversion;
(iv) ampliar el acceso al crédito y la inclusién financiera; (v) consolidar un
sistema de pensiones y salud sostenible e inclusivo; y (vi) fortalecer la capacidad
institucional de los gobiernos sub nacionales, en especial la gestion financiera y
de inversion publica, asi como el seguimiento y la evaluacion orientados al logro
de resultados, la generacion de recursos propios, y la transparencia y el control
ciudadano para asegurar el éxito de las reformas en ejecucion.



1I. EL PROGRAMA DEL BANCO CON COLOMBIA, 2011-2014

2.1 A finales de 2013, la deuda de US$6.178 millones de Colombia con el BID
representaba aproximadamente el 17,3% de la deuda publica externa y el 42,5% de
la deuda con organismos multilaterales y regionales (BID, BM y CAF). La deuda
externa total ha tenido variaciones pequefias en afios recientes y se estima que
alcance 25% del PIB en 2014 (Banco de la Republica), un nivel relativamente bajo
en comparacion con otros paises de similar nivel de desarrollo.

2.2 El Banco constituye una fuente significativa de financiamiento para el pais.
Desde el 2002, los niveles de financiamiento han estado por encima de los
US$500 millones al afio. Ademas, el Banco ha desempefiado un papel importante
mediante el financiamiento contraciclico por la via de PBLs de rapido
desembolso: mas de US$2.700 millones entre 1999-2003 para ayudar con la
recesion del pais, casi US$2.100 millones en 2008 y 2009 durante la crisis
financiera internacional, y US$700 millones en 2011 para apoyar los gastos de
emergencia relacionados con las lluvias torrenciales e inundaciones causadas por
el fenomeno de “La Nifia”, que afectaron un 60% del territorio nacional. Més
recientemente, y a pesar de que Colombia ha incrementado su acceso a otras fuentes
de financiamiento como los mercados internacionales de capital privado, el Banco
continué proveyendo un solido financiamiento y apoyo de asistencia técnica a
Colombia, con aprobaciones de préstamos por mas de US$1.000 millones al afio en
el periodo 2013-2014.

Grifico 5. Aprobaciones anuales Grifico 6. Desembolsos anuales
(USS$ millones) (USS millones)
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preliminar. Montos excluyen CIL

2.3 La presente evaluacion incluye 34 préstamos aprobados por el Banco durante el
periodo de enero 2011 a diciembre 2014, por un monto de US$3.272 millones
(ver Anexo IL1). Adicionalmente, se incluyen 17 préstamos en ejecucion’ a
diciembre de 2010, con un saldo por desembolsar de US$1.140 millones. De las
nuevas aprobaciones (2011-2014), alrededor del 63% del financiamiento
correspondi6 a apoyo presupuestario, con ocho PBLs de US$2.070 millones,

Se incluyeron en el analisis las operaciones con un balance por desembolsar de al menos 20%.
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para los sectores de salud, mercado laboral, gestion fiscal y municipal, transporte
y medio ambiente/gestion de riesgos. Los 26 créditos restantes fueron de
inversion, incluyendo 19 con garantia soberana (SG) por un total de
US$1.148 millones, asi como 7 NSG (4 préstamos y 3 garantias) por un total de
US$54 millones. Ademas se aprobaron 4 garantias al sector privado por
US$44 millones.

Relevancia sectorial del Banco

El programa general del BID para Colombia fue relevante y complementé el
plan de desarrollo sectorial del GCO (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y
DNP). Desde la eleccion del presidente Santos en 2010, el dialogo del Banco con el
GCO se centro en el Plan Nacional de Desarrollo (PND), * “Prosperidad para Todos,
2010-2014”. Como resultado, las areas centrales de la “Estrategia del Banco en el
Pais (CS) 2012-2014” estan basadas en las prioridades del PND que abarca todos los
sectores econdmicos en Colombia. Para la estrategia, asi como para la programacion
de operaciones, el Banco y el GCO acordaron concentrarse en las siguientes 11 areas
prioritarias: (i) transporte; (ii) ciencia, tecnologia e innovacion; (iii) comercio
exterior; (iv) acceso a servicios financieros; (v) educacion y formacion para el
trabajo; (vi) proteccion social; (vii) salud; (viii) agua potable y saneamiento;
(ix) vivienda y desarrollo urbano; (x) gestion de riesgos; y (xi) gobernabilidad,
modernizacion del estado y descentralizacion. (ver Anexo I1.2). La seleccion de los
sectores de los préstamos PBLs fue determinada, segun la informacion recabada,
con base en aquellos sectores que tuvieran los programas de reformas mas
importagltes y avanzadas, asi como en los que el Banco pudiera prestar mayor apoyo
técnico.

El PND se centra en cuatro temas transversales y tres pilares. Los temas son: (1) la innovacion en
actividades productivas, la colaboracion publico- privada, el desarrollo institucional y la gestion del
desarrollo sostenible; (2) el buen gobierno; (3) relevancia internacional;, y (4) la sostenibilidad
ambiental. Los pilares corresponden a: (a) el crecimiento sostenido, basado en la innovacion, la
competitividad, la productividad, y las locomotoras del crecimiento; (b) la igualdad de oportunidades; y
(c) la consolidacion del proceso de paz. Ademas, la convergencia regional (reduccion de desigualdades
regionales) se presenta como una "condicion necesaria" para avanzar hacia la prosperidad para todos.

En general, el gobierno central tiene una alta capacidad técnica y hace uso selectivo de la ayuda
externa, incluyendo las areas de participacion, nivel de endeudamiento y los instrumentos utilizados. El
GCO prioriza y determina las areas especificas sobre las cuales se solicita la cooperacion de los bancos
multilaterales de desarrollo, incluyendo al BID. Esta solicitud es apoyada por un marco institucional
que combina instrumentos, procesos y normas que, en ultima instancia, regulan y autorizan el
endeudamiento externo como el Plan Financiero Anual de Crédito Publico, el PND, el Marco Fiscal de
Mediano Plazo, el Marco de Gasto de Mediano Plazo, la Estrategia de Deuda de Mediano Plazo, y la
Regla Fiscal, entre otros. La Regla Fiscal (Ley 1473 de 2011) es el resultado de un proceso de reforma
fiscal iniciado en 2003 con la Ley de Responsabilidad Fiscal (Ley 819) que buscaba la reduccion del
déficit fiscal.
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Grifico 7. PBLs y préstamos de inversion aprobados Grifico 8. Montos desembolsados entre
entre 2011 y 2014 por sector 2011y 2014* por sector (USS)
( tos aprobados en USS$)
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El Banco ha concentrado su programa de PBLs con Colombia en cinco
areas. (Ver graficos 7 y 8) Entre 2011 y 2014 se aprobaron PBLs por mas de
USS$2.000 millones, de los cuales 31,4% correspondi6 al sector salud (dos PBLs
por $650 millones), 24,5% a mercados laborales (dos PBLs por
USS$500 millones), 24,2% al sector de capacidad institucional y reforma del
Estado (dos PBLs por US$500 millones), 14,5% a transporte (un PBL por
USS$300 millones), y 5,8% a gestion de riesgos y cambio climatico (un PBL por
US$120 millones). Asi mismo, el Banco ha proveido financiamiento para
inversiones significativas en sectores tales como transporte, capacidad
institucional del Estado, accesos a servicios financieros, proteccion social y
vivienda.

El alcance del programa del Banco en Colombia es amplio, y el nimero de
sectores incluidos en la EP es alto relativo a otros paises. Sin embargo, gran parte
de la actual EP parece estar determinada por la relacion de mediano y largo plazo
que el Banco ha tenido y sigue teniendo con el GCO, en particular en ciertos
sectores. Por ejemplo, de los 11 sectores de la actual EP, todos menos comercio
tenian operaciones en curso aprobadas en el periodo de la estrategia anterior. Esto se
explica, en parte, porque los sectores de la EP corresponden a aquellos del PND.
Ademés el DNP solicitdé que el BID utilizara la misma matriz de resultados
correspondiente al PND. Si bien el uso en gran parte de la misma matriz para la
actual EP tiene beneficios en términos de eficiencia y consistencia en la medicion,
los indicadores de evaluacion de muchos sectores se redujeron a medidas generales,
algunas irrelevantes, para la cartera de intervenciones especificas del Banco lo que
dificultd la evaluacion de los sectores de la estrategia.

Relevancia financiera del Banco

Para el periodo de la actual estrategia, el Banco continué siendo una fuente
importante de financiamiento para Colombia. Entre el periodo 2002-2012, el
financiamiento del GCO proveniente de las instituciones internacionales
financieras, incluyendo el Banco, crecio significativamente. A pesar de la
disminucion en la deuda externa, de 47% al 28% del PIB, la participacion de los
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organismos multilaterales, en términos de la deuda, aument6 de 30% al 42% (ver
Anexo 1.3). Mas recientemente, la participacion de estos organismos se ha
reducido, pero sigue siendo importante. Para la actual EP con el Banco 2012-
2014, se estimaron aprobaciones anuales de préstamos por un valor promedio de
US$852 millones (s6lo SG), las cuales equivalian al 18% del endeudamiento
externo publico y al 0,22% del PIB, aproximadamente. Estos préstamos
constituian una importante fuente de financiamiento, si se tiene en cuenta que
para el 2014 la necesidad total de financiamiento de Colombia se estimaba
alrededor del 6% del PIB al aflo. De hecho, durante el periodo de la estrategia,
Colombia no disminuyd su exposicion frente al BID aunque el pais ha logrado
fortalecer sus finanzas publicas y cuenta con grado de inversion.

Si bien el nivel de financiamiento del Banco se mantuvo durante el periodo bajo
evaluacion, el costo de este es cada vez un factor mas importante en la decision
del pais para trabajar con el Banco. La Estrategia de Gestion de Deuda de
Mediano Plazo para 2013 y la Comision de Crédito Publico especifican claramente
que el costo de los préstamos de multilaterales debe ser competitivo con los
mercados para justificar el endeudamiento.'” Por esta razon hay poco
endeudamiento del sector piblico con el Banco de Desarrollo de América Latina
(CAF), y los préstamos de la CAF se dirigen al sector privado. Entre 2002-2012
Colombia pagd las comisiones de crédito mas bajas por créditos en relacion a
desembolsos entre todos los paises prestatarios del Banco (ver Anexo I1.3), debido
en parte a la alta proporcion de préstamos de rapido desembolso que recibe el pais,
ya que la comision de crédito se paga sobre saldos no desembolsados.

