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Prefacio

Este documento presenta la evaluacion de la Oficina de Evaluacion
y Supervision (OVE) sobre el Programaide Pais del Grupo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) con Colombia durante el periodo
2015-2018. Esta es la quinta evaluacion independiente que realiza
OVE del programa del Grupo BID en Colombia. Las evaluaciones
de pais anteriores cubrieron los periodos de 1990-2002 (RE-280),
1998-2006 (RE-337), 2007-2010 (RE-393) y 2011-2014 (RE-477).

Segun consta en el Protocolo del Banco para las Evaluaciones de
los Programas de Pais (documento RE-348-3), la principal funcion
de tales evaluaciones es “proporcionar informacién sobre el
desempefio del Banco a nivel de pais que sea creible y util y que
permita incorporar lecciones y recomendaciones a fin de aumentar
la efectividad en el desarrollo de la estrategia y programa generales
de la asistencia del Banco a un pais”. ,,L:é presente evaluacion, al
igual que otras de este tipo, tiene por finalidad examinar la relacién
del Banco con Colombia desde una perspectiva independiente e
integral, y atiende al doble prop,ééito de fortalecer la rendicion de
cuentas y compartir Ieccione/s"éprendidas de cara al apoyo futuro
del Banco y, en especial, a la proxima Estrategia de Pais.

La Evaluacion del Programa de Pais examina de forma detenida
el disefio, la implementacion y los resultados de las operaciones
aprobadas o activas entre 2015 y diciembre de 2018, teniendo en
cuenta el contexto nacional y los documentos estratégicos aplicables.

Al preparar este documento, OVE analizé datos del pais, estudio
documentos de proyecto y realizé entrevistas con las autoridades
de Colombia, las unidades ejecutoras de proyectos, miembros
de la sociedad civil y el sector privado, gerentes del Banco que
supervisan el programa con Colombia y personal del Grupo BID en
la Representacion del Banco y en la Sede. El equipo también visitd
los emplazamientos de proyectos respaldados por el Grupo BID con
el fin de evaluar los desafios y progresos en la implementacion.
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Resumen Ejecutivo

Colombia es un pais de ingresos me“diio-altos con una poblacién de
mas de 45,5 millones de habitantes. En‘“términos per capita, es el pais
mas rico de laregion andina. El sector servicios contribuye de manera
importante al Producto Interno Bruto mientras las exportaciones
muestran una fuerte dependencia de los combustibles y las
industrias extractivas. Durante las ultimas décadas, el pais ha sufrido
violencia relacionada con el narcotrafico y las\fuerzas paramilitares y
guerrilleras. Sin embargo, durante la Ultima década, se ha observado
una reversion paulatina de dicha violencia. Actualmente, Colombia
estd experimentando un shock migratorio proveniente de Venezuela,
gue supone riesgos y oportunidades. |

Colombia ha crecido mucho en las ultimas décadas lo que ha
contribuido a la disminucidon de la pobreza/y a la expansion de la
clase media. El buen manejo fiscal y mony,e’tario y el alto precio de
los recursos naturales, particuIarment/e/"’"del petréleo, fueron los
principales factores que contribuyeron a este logro. No obstante,
la pobreza afecta al 28% de la poblacion, lo que situa a Colombia
por encima del promedio de Arﬁe’rica Latina y el Caribe y a la
vez es el segundo pais més/d”esigual de la region. La pobreza y
desigualdad afecta de ma/r{era desigual a los distintos territorios,
donde hay regiones y muh/icipios con indices de pobreza que doblan
al promedio nacional. /

Para profundizar el desarrollo econdmico y social, el pais requiere
encontrar aIternativas al sector extractivo y superar los retos
estructurales de los sectores privado y publico. La dependencia de la
economia del sector extractivo genera volatilidad macroecondmica
e incertidumbre inversora. Ademas, el sector privado se enfrenta a
deficiencias considerables de la infraestructura del pais en términos
de calidad y cobertura. Ademas, si bien muchos indicadores
sociales han mejorado en la ultima década, particularmente los de
salud, siguen persistiendo retos en la calidad de la educacion, lo
que limita la creacidon de‘*_las habilidades que requiere el mercado
laboral. Finalmente, el sector privado también se enfrenta a costosos
procesos burocraticos y a la.inseguridad juridica que resulta de la
debilidad del sistema judicial.