Ademas de la importante financiacion proveniente del Banco, el GCO aprecia
otros aspectos de su relaciéon con la institucion. En particular, el gobierno valora
(1) el papel del Banco como prestamista contraciclico en tiempos de crisis; (ii) la
asistencia técnica y la transferencia de conocimiento que el Banco ofrece a través de
operaciones de préstamo y no crediticias, asi como a través de interacciones con sus
especialistas; (iii) el poder de convocatoria del Banco;'' (iv) la continuidad que el
Banco ofrece a los proyectos de reforma en medio de cambios institucionales; y
(v) el conocimiento del Banco de la Region y la economia politica de Colombia,
ademas de su disposicion a abordar los desafios prioritarios de desarrollo, que
también tienen raices politicas; (vi) la asociacion del nombre del Banco con los
proyectos implica que los estandares aplicados en los temas fiduciarios, sociales y de
medio ambiente en estos proyectos son altos.

“La politica de financiamiento externo mediante créditos contratados con la banca multilateral se centra
en la consecucion de los recursos necesarios para el cumplimiento del Plan Financiero del Gobierno
Central de cada vigencia y los proyectos de inversion de las Entidades Estatales, en las condiciones mds
favorables o similares a las del mercado.” Estrategia de Deuda de Mediano Plazo de la Nacion, 2013.

Varios de los PBLs apoyaron reformas que abarcaron diversos ministerios y / o miltiples divisiones
dentro de una institucion. Los PBLs, las CTs y los especialistas del Banco fueron agentes importantes
para convocar a diversos grupos en la misma mesa y trabajar en temas complejos de politica.
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Temas transversales en la EP - instrumentos y sistemas nacionales

La mayor parte del financiamiento que recibe el pais se basa en apoyo
presupuestario. El pais demanda una mezcla de PBLs, préstamos de inversion y
cooperacion técnica tanto reembolsable como no reembolsable. Pero los PBLs
representan 68% del total del financiamiento.'” Los PBLs son pocos en niimero,
pero importantes en monto. Ademas, son flexibles y predecibles en términos de sus
desembolsos. Asimismo, contar con PBLs que se desembolsan dentro de un periodo
determinado y predecible resulta crucial para la planificacion de los flujos
financieros para el Ministerio de Hacienda, dado que Colombia normalmente emite
bonos en enero y septiembre.

Aungque las seis series de PBL programaticos tuvieron un lineamiento logico,
solo dos de ellas se completaron. El Cuadro 1 presenta los seis sectores en los
que el Banco aprobd

. Cuadro 1. Namero de condiciones de politica consideradas de alta profundidad estructural (PE)
series , .de PBLS Programas sombreados en gris indican truncacion de la serie programatica
pro‘gramatlcos : Las Sector # Préstamos de la serie PBL programitica
series que ho fuer(?n 1. Salud Programa 1 (2013) Programa 2 (2014)
completadas estan 0 2
sombreadas. L.OS S 2. Reforma Fiscal Programa 1 (2010) Programa 2 (2012)

breadas. Los PBL
fueron disefiados para [P ! 4
3. Transporte Programa 1 (2011) Programa 2
apoyar un programa de o p
reforma  dentro  del
. 4. Mercados laborales Programa 1 (2012) Programa2 (2013) Programa 3
mediano  plazo. El I 0* 3
alcance de la reforma 5. Cambio climitico Programa 1 (2009) Programa 2 Programa 3
quedd truncado g ! 2
afeCtandO el impaCtO 6. Manejo de riesgo Programa 1 (2011) Programa 2
2 1
del programa, y el *Nota: El segundo programa originalmente planteaba una condicion de alta PE pero
impacto de medio posteriormente fue cambiado, bajando el PE.

término en el desarrollo

del apoyo del Banco en los sectores. Con respecto a las series, se encontrd que en
muchas instancias éstas incluian compromisos de baja o mediana Profundidad
Estructural (PE)"* en la primera parte, y culminaban con una alta PE en los
compromisos de las fases posteriores. Sin embargo, también se observo que, en
algunos casos, que el gobierno continu6 avanzando en el proceso de reforma sin el
programa del Banco.

El seguimiento de las series de PBLs no es sistematico debido a vacios en la
reglamentacion actual. Un tema importante desde el punto de vista de evaluacion
es que las reglas del Banco establecen que los PBLs programaticos no estan
obligados a presentar PMR, pero deben hacer un informe de cierre de proyecto PCR
en el que se presenten los resultados después de completar la serie. Sin embargo,

Como punto de comparacion, la proporcion promedio de los PBLs del Banco respecto al total de
préstamos a todos los paises fue de 25% para el periodo 2009-2013 y de 38% del total de préstamos de
los paises C y D para el mismo periodo. (Ver Programa Operativo 2014 Informe GN-2756).
Profundidad estructural se define como el grado de cambio estructural que las condiciones generarian
si fuesen implementadas. Las condiciones que tienen una profundidad estructural alta son aquellas que,
en si mismas, generarian cambios duraderos en el entorno institucional si fueran implementadas.
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existe un vacio en la reglamentacion en aquellos casos donde las series son
suspendidas por afios pero no son retiradas oficialmente del programa de préstamos.
En el caso de Colombia, de las cuatro series truncadas, ninguna ha producido un
PCR.

La programacion de los préstamos del Banco en Colombia es relativamente
volatil. Una porcion importante de los préstamos previstos en el periodo no fueron
aprobados, y otros préstamos que no estaban previstos durante el ejercicio de
programacion terminan siendo aprobados (ver Anexo 11.4). Igualmente, los montos
de los préstamos aprobados, especialmente de los PBLs, reflejan fluctuaciones
significativas cuando se comparan con los montos originalmente programados. Por
ejemplo, en 2013, el PBL para Mercados Laborales fue programado originalmente
por US$100 millones, pero se aprobd por US$400 millones, como resultado de las
necesidades de financiamiento del GCO durante ese afio. Por otra parte, el PBL en
salud pas6 de un monto original de US$100 millones a US$250 millones. Como
resultado se observa un incremento neto de US$450 millones en los montos de los
PBLs, mientras que los préstamos de inversion se incrementaron en
US$133 millones en el mismo periodo. Esta situacion fue contrarrestada por la
cancelacion de seis operaciones de inversion programadas originalmente, por un
monto de US$329 millones. Las cancelaciones también involucraron costos para el
Banco. El Banco, junto con el pais, trabajo en el disefio de siete préstamos de
inversion con un costo de preparacién para el Banco de mas de US$1.279.000."

El Banco promovio el uso de los sistemas fiduciarios nacionales con resultados
mixtos. '° A nivel nacional, el Banco se involucré en el fortalecimiento del marco
de contrataciones, mientras que el Banco Mundial lider6é el fortalecimiento del
sistema de administracion financiera. En parte influenciado por el didlogo con el
Banco, el GCO cred en 2011 la Agencia Nacional de Contrataciones —Colombia
Compra Eficiente— convirtiendo a Colombia en el pentltimo pais de la Region en
centralizar la funcion de adquisicién.'® Por otro lado, el Sistema Integrado de
Informacién Financiera (SIIF-Nacion II) ha enfrentado retos importantes, como la
rigidez y falta de interoperabilidad con otros sistemas del gobierno central, a pesar de
contar con mas de una década de experiencia operativa y de varias mejoras
tecnologicas. Durante 2010-2012, y como parte de la iniciativa para aumentar el uso
de los sistemas nacionales, el Banco y el GCO realizaron un programa piloto para el
uso de la Contraloria y de los procedimientos de auditoria nacionales, financiado con

Costos de preparacion, basados en el sistema “Time and Labor’: (1) CO-L1054 (2013): Apoyo para el
disefio, implementacion y seguimiento de estrategias de atencién en salud centradas en el usuario
(US8132,744); (2) CO-L1113 (2012): Support to the National Training Service — SENA (US$243,525);
(3) CO-L1108 (2013): Proyecto de Revitalizacion de Centros Historicos (US$290,010); (4) CO-L1101
(2012): Supplementary Financing. Cali Integrated Transport System (US$/62,421); (5) CO-L1129
(2013) Apoyo al plan vial regional (US$/40,525); (6) CO-L1110 (2013) Program for Low-income
Housing Policy Support (US$268,477); (7) CO-L1130 Colombia-Ecuador Border Integration
(US$41,649).

En la EP se identifico las “cuestiones institucionales en el sector publico” como un riesgo potencial de
implementacion, y como un factor de mitigacion para "trabajar activamente en la consolidacion de:
(i) los sistemas fiduciarios del pais y (ii) los sistemas de gestion ambiental”.

El pais restante es Surinam.



D.
2.15

2.16

2.17

el préstamo de apoyo a los Servicios de Justicia (CO-L1041). Sin embargo, el
programa no tuvo el éxito esperado debido a la falta de una vision compartida entre el
Banco y la Contraloria, que en el 2013 hizo que la unidad ejecutora del proyecto
regresard a la subcontratacion de empresas privadas de auditoria bajo las normas del
Banco.

Gobiernos subnacionales y sector privado

Las entidades subnacionales constituyen uno de los principales agentes de
desarrollo del pais en el marco de la descentralizacion, ya que los municipios
deciden la inversion en infraestructura y servicios, y bajo la reciente reforma al
sistema de regalias tienen acceso a recursos de inversion adicionales. Fortalecer
la capacidad fiduciaria de estos gobiernos se plantea entonces como un elemento
importante para intervenciones en pos del desarrollo local. Estas capacidades de
gestion afectan las dimensiones de responsabilidades a su cargo, en materia de
planificacion estratégica, ingresos, prestacion de servicios y gasto publico, y
endeudamiento. Por ejemplo, el esfuerzo tributario local en Colombia esta asociado
con mejoras en cobertura y calidad en sectores diversos tales como educacion y agua
y saneamiento.

El Banco cuenta con opciones limitadas para prestar directamente a los
departamentos y municipios del pais ya que los préstamos a gobiernos
subnacionales requieren la garantia del Estado que no siempre esta
disponible. El Banco utiliz6 como alternativa la aprobaciéon de una linea de
crédito condicional (CCLIP) para el Fortalecimiento Fiscal y Gasto en Inversion
Publica en Entidades Territoriales (CO-X1018) por US$600 millones. FINDETER
(Financiera de Desarrollo Territorial), un banco de segundo piso estatal que goza de
la garantia soberana, canaliza los recursos a través de la banca de primer piso. Cada
operacion debe ser aprobada individualmente por el Directorio del Banco. La
primera operacién en Barranquilla (CO-L1133) correspondié a US$100 millones
para infraestructura y fortalecimiento fiscal territorial, la cual se encuentra bajo
ejecucion. Este instrumento representa ciertamente una fuente de financiamiento
para gobiernos subnacionales. Sin embargo los requisitos de elegibilidad del
programa excluyen a los municipios mas necesitados, que son aquellos con una
baja capacidad institucional. Este CCLIP puede combinar operaciones de crédito
municipales con componentes de un trabajo analitico financiado por CTs a través
de la iniciativa de Ciudades Sostenibles.

Aln con estas restricciones, el Banco logré brindar apoyo a los gobiernos sub
nacionales en algunos casos, mediante préstamos al gobierno central y
asistencia técnica. La mayoria de las operaciones del Banco relacionadas con las
reformas a la modemizacion del estado, se enfocaron en apoyar directa o
indirectamente a los gobiernos sub nacionales, a través de PBLs y préstamos de

Desde finales de 2014, el Banco inici6 el proceso para la evaluacion/diagnostico de la Contraloria bajo
el estandar internacional desarrollado por INTOSAI SAI-PMF, el cual se encuentra en desarrollo,
cuyos resultados serviran de insumo en el marco de la preparacion de una operacion de préstamo que
adelanta ICS para junio de 2015. Cabe sefialar que la Contraloria comunicé al GCO que no realizara
auditorias a los proyectos financiados por la banca multilateral, a partir de 2013.
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inversion. Asi mismo el Banco apoy6 a estos gobiernos mediante cooperaciones
técnicas y de transferencia de conocimiento (ver Capitulo 3). Ademas, con proyectos
aprobados durante la EP anterior o en los primeros afios de la actual, el Banco
colabor6 con la inversion en proyectos de infraestructura en regiones pobres del pais,
con altos niveles de poblacion, tales como Vivienda en Amazonas y Caqueta;
Carreteras en Putumayo; Figura 1. Mapa de proyectos de infraestructura por region y

Transporte  Masivo/Publico NBI
cn Magdalena, Cauca y Proyectos de Infraestructura Financiados por ¢l BID (2011 - 2014)
Nariﬁo; y Agua/ Saneamiento A Vias para la Integracion y la Equidad
. A Construccion de la Vanante San Francisco - Mocoa
en Narifo. Este apoyo del e —
.7 . r > Actopuerto Intermacional El Dotado
Banco tamblen IHC1uyO % Programa de Agua Potable y Saneamiento
préstamos sin infraestructura 4 Programa de Sancamiento Rio Medellin
., #  Consolidacion de la Politica de Vivienda Social
como los de proteccion R Sistema Inegrado de Transporte Masivo - Cal
. = Sistema Integrado de Transporte Masivo - Bogota
social y salud, enfocados a & Sieeins Esrkigicos d Trasior Piico
poblaciones pobres y de
dificil acceso (pﬂoto salud). ndice de Necesidades Bsicas Insatisfechas
92-2295%
’ L 2296-3261
Durante el periodo de —R
evaluaciéon, el crecimiento B w96
Bl 687920

esperado de los préstamos
del Banco al sector privado Fuente: Elaboracion propia con datos de OVE/OVEDA.

no se materializé. OM]J

financié un proyecto innovador con EPM, la empresa de servicios publicos de
Medellin, para ayudar a sus clientes a construir un historial de crédito que les
genere mayor acceso al financiamiento. OMJ también financi6 un proyecto similar
con Promigas en la region costera y otras iniciativas para promover la financiacion
hipotecaria de viviendas de interés social pero su participacion en general fue menor
a la prevista. El trabajo del FOMIN en Colombia se redujo significativamente
durante el mismo periodo. Y mientras que el nimero de operaciones de SCF se
mantuvo estable respecto al periodo anterior, los montos de préstamos se redujeron
significativamente (ver Anexo I1.6). Dentro de las operaciones relevantes del Banco
con el sector privado cabe destacar el financiamiento via SCF para la ampliacion del
Aeropuerto El Dorado (CO-L1029, aprobado en 2010).

Grifico 9. Montos aprobados Grifico 10. Nimero de operaciones aprobadas
(millones de dolares)

180 18

160 is

140 I

e = OMI i

o - MIF 10

&0 = Tl B "I

&0 B B ]

0 - ‘1 -?F‘g

A II l . 2 5'|§ 'i |
= __m__B = - o HEENE
T = g = o= o=
$SEESIEEEES z SEEzE:
CECE.- R - RN ' e a——

Fuente: Elaboracion propia con datos de OVE / OVEDA. Montos corrientes aprobados. Las graficas no
incluyen operaciones de IIC ni operaciones canceladas.
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Grafico 11. Numero de CTs no reembolsables

Tiempos de preparacion y ejecucion de proyectos

Los tiempos de preparacion de las operaciones durante el periodo de
evaluacion aumenté, en promedio, con respecto al periodo anterior. En
particular, para el periodo 2011-2014, se requirieron 4 meses adicionales para
preparar las operaciones que en el periodo 2007-2010; esto es, 16 meses al registrar
la operacion en los sistemas del Banco hasta su aprobacion vs. 12,3 meses. Los
tiempos de ejecucion han sido un poco mas rapidos, pero aun hay espacio para
mejoras (ver Capitulo 3). Aunque el tiempo de preparacion fue mas lento, es
importante reconocer que existe una tendencia clara hacia una ejecucion mas rapida.
El tiempo transcurrido entre elegibilidad y el primer desembolso se ha reducido
notablemente si se comparan los resultados recientes con los de la década de los
noventa (ver Anexo I1.7) y los del periodo 2007-2010. Mientras que en 2007-2010
este tiempo fue en promedio de 5,5 meses, en 2011-2014 se redujo a 2,6 meses (ver
Anexo IL.8).

Cooperaciones técnicas no reembolsables, 2011-2014

El uso de la CT durante el periodo bajo evaluacion fue significativo tanto en
numero de operaciones como en monto. El promedio anual de aprobaciones de
estas operaciones, tanto en nimero como en montos totales, se incrementd
considerablemente desde 2005 cuando disminuyeron los fondos FOE y el Banco
empezd a financiar CT con capital ordinario. El monto aprobado para operaciones
no reembolsables entre 2011-2013 totaliz6 aproximadamente US$33 millones, y
ascendié a US$55 millones si se consideran las operaciones no reembolsables del
FOMIN vy las pequeias operaciones especiales (ver Anexo I1.9). Durante los
periodos 2008-2010 'y 2011-2013, se aprobaron 71 'y 70 operaciones,
respectivamente, reflejando un incremento sustancial en el niimero de CTs.
Comparado con otros paises de ingreso medio-alto, Colombia recibié el mayor
numero de CTs en el periodo bajo evaluacion pero en términos de montos aprobados
fue inferior a Brasil y Pert (ver Graficos 11 y 12).

Grifico 12. Monto aprobado en CT no
reembolsables (US$ millones)
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Fuente: OVE/OVEDA. Se incluyen cooperaciones técnicas no reembolsables con fondos del Banco y bajo
administracion del Banco. No se incluyen MIF grants ni operaciones canceladas.

La proporcion de operaciones de cooperacion técnica ejecutadas por el Banco
también aumentd. Durante el periodo bajo evaluacion se observd un aumento
significativo con respecto a la proporcion observada en el periodo anterior (ver
Anexo I1.10). En 2009, 18% de las nuevas aprobaciones fueron ejecutadas por el
Banco, mientras que en 2013 esa cifra aument6 a 71%. En las entrevistas realizadas,
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diversos sectores del gobierno expresaron en forma explicita su interés en que el
Banco ejecute operaciones de cooperacion técnica para evitar los cuellos de botella
relacionados a las adquisiciones nacionales. Aunque la ejecucion de CTs por parte
del Banco puede mejorar los tiempos de ejecucion (ademas de apoyar el didlogo y
complementar la oferta de préstamos), por otra parte se reduce la posibilidad de
generar capacidad local, ademas, de que implican un mayor costo administrativo
para el Banco.

Las CTs han sido un apoyo importante para los PBLs, en Colombia. Entre
2011 y octubre del 2014, el Banco aprob6 un total de US$13,08 millones en CT
no-reembolsable que apoyaron directamente a los PBLs, de US$2.120 millones,
en cinco sectores.'® Esto significa que casi un 40% (US$13,08 millones de los
US$$33 millones) del monto total de CTs fueron aprobados para apoyar a los
PBLs (ver Anexo II.11).

El pais ha utilizado el instrumento de CT reembolsable en area de
infraestructura y a partir de 2014 comenz6 a hacer uso del instrumento
“Pago por Servicios”. El Banco aprob¢ tres CTs reembolsables en 2013 por un
monto total de US$50 millones en el sector de transporte. En 2014 firmé una CT
bajo la modalidad de pagos por servicios con la empresa estatal Servicio Aéreo a
Territorios Nacionales S.A. (SATENA) con el fin de realizar un analisis y
diagndstico del marco institucional y regulatorio del sector aerocomercial. Hay
otros sectores donde el uso de ‘fee for service’ tiene sentido, inclusivo cuando los
recursos de las CTs no-reembolsables no son suficientes (ver Anexo I1.12).