El objetivo de la Estrategia del \B\a\nco con el Pais para el periodo
2015-2018 fue apoyar al gobierno dé\CoIombia en areas estratégicas
para que en los siguientes 20 afos se\c\onvierta en un pais de altos



ingresos y elevada movilidad social. La estrategia se centro en
tres areas estratégicas alineadas con las prioridades del gobierno:
productividad de la economia, efectividad de la gestion publica
y movilidad social y consolidacion de la clase media. La estrategia
también incluyo tres areas transversales: género y diversidad, cambio
climatico e integracién. Ademas, la estrategia nota que la Corporacion
Interamericana de Inversiones, conocida hoy como BID Invest, actuaria
“para impulsar la inversion privada en presencia de fallas de mercado,
mejorando su eficiencia, efectividad en el desarrollo, fortaleciendo
el financiamiento a pequenas y medianas empresas y buscando
sinergias con las operaciones con garantia soberana”.

El programa tuvo un alto porcentaje de operaciones programaticas
basadas en reformas de politica (PBP) y estuvo alineado con los retos
de desarrollo del pais, las prioridades del gobierno y la estrategia
del Banco con el pais. Entre 2015 y 2018, el Banco aprobd un total
de US$4.026,8 millones lo que excedid el marco de financiamiento
propuesto por la EBP. El 75,6% de las aprobaciones de préstamos
con garantia soberana fueron operaciones programaticas basadas
en reformas de politicas (el porcentaje mas alto de todos los
paises prestatarios). Los préstamos sin garantia soberana (al sector
privado) del BID Invest fueron casi US$1.000 millones orientados a
infraestructura y al sector financiero. Cada préstamo en el portafolio
del Grupo BID estuvo correctamente alineado con, por lo menos, un
objetivo estratégico de la estrategia.

La utilizacion de instrumentos del programa, principalmente
PBPs, fue relevante dada la capacidad de endeudamiento del
pais y su contexto fiscal. El gobierno tiene que justificar el costo
de préstamos de multilaterales dado que tiene capacidad para
endeudarse con emisién de bonos en el mercado. Ello explica, en
parte, la preferencia del Gobierno por el uso de PBPs en el periodo
(10% mas que el periodo anterior). Los PBLs son un instrumento
gue desembolsa de forma rapida y predecible y que han servido
para apoyar reformas prioritarias del gobierno. Al mismo tiempo, el
Banco se ha posicionado como un socio importante en la provision
de conocimientos técnicos por intermedio de sus instrumentos de
cooperacion y el didlogo técnico. Colombia se mantuvo como el
pais que recibe mas cooperacion técnica permitiendo que el Banco
estuviera presente en los asuntos importantes del pais, incluso en
aquellas dreas donde no hubo operaciones de préstamo.

El Banco mantuvo su importancia financiera en un contexto en el
gue Colombia puede financiarse por intermedio de la emision de
bonos con tasas de interés competitivas. A pesar de que el gobierno
privilegia la emisién de bonos como fuente de financiamiento, el
financiamiento del BID continua en niveles similares a periodos
anteriores y se representa actualmente el 55% de la deuda
del Gobierno Nacional Central. Ademas, durante el periodo de

| xi



Xii

| Colombia 2015 - 2018

evaluacion, los desembolsos fueron superiores al monto propuesto
en la estrategia y mayores que durante el periodo anterior, con un
monto promedio anual desembolsado de US$1.000 millones.