Otros socios en materia de desarrollo

Colombia recibié apoyo de varios organismos multilaterales. El BID, el BM
y la CAF son los principales prestamistas multilaterales del pais, aunque el GCO
solo recibe préstamos con SG del BID y del BM. Ademas, Colombia
actualmente cuenta con una Linea de Crédito Flexible'® del Fondo Monetario
Internacional y con el apoyo de otros socios en materia de desarrollo, incluyendo
las agencias de la ONU vy la asistencia oficial para el desarrollo (AOD) de paises
como Australia, Canada, la Union Europea, Japon, Corea, Noruega, el Reino
Unido y los Estados Unidos. Por otra parte, por primera vez (2014) Colombia
esté recibiendo apoyo presupuestario de bilaterales —Alemania y Francia.?

20

En Salud, 4 CTs por US$1.955 millon; en Mercados laborales: 3 CTs por US$1,92 millon; en Cambio
climatico/manejo de desastres: 6 CTs por US$5,75 millones; en Modernizacion del Estado: dos CTs
por US$400,000; en Transporte: 6 CTs por US$3,055 millones.

Hasta ahora, Colombia, México y Polonia han contado con la linea de crédito flexible (LCF). Paises
con sélidos fundamentos econdmicos e historial de politicas pueden aplicar al LCF.

US$100 millones de Alemania para post-conflicto y de Francia para Antioquia sin garantia soberana.
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3.5

1I1. EFECTIVIDAD DEL PROGRAMA

El analisis de este capitulo se centra principalmente en los cinco sectores”' que
contaron con series de préstamos programaticos de apoyo a politicas sectoriales
(PBLs) aprobados durante el periodo. Las series programaticas representaron el
64% de las aprobaciones y el 68% de los desembolsos en ese periodo (Transporte,
Salud, Modernizacion del Estado, Mercados Laborales, Medio Ambiente y
Desastres Naturales). Los préstamos de inversion de Acceso a Servicios
Financieros tuvieron también desembolsos significativos durante el periodo. El
andlisis de las areas restantes se encuentra en el Anexo IIl.1. De las seis series de
préstamos programaticos iniciados, s6lo dos completaron todos sus programas (Salud
y Apoyo Fiscal) mientras que las otras cuatro series fueron truncadas y no se espera
que sean completadas, lo que reduce su impacto en el desarrollo (Mercados
Laborales, Transporte, Desastres Naturales y Cambio Climatico).

Entre 2011 y 2014 se aprobaron ocho PBLs por un total de mas de
US$2.000 millones. Con respecto a préstamos de inversion, los tres sectores de
transporte, acceso a servicios financieros y modemizacion del estado fueron
responsables por mas del 80% del monto aprobado entre 2011 y 2014. (Ver graficos 7
y 8 en Capitulo 2).

Transporte e infraestructura

Contexto v principales desafios de desarrollo. Una de las principales
limitaciones a la competitividad colombiana es el déficit y calidad de la
infraestructura de transporte, especialmente en la red vial del pais. Los bajos
niveles de inversion publica y privada, las debilidades institucionales para
articular politicas intermodales y las dificultades de un lento y complejo proceso
de descentralizacion, constituyen los principales desafios del sector. Teniendo en
cuenta esta problematica, el GCO colocé al sector de transporte en el centro de
sus planes de desarrollo para el crecimiento y generacion de empleo.

Objetivos estratégicos de la EP. Los objetivos sectoriales fueron: (a) ampliar,
mejorar, rehabilitar y mantener la infraestructura vial; (b) promover mecanismos
alternativos de inversion y financiamiento para la infraestructura vial y
(c) implementar la politica nacional de logistica y la politica nacional de transporte.
Estos objetivos se impulsaron a través de un conjunto coordinado de préstamos de
apoyo a politicas y de inversion, asi como de CTs reembolsables y no reembolsables.
El nuevo enfoque marcé un cambio importante con respecto a estrategias anteriores y
constituyd una intervencion novedosa desplegada alrededor de las politicas publicas
sectoriales mas relevantes.

Enfoque general, pertinencia y valor agregado del apoyo del Banco. El apoyo
del Banco fue muy pertinente dado que apuntal6 las principales estrategias
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La EP 2012-2014 incluye 11 sectores prioritarios que fueron seleccionados conjuntamente (GCO y BID) y provienen
directamente del Plan Nacional de Desarrollo: Transporte & Infraestructura, Salud, Modemizacion del Estado,
Educacion, Mercados Laborales, Desastres Naturales y Cambio Climatico, Acceso a Servicios Financieros,
Proteccion Social, Agua y Saneamiento, Vivienda y Desarrollo Urbano, Comercio, Ciencia y Tecnologia.



3.6

3.7

3.8

3.9

sectoriales del GCO: modernizacion y fortalecimiento de la capacidad institucional,
promocioén de asociaciones publico privadas, implementacion de la politica de
logistica nacional (PNL), transporte urbano y seguridad vial. La relevancia del
posicionamiento del Banco se derivo de tal coherencia, de la profundidad de las
reformas impulsadas y de la estabilidad de las intervenciones. El valor agregado del
Banco llegd no solo a través de la diversidad y profundidad de los instrumentos
aprobados, sino también de las externalidades generadas por los didlogos
interinstitucionales asociados a la negociacion de la matriz de politicas de los PBL y
al disefio de las CTs.

Durante el periodo bajo evaluacion el Banco aprobé un total de seis operaciones
por US$710 millones que incluyeron cuatro préstamos de inversion y de apoyo a
politicas sectoriales y cuatro CTs reembolsables dirigidas al fortalecimiento
institucional en materia de descentralizacion, gestion de carreteras, logistica y
seguridad vial. El grueso de los desembolsos se dio a través de un PBL programatico
de US$300 millones en apoyo a la Politica Nacional de Logistica (PNL). Ademas, la
cartera incluyo tres operaciones (un préstamos y dos CTs) aprobadas bajo la EP
anterior pero cuyos desembolsos mayores ocurrieron durante el periodo bajo
evaluacion. La mayoria de las CTs fueron ejecutadas por el Banco.

Resultados principales. En materia de modernizacion institucional y gestion de
caminos se alcanzaron avances importantes. En 2008 la operacion CO-L1022
financi6 los planes de la red vial en 22 de los 32 departamentos del pais, y apoyo el
establecimiento de la supervision de la gestion de carreteras en los 32 departamentos
y dentro de la estructura del Ministerio de Transporte, los cuales siguen jugando un
papel importante en la planificacion y programacion del presupuesto y han permitido
conferirle sostenibilidad a los procesos relacionados con la asignacion y la gestion del
presupuesto de inversion. Las CTs asociadas (12 aprobadas durante el periodo y seis
durante el periodo anterior) financiaron pre inversion y los estudios técnicos
necesarios para disefar los préstamos.

Desde la década de 1990 el Banco ha apoyado continuamente la promocion de
alianzas publico-privadas (APPs) en Colombia. El Banco ha apoyado la
institucionalizacion de las APPs en el sector transporte y se ha extendido a otros
sectores, abriendo oportunidades para incorporar al sector privado en proyectos de
infraestructura social. El financiamiento del Banco contribuyo a actualizar el marco
regulatorio y la definicion de la nueva Ley de APPs (Ley 1508) y a fortalecer los
nuevos entes especializados, en particular la ANI. La cuarta fase de apoyo a través de
CO-L1131 (2013) permitira ampliar el uso del instrumento de APPs a los gobiernos
departamentales.

Se logr6 un avance significativo en materia de la PNL y de la Politica Nacional
de Transporte (PNT) impulsado por el apoyo de largo plazo del Banco al
proceso de evolucion institucional en estas areas. El apoyo para la implementacion
de la PNL (CONPES 3547) se logro a través del primer préstamo (US$300 millones)
de un PBP e¢jecutado por el DNP a través de un periodo de mas de dos afos, y
reforzado por un grupo de operaciones de CT relacionadas: una reembolsable (CO-
L1109, US$15 millones), seis no reembolsables por un total de poco mas de
US$3 millones (CO-T1230, CO-T1233, CO-T1238, CO-T1237, CO-T1303, CO-
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T1239) y una ESW regional (RG-K1011). Sin embargo el pais ha decidido no ir
adelante con el segundo préstamo de la serie.

A pesar de los avances alcanzados, la puesta en marcha de la PNL ha sido un
proceso dificil, en particular debido a la resistencia de los sindicatos del
transporte en relacion con las mejoras de la transparencia, automatizacion y
control del transporte de carga. Otros factores que han restringido el progreso de la
PNL son la dispersion y la baja profesionalizacion de los transportistas de carga, la
falta de sistemas modernos de informacion, y las dificultades institucionales para la
efectiva coordinacion entre agentes publicos y privados. Uno de los objetivos del CO-
L1109, aprobado en 2013 y el cual presenté demoras importantes, es dar continuidad y
sostenibilidad a las reformas iniciadas a fin de estructurar nuevos procesos de APP en
torno a la logistica de carga.

La cartera del Banco en el subsector de transporte urbano es pertinente y
financieramente importante. Sin embargo, enfrenta serias demoras en su
implementacion. La cartera en transporte urbano representa casi la mitad de las
aprobaciones totales del sector de transporte (48%) durante el periodo. Presta apoyo
financiero para los Sistemas Integrados de Transporte Masivo (SITM) en Cali y
Bogota e incluye un préstamo global para apoyar a los Sistemas Estratégicos de
Transporte Pblico (SETP) en cuatro ciudades intermedias (Pasto, Popayan, Armenia
y Santa Marta). A pesar de su gran importancia, la operacion ha sufrido retrasos
importantes derivados por diversos factores tanto asociados a retrasos para la firma de
los convenios de cofinanciacién que aseguran las contrapartidas municipales como
temas relativos a dificultades para la provision del material de construccion y
dificultades para coordinar los trabajos con otras agencias de gestion de redes de
servicios publicos. Los retrasos del SITP en Bogot4 obedecen a factores asociados a
la inestabilidad institucional (siete alcaldes durante 2008-2014), lentitud en la
ejecucion de servidumbres y financiamiento de la nueva flota de autobuses que
integra el BRT. Pese a lo anterior, la operacion fue desembolsada completamente en
diciembre de 2014. Ninguno de los tres nuevos préstamos aprobados en el periodo
han comenzado a desembolsarse y la segunda fase del programa de apoyo al sistema
de transito rapido de autobuses en Cali se canceld debido a que la ciudad no obtuvo la
garantia soberana del gobierno central.

Salud

Contexto/principales desafios de desarrollo. Desde hace mas de 20 afios
Colombia trabaja en pos de la cobertura universal de la salud, con avances
progresivos en inclusion social (la cobertura del quintil mas bajo aument6 de 5% en
1993 a 85% en 2011) y redistribucion del ingreso, y con obligaciones fiscales
significativas debido al incremento de costos producto de los cambios en el perfil
epidemioldgico (mas enfermedades cronicas) y los gastos en medicamentos y
tecnologias de salud de montos altos. El sistema sigue enfrentado desafios
importantes de calidad, eficiencia del gasto y financiamiento. Los esfuerzos por crear
medidas de supervision para mejorar la eficiencia, transparencia y rendicion de
cuentas no han tenido los logros esperados. Persisten diferencias regionales
considerables de acceso a y calidad de los servicios, especialmente en las areas
rurales.
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Objetivos estratégicos de la EP y enfoque del Banco. El objetivo estratégico
para el PND y la EP en salud fue mejorar la calidad y la sostenibilidad del
sistema de salud. La evaluabilidad de la EP en el sector es débil debido a la falta
de indicadores especificos en la matriz de resultados. El apoyo del Banco al sector
fue muy pertinente dado su enfoque en equidad y eficiencia del gasto. Las
reformas sectoriales apuntaron hacia mejoras en los desenlaces de salud (a través
del acceso a la atenciéon primaria y de modelos de provision para diferentes
poblaciones), generacion de proteccion financiera para los usuarios y aumentos en
la eficiencia y la transparencia de la administracion de los recursos de salud.

Durante el periodo, el Banco aprob6 una serie programatica de apoyo a politicas
sectoriales con dos préstamos (Programa de apoyo a la reforma del Sistema General
de Seguridad Social en Salud) por US$650 millones, de los cuales se desembolsaron
US$250 millones del primer préstamo durante el periodo. También se aprobaron
cuatro CTs no reembolsables interrelacionadas (US$1,96 millon) en apoyo a las
reformas del sector, si bien no todas estaban vinculadas a las condiciones de politica
de los PBLs.

Resultados principales. Las cuatro CTs estin logrando resultados
importantes: ademas del apoyo parcial al cumplimiento de las matrices de
politica de la serie programatica aportan insumos estratégicos de alta
calidad a la definicién de temas especificos de la reforma sectorial. Por
ejemplo, CO-T1318, ejecutada por el Banco, financia el disefo, pilotaje y
evaluacion de impacto del modelo de organizacion y prestacion de servicios de
salud para poblaciones rurales y remotas. Con CO-T1263, también ejecutada
por el Banco, se han generado productos técnicos que daran al Ministerio de
Salud mayor control sobre la afiliacion al Sistema, la recaudacion y los pagos
a los agentes de salud y la consolidacion del proceso permanente de
priorizacion del plan de beneficios. También contribuird directamente al
proceso de unificacion del paquete garantizado de servicios basicos de salud y
ayudard a ajustar la estructura de prestacion de servicios para mejorar su
calidad y pertinencia. Las CTs también permitieron la creacion del Instituto de
Evaluacion de Tecnologias Sanitarias y la produccion de insumos técnicos
para la nueva politica farmacéutica.

En general, la matriz de politicas de la serie PBP refleja una seleccién pertinente
y apropiada de las medidas necesarias para avanzar en la reforma sectorial,
esfuerzo que requerira cambios graduales adicionales (mas alla de la
consecucion de las condiciones de los PBLs). La matriz original aprobada por el
Banco en el 2013 contemplaba condiciones de politica para ambos préstamos de la
serie y tenia como condicion del primer programa la presentacion ante el Congreso
de una ley de reforma Ley 210. Si bien la Ley llegd a la segunda camara del
Congreso no fue debatida en el periodo previsto, cuyo final coincidié con la campaia
y las elecciones presidenciales; por lo tanto, la ley termind no siendo aprobada. Segiin
los especialistas del Banco y las autoridades sanitarias, en retrospectiva la aprobacion
de la Ley 210 pudo no haber sido indispensable para lograr una buena parte de las
reformas que buscaba. Las leyes vigentes podrian proporcionar suficiente mandato
para los instrumentos administrativos, normativos y reglamentarios que si bien no
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tendrian la fuerza legal de una ley, tendrian los mismos resultados que la ley habria
proporcionado. Seglin el argumento, la Ley 1438 de 2011 permite al gobierno definir
territorios y organizar los servicios de salud subsidiados para las poblaciones
dispersas, tornando una ley para crear agentes unicos de administracion territorial casi
innecesaria. Aun con los productos generados con medidas del poder ejecutivo
(mejor control de la informacion sobre afiliaciones y recaudos, por ejemplo) es dificil
determinar ex ante y con escasa evidencia, si los instrumentos administrativos
tendran los mismos efectos previstos en la Ley 210. Si los tienen, dos conclusiones se
podrian desprender: primero, que ya desde 2011 era claro que la Ley 210 podria ser
innecesaria o, al menos, redundante y segundo, que esto restaria méritos al peso, la
pertinencia y robustez de tres de las seis condiciones de la matriz politica del primer
PBL.

Valor agregado del Banco. Las CTs, en su mayoria ejecutadas por el Banco,
estan produciendo aportaciones técnicas estratégicas y de alta calidad para
el disefio e implementaciéon de las reformas del sector. Estas contribuciones
han servido no s6lo como insumos para los préstamos que estan estrechamente
alineados con la politica del GCO sino que también han aportado contribuciones
analiticas concretas para avanzar en el didlogo nacional sobre salud. La
publicacion del trabajo analitico de las CTs se ha difundido a otros paises que
estan pasando por reformas similares, generando asi valor agregado fuera de CO
también. Ademas, las interacciones diarias de especialistas de la Representacion
del Banco con las contrapartes del Ministerio y de la comunidad académica
colombiana, y las respuestas rapidas del Banco a problemas y solicitudes
especificas han servido para fortalecer las operaciones de préstamo y no
reembolsables asi como el dialogo.

Desafios de implementacion. Tres de las cuatro CTs fueron ejecutadas por el
Banco, lo que signific6 menores problemas de contrataciones y una ejecucion
mas rapida. La CT implementada por el GCO enfrenta problemas significativos de
contrataciones, debido principalmente a la falta de experiencia del ente ejecutor.

Modernizacion del Estado

Contexto/principales desafios de desarrollo. Si bien el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) es el primer plan que incluye un pilar dedicado a la
gobernanza como un tema clave para el logro de los objetivos de equidad y
crecimiento del gobierno, la administracion piblica colombiana sigue
enfrentando desafios que podrian reducir su efectividad y su capacidad de
cumplir con las expectativas de los ciudadanos sobre el desempefio de las
instituciones piblicas nacionales y regionales. Estos retos incluyen: ineficiencias
institucionales estructurales que afectan la ejecucion efectiva del presupuesto; alta
rotacion de personal, especialmente en el sector de justicia; y baja capacidad
institucional a nivel sub nacional, especialmente para ejecutar proyectos de inversion.
El Foro Economico Mundial ubica a Colombia por debajo del promedio de LAC en
las areas de eficiencia del gobierno, nivel de transparencia y seguridad.

Objetivos estratégicos de la EP. La estrategia se centré en el pilar del PND
sobre buena gobernanza, con los siguientes objetivos: (i) lograr una gobernanza

20



3.21

3.22

3.23

mas eficiente, sobre todo con acciones para fortalecer sistemas transversales como la
defensa del gobierno contra demandas legales, gestion de activos y pasivos, y
adquisiciones publicas; (ii) hacer mas transparente la gobernanza, principalmente
mediante la creacion de capacidad institucional en las agencias nacionales que velan
por el cumplimiento de reglas y la consolidacion de una politica nacional de
rendicion de cuentas y (iii) desarrollar la capacidad de los organismos sub nacionales,
particularmente para mejorar la calidad del gasto, aumentar los ingresos y fortalecer
la rendicion de cuentas para, de esta manera, mejorar los indicadores fiscales. Aunque
la Estrategia solo hace referencia explicita al pilar del PND sobre Buena Gobernanza,
las 4reas mencionadas también corresponden a elementos de los pilares de
Consolidacion de la Paz y Convergencia Regional.

Enfoque del apovo del Banco. Las operaciones del Banco abordaron retos de
alta prioridad, particularmente la mejora de la estabilidad fiscal a través de la
consolidacion de la responsabilidad fiscal a nivel sub nacional, el aumento de la
eficiencia del sistema de justicia, la reduccion de la vulnerabilidad del Estado a los
fallos judiciales adversos, y el aumento de la transparencia del sistema de regalias.

La cartera comprendi6 una amplia gama de préstamos con diferentes
periodos de ejecucion (ocho aprobados durante el periodo y ocho en
ejecucion): la serie PBP, que se ejecutd plenamente (Apoyando la Consolidacion
de la Responsabilidad Fiscal Sub Nacional, CO-L1072 y CO-L1117), dos
préstamos de inversion con mas del 50% desembolsado (Fortalecimiento de los
Servicios de Justicia, CO-L1041 y Fortalecimiento de la Procuraduria General, CO-
L1098); otros dos créditos de inversion con menos del 20% desembolsados (Apoyo a
Mapalnversiones, Sistema de Mapeo de la Inversion Publica, CO-L1126 y
Fortalecimiento de la Defensa Juridica del Estado, CO-L1097); dos préstamos de
inversion aprobados pero sin desembolsos (Mejoramiento de Servicios al Ciudadano,
CO-L1102 e Inversion Publica y Desarrollo Sostenible en San Andrés, CO-L1125) y
la primera operacion de un CCLIP en apoyo al fortalecimiento fiscal sub nacional e
inversion publica en Barranquilla (CO-L1133). Recientemente Colombia solicitd al
BID apoyo presupuestario para su reforma fiscal nacional (US$400 millones PBL,
CO-L1142, aprobado en septiembre de 2014 y sin desembolsos a la fecha) tras varios
afios de recibir DPLs fiscales del Banco Mundial.