Los préstamos de inversion fueron relativamente pocos y tuvieron
retos de implementacién. Los problemas asociados al disefio de
los proyectos fueron mas frecuentes en las subareas estratégicas
de fortalecimiento institucional, buen gobierno vy justicia, desarrollo
urbano, agua y saneamiento y energia. Algunas unidades ejecutoras
de los proyectos subnacionales, principalmente de agua vy
saneamiento, asi como transporte publico, presentaron dificultades
en la fase inicial de las operaciones en lo relativo a la formulacion de
términos de referencia, los procesos licitatorios y el cumplimiento
de licencias ambientales.

Sin embargo, los costos y la eficiencia del portafolio mejoraron en
varios aspectos en relacién con el periodo anterior. Los costos por
millén aprobado y por milléon desembolsado de las operaciones de
inversion bajaron durante el periodo. La reduccidon de los costos de
preparacionyejecucionsedeben,enparte,aunaumentoenlosmontos
promedios de aprobaciones y desembolsos. Simultdaneamente, el
tiempo promedio de preparaciéon de una operacidén de inversion
se redujo por cuatro meses en relacidn con el periodo anterior,
mientras el tiempo desde la primera elegibilidad hasta el primer
desembolso se redujo en mas de un mes. Asimismo, el nimero vy el
costo promedio de operaciones canceladas disminuyd. Finalmente,
al contrario de lo que ocurriera durante el periodo anterior, ninguna
serie de PBP fue truncada.

La mayoria de las operaciones del area estratégica de productividad
en la economia se enfocd en apoyar a las instituciones financieras y
el transporte y la logistica. Los resultados obtenidos fueron mixtos,
debido, en parte, al limitado progreso en la implementacion de los
préstamos de inversion. Muchos de los proyectos no han avanzado
lo suficiente para poder evidenciar resultados. Varios préstamos
a instituciones financieras han sido afectados por condiciones
econdmicas no anticipadas y por falta de satisfacer las necesidades
del cliente, por ejemplo, el acceso a financiamiento denominado en
moneda local. Los proyectos gque avanzaron, como por ejemplo en
los PBPs de instituciones financieras y de transporte, estdn en camino
de lograr resultados. Ademas, en la subarea de transporte hay una
buena combinacion de instrumentos y complementariedad entre el
Banco y BID Invest. Se espera que la sostenibilidad de los resultados
logrados serd apoyada por las reformas implementadas de los PBPs.

El programa en el drea de efectividad de la gestién publica avanzd
principalmente en las subareas fiscal, fortalecimiento institucional, y
buen gobierno vy justicia. Sin embargo, los proyectos de desarrollo
urbano tuvieron pocos resultados debido a retos de disefio vy



ejecucion. En términos generales, los principales factores que
coadyuvaron a una adecuada ejecucioén de estos proyectos fueron la
experiencia previa con el Banco, el grado de compromiso por parte
del ejecutor, el buen disefioy el apoyo del Banco durante la ejecucion.
Sin embargo, en algunos casos, la ausencia de un compromiso claro
con el proyecto, y los disefos inadecuados contribuyeron a los
retrasos de ejecucion. En términos generales, la sostenibilidad de
los resultados obtenidos en esta drea estratégica, con la excepcion
de la subdrea desarrollo urbano parecen estar asegurados.

El programa en el area de movilidad social y consolidaciéon de la clase
media se enfocd principalmente en el acceso a infraestructura de
agua y saneamiento y de energia y en la eficiencia de los subsidios
sociales. Mientras los dos PBPs se desembolsaron con rapidez, la
ejecucion de los préstamos de inversidon ha sido lenta visto los retos
de implementacion que han tenido, limitando el logro de resultados.
La falta de experiencia previa con el Banco por parte de las entidades
subnacionales fue un factor importante en los retrasos de ejecucion.
El programa en la subdrea de agua y saneamiento contribuyd a
incrementar el acceso a agua potable y saneamiento basico en el
pais, pero no logro alcanzar los resultados propuestos debido a los
desafios en implementacion. Los PBPs en energia y proteccioén social
fueron las primeras fases de dos operaciones y por e€so no se han
cumplido con todas las reformas propuestas. La sostenibilidad de los
resultados de las pocas operaciones de inversion que han avanzado
depende en gran parte de la capacidad institucional de las entidades
encargadas de la operacidon y mantenimiento de las obras y servicios.