Resultados principales. La serie PBL contribuy6 a la estabilidad fiscal a través
de la consolidacion de la capacidad de los entes sub nacionales para ejercer su
responsabilidad fiscal con un uso mas efectivo de los recursos transferidos a sus
gobiernos, mejor calidad de la informacion fiscal de los gobiernos sub nacionales
e incremento de la recaudaciéon subnacional tanto a nivel normativo como
practico. Los principales resultados de los cuatro componentes del programa fueron
los siguientes: (1) Mejorar el uso de los recursos del Sistema Generalizado de
Preferencias (SGP): Los avances logrados superaron las metas planteadas dentro del
marco de la operacion. La adopcion de un sistema unico de indicadores para la
calificacion de eventos de riesgo en el uso de los recursos del SGP en las Entidades
Territoriales (ET) permitié implementar mecanismos de seguimiento de caracter
preventivo y correctivo, con la Direccion General de Apoyo Fiscal (DAF) actuando
como organismo de coordinacion de los ministerios sectoriales y del DNP. También
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se fortaleci6 la regulacion sobre la administracion de excedentes de liquidez de las
Entidades Territoriales (ET) y sus Entidades Descentralizadas Subnacionales.
(2) Mejorar la calidad y oportunidad de la informacion fiscal territorial. Antes del
programa, la recoleccion de informacion se hallaba atomizada en algunos casos y en
otros, como en el caso de la deuda publica territorial, era inexistente. Como resultado
del programa, el Formulario Unico Territorial se consolidé como sistema de
informacién territorial, ampliando sustancialmente las categorias de informacion
consolidadas. Ademas, se cred6 un modulo de saldos de deuda publica que esta
operando desde 2011. (3) Mejorar la gestion y la recaudacion. El fortalecimiento de
la recaudacion propia de las ET requirié varias etapas sucesivas, comenzando con la
aprobacion de la Ley de Reforma Tributaria Territorial en julio de 2010, la cual
modifico los impuestos a las bebidas alcoholicas, cigarrillos y juegos de azar, y
aument6 los recursos destinados al sector salud. Simultineamente se elaboré una
metodologia para medir el costo fiscal de los beneficios tributarios otorgados en los
impuestos municipales, Predial Unificado y de Industrias y Comercio, acompafiada
de un modelo de procedimiento tributario territorial aprobado por la Direccion de
Apoyo Fiscal (DAF).

Con respecto a la cartera de inversion, debido a que la mayoria de los
préstamos aun se encuentran en ejecucion, no habia muchos resultados
evaluables. A nivel de producto, cabe mencionar el entrenamiento a 60 jueces y
personal judicial en la implementacion del sistema penal oral acusatorio (con el
programa de fortalecimiento de los servicios de justicia); la realizacion de un
programa piloto de entrenamiento sobre la cultura de la legalidad para empleados
publicos en seis municipios; la capacitacion de mas de mil empleados en
funciones disciplinarias preventivas (Fortalecimiento de la Procuraduria General)
y la modernizacion de la Metodologia General Ajustada para la preparacion de
proyectos de inversion (apoyo a Mapalnversiones, Sistema de Mapeo de la
Inversion Publica).

Valor agregado del Banco. Los PBLs programaticos recibieron apoyo de dos
CTs que produjeron algunos insumos importantes para la labor técnica y de
politicas de la DAF del MHCP. Sin embargo, la ejecucion de las CTs no coincidié
con el cumplimiento de las condiciones de politica y los desembolsos resultantes de
los PBLs, lo cual indica que los insumos de las CTs no fueron esenciales para el
mismo. CO-T1206 se ejecutd principalmente en 2011, mientras que un PBL se
desembolsé en octubre de 2010; por su lado, CO-T1283 se ejecutd en su mayoria en
2013, mientras que el segundo PBL se desembolsé en diciembre 2012. Esto pone en
relieve la conclusion que las operaciones de cooperacion técnica vinculadas a los
PBLs en este sector dan valor agregado a través del proceso de didlogo BID-GCO y
de la asistencia técnica sostenida, aunque no necesariamente para apoyar el
cumplimiento de las condiciones de politica.

Desafios de implementaciéon. La cartera de inversion sufri6 demoras en la
implementacion de varios proyectos por varias razones incluyendo: cambios
institucionales y a la falta de apropiacion por parte de las autoridades del Ministerio de
Justicia (CO-L1097); complicaciones en los procesos de adquisiciones (CO-L1126);
falta de apropiacion por parte de la institucion rectora y falta de receptividad a los
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cambios tecnoldgicos, la oralidad y los servicios al ciudadano (CO-L1041); falta de
una estrategia de medicion para actividades de capacitacion del proyecto; cambios de
directores; demoras debido a la necesidad de constituir dos unidades ejecutoras
paralelas (CO-L1126); la “ley de garantias” del periodo electoral (Ley 1996, 2005)
que impidio la celebracion de cierta clase de contratos (CO-L1098, CO-L1126); las
diferencias en el manejo de la informacion por parte de diferentes entidades del
gobierno (CO-1126).

Mercados laborales

Contexto/principales desafios de desarrollo. A pesar de que el desempleo
global ha venido disminuyendo constantemente en los ultimos cinco aiios, el
desempleo entre los jovenes se mantiene en alrededor del 20% y es mayor
para los que no tienen un titulo universitario. La informalidad afecta a la mitad
de la fuerza laboral. Una parte importante de la fuerza laboral colombiana es
deficiente en competencias relevantes para el mercado de trabajo
(“empleabilidad”), situacion que afecta la capacidad de acceder a puestos de
trabajo de alta calidad y genera grandes disparidades salariales. Esto, a su vez,
impacta negativamente en la productividad de las empresas colombianas y en la
competitividad global de la economia. El sistema colombiano de formacion de
capital humano (SFCH), que comprende tanto la educacion formal (Ministerio de
Educacion) y capacitacion vocacional (SENA, MEN, Ministerio de Trabajo), no
satisface plenamente las necesidades de recursos humanos de los sectores
productivos.

Objetivos estratégicos de la EP y enfoque del apoyo del Banco. En este
contexto, el BID buscé apoyar al pais en la implementacion de la reforma de
su sistema de formacion de capital humano a fin de convertirlo en un sistema
de formacién continua basado en competencias laborales segun la Estrategia
Nacional para la Gestion del Recurso Humano (EGERH) asi como la creacion de
la Comision Interinstitucional para la Gestion del Recurso Humano (CIGERH)
definidos por el gobierno en el CONPES 3674 que fue aprobado en 2010.% El
resultado estratégico esperado por el Banco relativo a mercados laborales fue que
“el sistema nacional de capacitacion laboral haya crecido”. La cartera del Banco
en mercados laborales incluy6 una serie PBP-Reforma para el Fortalecimiento del
Sistema Nacional de Formacion de Capital Humano (SNFCH)-de tres préstamos,
de los cuales solo dos fueron aprobados : uno por US$100.000 y otro por
US$400.000. Paralelamente a los PBPs, el Banco aprobé dos CTs (CO-X1017
por US$600.000) para apoyar la serie PBP. El disefio original (3 préstamos de
USS$100 millones cada uno) no llegd a su término porque entre la segunda y
tercera operaciones hubo un cambio de gobierno y la reforma no fue priorizada.
También se prepar6 un préstamo de inversion (CO-L1113, US$92,7 millones)
para apoyar al SENA a incrementar la efectividad de sus servicios. Esta operacion
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El Consejo Nacional de Politica Econdomica y Social aprobd el documento 3674 “Lineamientos de
Politica para el Fortalecimiento del Sistema de Formacion del Capital Humano (SFCH)” (CONPES
3674). Este incluye el Sistema de Educacion Formal y el Sistema Nacional de Formacion para el
Trabajo (SNFT). Este documento de politica considera la educacién formal pero también la
capacitacion para el trabajo.
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se canceld antes de su aprobacion, junto con la CT que la acompafiaba (CO-
X1016 por US$600,000). Mientras que la serie PBP buscaba apoyar las reformas
al sistema nacional de formacion, el préstamo de inversion, estrechamente
vinculado a los programaticos, se orientaba a fortalecer a la entidad
principalmente encargada de la capacitacion laboral del pais (SENA) y, en
particular, a asegurar que estas mejoras estuvieran en linea con las reformas
apoyadas por los PBPs. El préstamo de inversion y su CT asociada no fueron
aprobados debido a que durante su preparacion el director del SENA cambié dos
veces, afectando el compromiso politico para el proyecto.”

Resultados principales. El primer préstamo de la serie PBL (CO-L1112)
incluy6 condiciones institucionales necesarias para el desarrollo del SNFCH:
(1) se constituyé formalmente la CIGERH; (ii) se desarrolld una primera
propuesta del Sistema de Certificacion de Competencias Laborales; (iii) se
constituyo el Equipo Técnico de Cualificaciones con el objeto de formalizar la
estructura del Marco Nacional de Cualificaciones y (iv) se definié al Organismo
Nacional de Acreditacion de Colombia como aquel que formalmente acredita a
los organismos certificadores de competencias. Con base en la experiencia del
primer PBL, el segundo PBL de la serie (CO-L1128) busco acelerar el avance del
SNFCH mediante la propuesta de incluir recursos para la EGERH en el
presupuesto nacional, y la reestructuracion de la CIGERH para que tuviera una
instancia técnica con capacidad de ejecucion. No obstante, hasta el momento, no
ha habido avances significativos después del primer PPB, y el GCO ha decidido
no seguir con la tercera operacion del PBP dados los cambios en el contexto..

En cuanto a las CTs se financio: (i) el analisis institucional del sistema nacional
de capacitacion; (ii) la generacion de una propuesta de fortalecimiento de la
CIGERH; (iii) el disefio e implementacion de un piloto sobre normalizacion de
competencias laborales en el sector de las TICs de Medellin, propiciando también
cierto involucramiento del sector productivo’; (iv) el desarrollo e
implementacion de una encuesta a empresas sobre productividad y formacion de
sus recursos humanos con asistencia del DANE.

En el disefio original de la serie PBL el equipo BID-GCO consideré una
condicion de politica de profundidad estructural ‘alta’ para la segunda
operacion sobre las regulaciones de la Comisién Inter-Agencial. Sin embargo,
durante la preparacion de la segunda operacion y debido a falta de progreso en el area
de reforma correspondiente dicha condicion sufrié modificaciones: de “aprobacion
de las regulaciones de operacion por la Comision Inter-Agencial” pasd a
“presentacion de estudios a la Comision Inter-Agencial como insumos para las
regulaciones de operacion”, cambio que redujo la profundidad estructural de la
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La demora y cancelacion se debio a que el pais primero pidi6 un cambio en el esquema financiero, dadas
las caracteristicas del SENA. Esto implico analisis adicionales que incidieron en los tiempos y
preparacion de la operacion. A punto de ser aprobada, la nueva direccion del SENA decidio cancelarla.
El piloto fue clave ya que permitio desarrollar de principio a fin los procesos de normalizacion,
evaluacion y certificacion, asi como de desarrollo curricular con base en competencias. También
apoyo la elaboracion de los documentos operativos de como realizar cada proceso y la formacion de
empresas y funcionarios colombianos.
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condicion. Fue asi como el segundo PBL se aprob6 con una matriz de politicas que
carecia de condiciones para lograr cambios significativos en el sector mientras que el
monto del préstamo aumentd a US$400 millones (de US$100 millones del primer
préstamo de la serie) y se desembolso totalmente.

Valor agregado del Banco. El principal valor agregado del Banco se dio a través
del apoyo a politicas y asesoria técnica proporcionados por la CT. Aunque hay
evidencia de que el Banco mostré tener "poder de convocatoria" en torno al
cumplimiento de las condiciones de politica del PBL que requerian del consenso de
ocho agencias sobre asuntos claves de la reforma, éste fue de corta duracion. Los
miembros de la CIGERH se retinen pocas veces al afo; ademas, persisten retos de
coordinacion entre la cantidad alta de los distintos ministerios involucrados, todo lo
cual ha abonado a la falta de resultados concretos. Por otra parte, las CTs ejecutadas
por el Banco que financiaron el piloto y las encuestas mencionadas anteriormente
proporcionaron aportes técnicos y organizativos a las reformas.

Desafios de implementacion. No obstante los avances logrados con la primera
operacion, la misma tuvo retrasos importantes en la elaboracion del Reglamento
Operativo de la EGERH y del Sistema de Informacion para la Gestion del
Recurso Humano (SIGRH). Ademas, es evidente que la creacion de la CIGERH no
fue una condicion suficiente para lograr los resultados esperados de las reformas y la
Estrategia, hallazgo que apunta hacia posibles debilidades durante la etapa de disefio
de la serie PBP. Para el segundo PBP algunas de las condiciones de politica
originalmente disefiadas sufrieron alteraciones debido a cambios en el contexto del
sector. Los principales desafios de aprobacion y ejecucion de los PBP se relacionan
con temas de debilidad institucional, incluyendo retos de coordinacion, liderazgo y
presupuesto.

Como resultado de estas restricciones, para el segundopréstamo de la serie
PBL se planteé expedir un decreto para incluir al sector privado en la
CIGERH, la cual quedaria conformada por el Ministerio de Trabajo, Ministerio
de Educacion, DNP, Ministerio de Hacienda, el Alto Consejero y, en
representacion del sector privado, el Consejo Privado de Competitividad, y dejaria
al SENA y a la Funcion Publica como apoyos técnicos dentro del Consejo.
Asimismo, buscé incluir en la Comision a un “alto gerente” proveniente de la
Presidencia para facilitar temas de coordinacion y liderazgo pero el decreto no se
aprob6. Ademas, la reforma dejo de ser prioritaria por las preparaciones de las
elecciones de 2014.

Medio ambiente y desastres naturales

Contexto/principales desafios de desarrollo. Colombia es un pais altamente
expuesto a desastres naturales, tanto climatolégicos como geolégicos. Entre 1970
y 2009 Colombia sufri6 142 desastres que afectaron a aproximadamente
12,5 millones de personas, causando 32.000 muertes (BID 2011) y pérdidas
economicas de US$7.103 millones (UNGRDN 2012). En el 2009, el pais mostraba
limitada capacidad para avanzar su agenda de politicas en temas de cambio climatico
y la gestion del riesgo de desastres, como lo demuestran las pérdidas mencionadas
anteriormente. Mas tarde, el impacto de las tormentas de La Nifia y las inundaciones
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resultantes (2010-2011) que afectaron a mas de 1,6 millones de hectareas y
800.000 personas puso de manifiesto la necesidad de reformas de politica para logar
una gestion del riesgo mas integrada, incluyendo la administracion de los recursos
para la reconstruccion asi como la prevencion y reduccion de la vulnerabilidad, para
ayudar a preparar al pais para futuros eventos relacionados con el cambio climatico.

Objetivos estratégicos de la EP. El objetivo de la EP gira alrededor del apoyo
del Banco al fortalecimiento institucional a través de politicas e instrumentos en
cuatro areas: (i) el fortalecimiento de estandares y del marco institucional; (ii) el
desarrollo de un mecanismo para identificar, priorizar y ejecutar proyectos de gestion
de riesgos; (iii) la modernizacion de los mecanismos para identificar y reducir riesgos
y (iv) la modificacion de los estandares de construccion antisismica.

Enfoque general y pertinencia del apoyo y cartera del Banco. Como
respuesta de emergencia a las graves inundaciones en varias regiones del pais
en 2010-2011, el Banco aprobo en 2011, una serie programatica (CO-L1103)
para Gestion del Riesgo de Desastres y Cambio Climatico. La primera serie
(CO-L1063), aprobada en 2009, previ6 tres programas (de los cuales solo uno se
ha completado), con el objetivo de apoyar al GCO a definir las responsabilidades
de distintas entidades nacionales y sub nacionales y mejorar la coordinacion entre
ellas, y a establecer el Fondo de Adaptacion para la reduccion de la vulnerabilidad
y la reconstruccion de las zonas afectadas por La Nifia. La segunda serie PBL de
2011 (distinto a la de 2009) apoy¢ el fortalecimiento institucional para responder
a la crisis, asi como acciones de mitigacion consistentes con los estandares
internacionales. Ademas de las dos series programaticas, el Banco aprobd seis
operaciones no reembolsables relacionadas (cinco CTs y un proyecto GEF) por un
total de US$5,65 millones. Ademas de estas seis operaciones, entre 2011y 2014
habian 12 CTs en ejecucion en el sector, por un total de US$9,26 millones
(relacionada con los desastres, cambio climatico, deforestacion y apoyo institucional).

Resultados principales. La respuesta financiera del Banco a la emergencia
causada por las inundaciones fue oportuna y altamente pertinente, con el
otorgamiento de recursos de rapido desembolso en un momento de crisis. Si
bien sdlo el primero de dos programas de préstamo previstos en la serie
programatica para de gestion del riesgo se materializo, el apoyo técnico del Banco
hacia las reformas en si se dio a través de las CTs, permitiendo tanto los procesos
de didlogo como la generacion de conocimientos y el fortalecimiento
institucional. En particular, una CT financié un estudio sobre los impactos
econdmicos del cambio climatico que se ha convertido en insumos para el didlogo
entre sectores y en un importante instrumento de planificacion para el DNP. Otra
CT fortalecié al Grupo Técnico sobre Mitigacion y Cambio Climatico del
Ministerio, ademas de financiar los estudios técnicos para informar el dialogo de
politicas y ayudar a formular la estrategia nacional de reduccion de emisiones de
carbono. Una tercera CT financi6 el fortalecimiento de IDEAM para el desarrollo
de herramientas que generan conocimientos sobre distintos escenarios del cambio
climatico. Finalmente, una CT adicional financi6 el disefio institucional del nuevo
Fondo de Adaptacion que actia como un ente independiente bajo la Presidencia a

26



3.39

3.40

F.
3.41

3.42

cargo del financiamiento de proyectos de inversion para la reconstruccion y el
fortalecimiento de infraestructura en las zonas afectadas por La Nina.

Valor agregado del Banco. Ademas de los productos de las CTs y de su papel en
apoyo al didlogo sectorial en curso, y en adicién al rol que jugé el PBL en dar
continuidad a las reformas, los temas de cambio climatico y gestion del riesgo de
desastres se ubicaron mucho mdas prominentemente en la agenda de politicas
nacionales y recibieron mayor visibilidad en el Ministerio de Hacienda y otros
ministerios de linea; ademas, hubo un aumento en los recursos presupuestarios
asignados a estos retos. Dado el ajustado calendario para el programa PBL, la presion
que el Ministerio de Hacienda aplicé a los ministerios para el cumplimiento de las
condiciones de politica asociadas al desembolso coadyuvé al aceleramiento del
programa de reformas, lo cual no hubiese ocurrido de otra manera. El valor agregado
del Banco también se dio a través de talleres organizados por especialistas del Banco
para compartir “buenas practicas” y diseminar el conocimiento técnico de proyectos
similares en otros paises de LAC.

Desafios de implementacién. A la fecha, tanto la serie programatica de cambio
climatico como la de gestion del riesgo de desastres han sido interrumpidas una
vez aprobados los primeros programas, limitando el impacto del programa
completo de reformas. Si bien ambas series de PBLs incluyeron condiciones de
politica relacionadas con el fortalecimiento de la coordinacion y de la transferencia de
conocimientos del gobierno central a los gobiernos locales, este tema ha demostrado
ser un desafio. Las regiones mas vulnerables a los acontecimientos relacionados con
el cambio climatico, que a menudo tienden a ser también las mas pobres, siguen
manifestando debilidades institucionales graves que afectan su capacidad de hacerle
frente a las catéastrofes ambientales (pérdida agricola, incendios, sequias).

Accesos a servicios financieros

Pertinencia del apovo vy cartera del Banco. El desarrollo a través del sector
privado es uno de los objetivos del pais, asi como de la estrategia del Banco
para el periodo. Colombia mejoré en su entorno de negocios para el sector
privado y logrd una alta tasa de inversion propulsada mayormente por IED, y un
auge del sector construccion. Por su parte, el Banco buscod expandir su apoyo,
mayormente a través del sector financiero. Las operaciones promovieron el
acceso al crédito para las MIPYMEs a través de la expansion del crédito
hipotecario. El Banco también respaldé inversiones en infraestructura,
continuando el financiamiento aprobado en 2009 a un fondo especializado
(Ashmore), y su apoyo a la concesion del aeropuerto internacional (2010).