Ademas, durante el periodo, el Banco ayudd a garantizar el
cumplimiento de reformas en los tiempos deseados y consiguio ser
percibido como un intermediario honesto; y difundir su experiencia
regional. El apoyo técnico y los flujos financieros que el pais recibe de
losPBPshasidounfactorimportante paraasegurarlaimplementacion
de reformas prioritarias del gobierno en los tiempos deseados.
Adicionalmente, el Banco ha sido un socio preferente en el didlogo
y apoyo técnico, apoyando al pais en el disefo e implementacion
de reformas y programas prioritarios. Finalmente, la experiencia del
Banco en los demas paises de la region le ha permitido compartir
experiencias con el Gobierno, especificamente en temas y programas
nuevos e innovadores, como la factura electrénica y APPs.

Pensando en la relacion futura del Banco con un pais de ingreso
medio-alto que sigue creciendo, OVE propone las siguientes
recomendaciones:

1. A pesar de tener un programa relevante en el contexto fiscal
y econdmico actual, el Banco, en didlogo con el Gobierno,
deberia considerar cémo crear modelos de intervenciéon que
continden siendo apropiados en el futuro. Si Colombia mantiene

Oficina de Evaluacion y Supervision
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tasas de crecimiento economico elevadas, eventualmente el
Banco necesitard considerar una combinacién diferente de
instrumentos para mantener su rol como socio preferente
en el desarrollo. Por ejemplo, mientras el Banco continue
mejorando la implementacion de préstamos de inversion
podria considerar el uso de los préstamos basados en
resultados que financian un marco de gastos de un programa
gubernamental, posiblemente facilitando la ejecucidn vy
bajando los costos transaccionales. Ademas, para profundizar
su relevancia, el Grupo BID podria considerar aumentar el
uso de préstamos en moneda local cuando sea pertinente.

Dadas las brechas en desarrollo al nivel subnacional, el Grupo
BID deberia continuar buscando una forma efectivadeintervenir
en esta area, considerando las limitaciones institucionales y
normativas que tiene el pais.

.Como parte de este ejercicio, el Grupo BID deberia considerar

los modelos de intervencion de desarrollo subnacional que
se han aplicado en otros paises que sean pertinentes al
contexto colombiano.

. El Grupo BID podria buscar nichos para apoyar el desarrollo

subnacional a través de instrumentos financieros combinando
inversion publica y privada. Por ejemplo, en apoyo a
estructuraciones y financiamiento de APPs que se adecuen a
los objetivos de desarrollo del grupo BID a nivel subnacional
0 en apoyo a la profundizacion de mercados financieros para
desarrollar mercados de bonos municipales.
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1.1

1.2

1.3

Colombia es un pais de ingresos medio-altos (segun la
clasificacion del Banco Mundial, BM) con una poblacién de mas
de 45,5 millones. El Producto Interno Bruto (PIB) per capita
es US$14.472 (paridad del poder adquisitivo, PPA, precios
corrientes) y es el pais mas rico de la region andina, seguido
por Perd' (BM, 2018). Durante las ultimas décadas, el pais ha
sufrido violencia relacionada con el narcotrafico y las fuerzas
paramilitares y guerrilleras. Sin embargo, durante la ultima
década, se ha observado una reversidon paulatina de dicha
violencia. En 2016, el gobierno concluyo las negociaciones de
paz con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC), y ambas partes firmaron un acuerdo que incluye, entre
otros elementos, planes de desarrollo rural, y formulas de
justicia transicional. El costo de implementacion del plan esta
estimado en casi US$4.300 millones (MHCP, 2018).

Desempeiio econdmico reciente

En los ultimos anos el crecimiento econdmico en Colombia
disminuyd debido, en parte, a una caida del precio del petrdleo,
pero ya hay signos de una recuperacion limitada. Aunque el
pais crecio, en promedio, un 4,8% anual entre 2005 y 20142, la
tasa de crecimiento bajo a 1,8% en 2017 y el Fondo Monetario
Internacional (FMI) proyecta que ésta llegard a solo 3,6%
en promedio durante los proximos 5 afos. Los niveles de
crecimiento antes de la caida del precio de petréleo fueron
impulsados por un marco politico-econdmico estable y los altos
precios de los recursos naturales, particularmente del petrdleo.
El crecimiento ha contribuido a la disminucidn de la pobreza y
la expansion de la clase media. Sin embargo, persisten retos en
materia de pobreza y desigualdad. La incidencia de la pobreza
(28%) continda por encima del promedio de América Latina
y el Caribe (ALC) vy la desigualdad, medida por el indice Gini
(50,8), es la segunda mas alta de la region (BM, 2018). Ademas,
existen regiones y municipios donde la incidencia de la pobreza
es el doble del promedio nacional. De los 32 departamentos de
Colombia, el ingreso per capita en 27 de estos se encuentra por
debajo del promedio nacional (BM, 2015).

El sector servicios contribuye de manera importante al PIB
mientras las exportaciones muestran una fuerte dependencia
de los combustibles y las industrias extractivas. En 2017 el
sector servicios supuso mas del 43% del PIB, mientras el
sector industrial y la produccién agropecuaria y materias

Usualmente se considera paises andinos a Bolivia, Colombia, Ecuador, Peru vy
Venezuela. Se excluye de este analisis a Venezuela, dado que su ultimo dato disponible
corresponde a 2014.

Analisis de OVE de los datos del FMI.
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primas supusieron alrededor del 21% vy el 11% respectivamente
(DANE, 2018). Asimismo, la generacion del producto nacional
se ha concentrado sistematicamente en pocos departamentos
(regiones). Los seis departamentos mas grandes® (de un total
de 32) generan aproximadamente el 65% del valor agregado
nacional (BM, 2015). En términos de exportaciones, Colombia
muestra una fuerte dependencia de los hidrocarburos (petroleo
en particular) y de los productos de las industrias extractivas,
los cuales representaron mas del 59% de las exportaciones en
2018 (DANE, 2018). También destaca la contribucién de los
productos agropecuarios y manufactureros a las exportaciones,
gue representan alrededor del 20% del total.

1.4 El buen manejo de la politica econdmica ha contribuido a la
estabilidad y al crecimiento econdmico. El Gobierno sigue una
regla fiscal que fija un balance estructural para el gobierno
central. Laregla, introducida en 2012, definié metas fiscales con el
objetivo de que en 2022 el déficit estructural represente el 1% del
PIB o menos. Debido a la caida del precio del petrdleo, que resultd
en una reduccion de los ingresos del Gobierno Nacional Central
en un 3,3% del PIB entre 2013 y 2016, en 2015 se implementd un
recorte significativo del gasto, particularmente en el gasto de
inversion. La deuda neta del gobierno central alcanzé su maximo
nivel en 2018 (47,2% del PIB) y se espera que, de mantenerse
la regla fiscal, este valor converja alrededor del 32% en 10 afnos
(MHCP 2018). El Banco de la Republica (banco central) maneja
un régimen de inflacion que le ha permitido mantener la tasa de
inflacion generalmente dentro del objetivo de 2%-4%. La tasa de
inflacion fue de 4,1% en 2017 pero con una tendencia a la baja,
cerrando el 2018 en 3,2%, dentro del rango meta. Ademas del
buen manejo del régimen de metas inflacionarias, han contribuido
a este buen resultado la desaparicion del impacto del aumento
del IVA en enero de 2017, la caida de los precios indexados y la
estable situacion cambiaria.