El acceso a servicios financieros fue una prioridad durante 2010-2014, tal
como se consigné en la Estrategia del Banco™. Las operaciones en este sector
representaron casi 20% del portafolio entre los afios 2011 y 2014. En general, los
desembolsos se realizaron de acuerdo a lo planeado. De 25 operaciones
evaluadas, 19 buscaron apoyar la financiacion de MIPYMEs, y las seis
operaciones restantes buscaron ampliar el acceso al crédito y la financiacion de
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En 2010 el “Enterprise Survey” del Banco Mundial identificaba el “acceso a financiamiento” como el
mayor obstaculo del ambiente de negocios colombiano (citado por 28.8% de empresas encuestadas).
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vivienda para personas en la “Base de la Piramide”. Estas operaciones fueron
ejecutadas en su mayoria (60%) por entidades publicas tales como Bancoéldex,
Findeter y EPM. En cuanto al sector privado, Bancolombia fue la entidad que mas
operaciones ejecutd (una para comercio exterior aprobada en 2009, que continud
durante el periodo, y otra operacion para proveer garantias a proyectos ecologicos).

Durante el periodo, el Banco profundizé su alianza estratégica con Bancdéldex,
una entidad publica de segundo piso de alta capacidad técnica. El BID continu6
proporcionando fondos para Bancoldex, aprobando US$200 millones en 2013, luego
de una operacion del mismo monto en 2009 y una de US$100 millones en 2008. Esta
relacion financiera también permitié que el BID comenzara a apoyar a Bancoldex a
partir del 2012 en la estructuracion de mecanismos innovadores de financiamiento
para promover inversiones privadas en mitigacion al cambio climatico, a través del
apalancamiento del Fondo de Tecnologia Limpia (CTF). Con este apoyo del BID,
Bancoéldex (un banco publico) se ha convertido en un intermediario financiero
efectivo de recursos provenientes de fuentes internacionales de financiamiento
climatico, competiendo exitosamente por ellos con entitades privadas globales. En
efecto, en diciembre de 2014, el Gobierno concedi6 su garantia soberana para que
Bancoldex ejecutara dos proyectos con apoyo de recursos del BID y CTF; uno para
Eficiencia Energética en el Sector Servicios (hoteleria y servicios de salud)®, y otro
para la Transformacion Tecnologica del Sistema Integrado de Transporte Publico de
Bogota (SITP). La estructuracion de estas operaciones tuvo un alto valor agregado
en mitigacion de riesgos, mediante la estandarizacion de tecnologias financiables, la
incorporacion de mecanismos de inspeccion técnica y monitoreo de resultados y la
adopcién de mecanismos de transferencia de riesgos como seguros y reaseguros.”’

Resultados a la fecha. Es demasiado temprano para evaluar los resultados de
las operaciones con apoyo del CTF firmadas en diciembre de 2014. Sin
embargo, como Bancoldex inici6 actividades en programas como el SITP antes de
recibir el fondeo BID/CTF, numerosos buses hibridos ya circulan en Bogota.
Respecto al apoyo a MIPYMES - y particularmente la linea de inversion
productiva a aProgresar, que Bancoldex inicio en 2005 — para fines de 2009,
cuando el BID ya habia aprobado dos operaciones por un total de
US$300 millones, Bancoldex ya habia canalizado mas de US$1.200 millones de
otras fuentes via aProgresar’. Debe destacarse que este apoyo del Banco tuvo un
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Es importante destacar que el “International Finance Climate Lab”, entidad técnica patrocinada por
paises desarrollados que fondean los principales fondos de financiamiento climatico internacional,
seleccionaron la estrategia de financiamiento propuesta bajo este programa como una de las siete
estrategias de financiamiento mas prometedoras a los efectos de apalancar inversiones privadas en
mitigacion y adaptacion al cambio climatico.

Durante la evaluacion, prolongadas discusiones técnicas se centraron en los mecanismos de contra-
garantia que Bancoldex — y Findeter, otra entidad publica de segundo piso — requeririan para obtener la
garantia soberana. En este contexto, se sugirio interés del Gobierno en que estas exploraran financiarse
sin garantia soberana, incluyendo mediante emisiones internacionales de deuda. Sin embargo, en
marzo de 2015, el Gobierno dio su no objecion al BID para la preparacion de dos programas con
recursos BID y CTF (energias renovables no convencionales en zonas no interconectadas y generacion
con fuentes geotérmicas), lo que mostraria su voluntad de seguir otorgando la garantia soberana para
este tipo de operaciones innovadoras.

Fuente: Bancoldex, Comunicado de Prensa No.499, Diciembre 7, 2009.
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efecto contra-ciclico luego de la crisis global iniciada en 2008. El préstamo del
BID (en dolares) permitié6 a Bancdldex generar ingresos por la colocacion en
mercado de estos recursos —obteniendo un “spread” estimado en unos 50 puntos
basicos, equivalentes a unos US$15 millones— los que destind a continuar su
apoyo a las condiciones crediticias ventajosas otorgadas via aProgresar.
Bancoldex ha reportado al BID una cartera de mas de 23.000 empresas
MIPYMEs que satisficieron los criterios de elegibilidad de ambos programas,
dando cuenta de un monto equivalente a los US$300 millones provistos por el
BID. Esto fue facilitado por una avanzada plataforma tecnolégica que permitié a
Bancoldex elegir empresas dentro de su cartera existente. Bancoldex, también fue
pionero en estudiar el impacto positivo de su financiamiento sobre las MIPYMES
beneficiadas™.

Evidencia sobre valor agregado del BID. En relacion a los programas
MIPYME con Bancoldex, el instrumento utilizado por el BID
(financiamiento en délares) y las restricciones regulatorias (que impiden a las
instituciones financieras colombianas el descalce de monedas) atentan la
conexion entre la cartera MIPYME financiada por Bancoldex y los recursos
provistos por el BID en las lineas para MIPYME. De hecho, para 2011 el
sector financiero colombiano ya disfrutaba de abundante liquidez mayormente
derivada de depdsitos a corto plazo. Si el Banco pudiera eventualmente proveer
fondeo en pesos a través de la Facilidad de Financiamiento Flexible, el valor
agregado del Banco podria ser mas directo.”” Donde la adicionalidad del BID ha
sido evidente es en la introduccion de las lineas innovadoras de financiamiento
para la promocion de inversiones en mitigacion al cambio climatico previamente
aludidas, asi como en otras areas promovidas por diferentes ventanillas del sector
privado del BID. Entre otras, se destaca el uso de las bases de datos de empresas
de servicios publicos para fomentar el acceso a financiamiento para la poblacion
de bajos ingresos; y el apoyo a esquemas de inversiones de capital y cuasi-capital
en una cartera diversificada de proyectos de infraestructura.

1V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

Si bien Colombia ha logrado avances significativos en diversas areas, el pais
enfrenta retos de desarrollo y oportunidades que requeriran soluciones diversas e
innovadoras, tanto a nivel del gobierno nacional como de los gobiernos sub
nacionales. Pese a que Colombia tiene acceso a mercados internacionales de
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Ver: (i) Marcela Eslava, Alessandro Maffioli y Marcela Melendez (January 2012). “Second-tier
Government Banks and Firm Performance: Micro-Evidence from Colombia, IDB Working Paper IDB-
WP-294; (ii) Marcela Eslava, Alessandro Maffioli y Marcela Melendez (March 2012). “Second-tier
Government Banks and Access to Credit: Micro-Evidence from Colombia, IDB Working Paper IDB-
WP-308; y (iii) Marcela Melendez (August 2014). “Report on update of the earlier impact assessment
on the effectiveness of Bancoldex’ credit programs in fostering Colombian firms”, mimeo.

Durante el periodo de evaluacion, el BID y el pais han mantenido discusiones para remover las
barreras regulatorias que a la fecha atn dificultan a instituciones publicas como Bancoldex acceder a
esta facilidad.
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capital, el Gobierno valora su relacion con el Banco, en particular en cuanto hace
a la posibilidad de combinar el financiamiento con la asistencia técnica.

Recomendaciones

Con el fin de fortalecer la relevancia del Banco como socio para el desarrollo de
Colombia, OVE oftrece las siguientes recomendaciones:

1.

Fortalecer el disefio, seguimiento, y culminacion de las series de PBLs con
el fin de evitar interrumpir el apoyo integral del Banco a los sectores
prioritarios y asegurar que se cumplan de forma sostenible los objetivos
de desarrollo. En los casos en que las series de PBL se interrumpan, se
recomienda retirarlas del programa de préstamos y preparar un informe
de cierre de proyecto de la serie truncada.

Fortalecer el analisis de riesgo durante el disefio de proyectos y
periddicamente reevaluar y reordenar el orden de prioridad del
programa de préstamos a partir del dialogo Banco-GCO, con el fin de
reducir el costo de préstamos que habiendo sido preparados, no llegan a
ser aprobados o son cancelados.

A fines de reducir el costo para el Banco del programa de CTs, dar
prioridad a las que estan vinculadas a la estrategia y al programa de
préstamos del Banco, e incrementar el porcentaje de nuevas CTs que son
ejecutados por el cliente. Para proporcionar asistencia técnica,
instrumentos “pago por servicios” podrian ser de utilidad para cumplir
con las demandas del cliente que no pueden ser cumplidas con las CTs no
reembolsables.

Reforzar el didlogo con el pais y continuar explorando maneras de
involucrarse operativamente con entidades sub nacionales, buscando
opciones novedosas que utilicen instrumentos con garantia soberana, sin
garantia soberana, de cooperacion técnica y de pago por servicios.

Considerar ampliar la participacién del Banco en materia de desarrollo
rural, tomando en cuenta la persistencia de las disparidades regionales y
la apertura de nuevas areas de trabajo que se espera como resultado del
proceso de paz.

30