1.5 Colombia también tiene una posicién relativamente fuerte ante
el evento de un shock externo, debido a la mejora del balance
por cuenta corriente como consecuencia de la recuperacidn
de las exportaciones de petrdleo. Ante la caida del precio del
petrdleo, el valor de las exportaciones cayo, lo que supuso un
déficit en la cuenta corriente de 6,4% del PIB en el ejercicio de
2015. En 2017, el déficit por cuenta corriente bajoé al 3,4% del PIB
y el FMI ha proyectado una reduccidén al 2,4% en 2018. A pesar
del déficit por cuenta corriente y de la depreciacion del peso de
aproximadamente un 36% desde 2014 (resultado de su sistema
cambiario flexible), el pais cuenta con medios para suavizar un
shock externo. Los flujos de inversion extranjera directa se han

3 Bogota, D.C. (24,7%), Antioquia (13,1%), Valle de Cauca (9,2%), Santander (7,2%), Meta
(5,6%) y Cundinamarca (5,1%).
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mantenido entre el 3,8%-4% del PIB desde 2015, existe un alto
nivel de reservas internacionales (suficientes para cubrir mas de
nueve meses de importaciones) y se cuenta con acceso a una
linea de crédito flexible del FMI.

B. Desafios de desarrollo

1.6 Para mantener tasas de crecimiento econdmico elevadas,
el pais requiere encontrar alternativas al sector extractivo
y superar las restricciones estructurales del sector privado.
La dependencia de la economia del sector extractivo genera
volatilidad. Adicionalmente, el sector privado colombiano se
enfrenta a costosos procesos burocraticos y a una excesiva
regulacion. Por ejemplo, en términos de facilidad para hacer
negocios, Colombia se ubica en el puesto 59 entre 190 paises
y el cuarto entre los paises de ALC (World Bank 2018). De
acuerdo con la desagregacion por componentes del Doing
Business (World Bank 2018), Colombia se situa en una envidiable
segunda posicion en concepto de “obtencion de crédito” y en
el puesto 16 en concepto de “proteccidén de los inversionistas
minoritarios”. Sin embargo, Colombia ocupa el puesto 177 en
“cumplimiento de contratos”, el 142 en “pago de impuestos” y el
125 en “comercio transfronterizo”*. Por su parte, en el indice de
Competitividad Global 2018 del Foro Econdmico Mundial (WEF
por sus siglas en inglés), Colombia se ubica en la posicion 66
entre 138 paises y el quinto entre los paises de ALC®. En cuatro
de los 12 pilares del indice, Colombia se ubica en los ultimos
puestos de los 138 paises comprendidos: “instituciones” (117),
“eficiencia de los mercados de bienes” (102), “salud y educacion
primaria” (88) y “eficiencia del mercado laboral” (88). El informe
del WEF sefala, ademas, que los factores mas problematicos
para los negocios son: la corrupcion®, los tipos impositivos,
la ineficiencia de la burocracia gubernamental, la inadecuada
oferta de infraestructura y las rigideces en el mercado laboral.

1.7 Elbuen gobierno también es una preocupacion de la ciudadania.
Aungue en 2017 Colombia registro la tasa de homicidio mas
baja de los ultimos 42 anos, la percepcidn de los ciudadanos
sobre el sistema judicial es negativa. El 60% de los colombianos

4 Por ejemplo, una demanda en una corte civil de Bogota toma 1.288 horas y cuesta
el 45,8% de su monto, mientras que el promedio de ALC es de 7671 horas y el 31,4%
del monto. Los indicadores también muestran que los tiempos de exportacion e
importacion son aproximadamente el doble del promedio de ALC, mientras que la tasa
de impuesto y contribucion es del 69,7% de las ganancias, comparado al promedio de
ALC de 46,6%.

5 Para el reporte de 2018 WEF realizé un cambio en su metodologia afectando el
ranking por pais. OVE reporta los datos con la antigua metodologia para poder cubrir
todo periodo de analisis.

6 Colombia ocupa el lugar 99 entre 180 paises en el indice de Percepciones de
Corrupcion de Transparency International (Transparency International, 2018).
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Grafico 1.1
Evolucion del
posicionamiento en
infraestructura

Fuente: WEF, 2007-2017
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que acuden a lajusticia declaran que su problema no se resolvid
(El Tiempo, 2017) y el 80% de los ciudadanos desaprueban la
funcion judicial (Gallup, 2018). Entre los factores que explican
esta percepcion se encuentran: (i) la baja eficiencia del poder
judicial; y (i) la corrupcion (BID, 2015). Adicionalmente, de
acuerdo a la ultima estrategia de pais (BID, 2015), los desafios
principales en relacion con el buen gobierno son una baja
eficiencia y eficacia institucional en la recaudacion de ingresos
y en la ejecucién del gasto. Desde una perspectiva global, el
marco juridico y la efectividad y transparencia del gobierno
se sitla por debajo del promedio de mas de 200 paises y ha
venido decayendo desde 2012 (BM, 2018).

A pesar de un leve progreso, Colombia aun presenta
deficiencias considerables en materia de infraestructura. Segun
el Foro Econdmico Mundial (WEF, por sus siglas en inglés), la
infraestructura en Colombia ocupd el lugar 87 a nivel mundial
y el 14 en ALC en 2017. En términos relativos, hubo mayor
progreso en infraestructura de transporte, donde Colombia
avanzo del puesto 114 al 98 entre 2012 y 2017 (Figura 1.1). La
inversion en transporte llegd a casi el 6% del PIB en 2015,
con US$11.800 millones de inversién privada y US$5.300
millones de inversion publica (Infralatam 2018). A pesar de
esto, subsisten retos en materia de calidad de las vias (WEF
2017). En términos de cobertura del servicio eléctrico, el reto se
centra en las localidades rurales, donde la cobertura sélo llega
al 88% mientras la cobertura a nivel nacional es del 97% y en
las zonas urbanas del 99,7% (Sistema de Informacion Eléctrico
Colombiano 2018). En términos de infraestructura de agua vy
saneamiento, la cobertura de agua potable se ubicd en el 97,8%
vy la de alcantarillado en el 92,4% en 2017 en zonas urbanas. Sin
embargo, la cobertura de agua potable y alcantarillado a nivel
rural es del 73,2% y 70,1% respectivamente (DANE 2018).
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1.9 Muchos indicadores sociales han mejorado en la ultima década,
particularmente los de salud, pero persisten retos en la calidad
de la educacidn, que limita la creacidn de las habilidades que
demanda el mercado laboral. Casi todos los partos (99,2%) son
atendidos por personal de salud especializado y la mortalidad
infantil bajé de 19,8 por cada 1.000 partos en 2008 a 15,2 en
2016 (BM, 2018). Los embarazos de adolescentes disminuyeron
de 62,5 por cada 1.000 mujeres entre 15 y19 aflos en 2008 a 49,6
en 2016 (BM, 2018). La prevalencia de VIH en la poblacién de 15 a
49 anos se ha mantenido en el 0,4% (BM, 2018). Por otro lado, vy a
pesar de una mejora en la cobertura educativa, los resultados y la
calidad siguen siendo deficientes. La tasa neta de matriculacién
en educacion secundaria ha superado el 70% en los ultimos 10
anos, ubicandose casi en el 76% en 2016 (UNESCO, 2018). Sin
embargo, los resultados de las pruebas del Informe del Programa
Internacional para la Evaluacidon de Estudiantes (PISA) son unos
de los mas bajos de los paises de ingreso medio y muy debajo
del promedio de los paises de la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econdmico (OCDE)’ y, aunque la tasa de matriculacion
en educacion terciaria ha venido en aumento (37%), sigue por
debajo de los paises de la OCDE y de paises como Argentina y
Chile (OCDE, 2013). La baja calidad educativa propicia la falta
de habilidades requeridas por el sector privado lo cual genera
restricciones a crecimiento. Otro problema del mercado laboral es
la informalidad que, aunque esta disminuyendo, continda siendo
un obstaculo. Segun el FMI, en 2017 el 62,3% de trabajadores no
contribuyo a la seguridad social.

110 Colombia estd experimentando un shock migratorio proveniente
de Venezuela, que supone riesgos y oportunidades. La poblacion
venezolana en Colombia ha crecido de forma exponencial en los
ultimos afnos, se ha pasado de 10.000 venezolanos en 2015 a poco
mas de un millén en septiembre de 2018, segun Migracion Colombia.
Se estima que, en 2018, el shock habria aumentado el gasto publico
en $4,2 billones de pesos (0,42% del PIB) (Reina y Mesa, 2018).

C. Elrol del Banco y otros socios de desarrollo

111 El Banco ha sido un socio importante del pais, representando
un porcentaje elevado del total del financiamiento multilateral.
El BID representa el 42% de la deuda externa del sector publico
con multilaterales y el Banco Mundial (BM) el 49%. Cuando en
2011 Colombia volvid a obtener la calificacion de inversion, el
endeudamiento con otras instituciones pasd a ser marginal.
En la ultima década, el portafolio de préstamos del BM ha

7 En 2015, los resultados en lectura fueron de 425 puntos comparado con el promedio
de la OCDE de 493 puntos; en matematicas fueron de 390 comparado con 490, y en
ciencia fueron de 416 comparado con 493 (OCDE, 2018).
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estado enfocado en pocos sectores (ej., educaciéon y desarrollo
sostenible), mientras el Banco sigue manteniendo una presencia
en casi todos los sectores. La mayoria del apoyo internacional
restante es bilateral por montos muy debajo del Banco y el BM.
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2.2

Relevancia de la Estrategia de Pais

El gobierno articuld sus prioridades de desarrollo en el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018: Todos por un Nuevo
Pais, aprobado en mayo de 2015. EI PND tiene tres pilares: (i) la
paz, (ii) la equidad vy (iii) la educacion. Cada pilar fija objetivos
especificos y para alcanzarlos el Plan propone seis estrategias
transversales y seis estrategias regionales, cada una con sus
propios objetivos y estrategias. Las estrategias transversales
son: (i) competitividad e infraestructura estratégicas, (ii)
movilidad social, (iii) transformacion del campo, (iv) seguridad,
justicia y democracia para la construccién de paz, (v) buen
gobierno y (vi) crecimiento verdeé8.

El objetivo de |la Estrategia del Banco con el Pais (EBP) para el
periodo 2015-2018 fue apoyar al gobierno de Colombia en areas
estratégicas para que en los siguientes 20 aflos se convierta en
un pais de altos ingresos y elevada movilidad social y estuvo
largamente alineada con el PND. A través de un estudio amplio
de losretos de desarrollo del pais, de las restricciones que limitan
el crecimiento de Colombia® y de las brechas entre Colombia y
sus comparadores internacionales, la EBP presentd tres areas
estratégicas interconectadas: (1) productividad de la economia,
(2) efectividad de la gestion publica v (3) movilidad social y
consolidacion de la clase media. Estas tres areas se alinean
con cinco de las seis estrategias transversales del PND™ (Tabla
2.1). La estrategia también incluyo tres areas transversales: (a)
género y diversidad, (b) cambio climatico e (c) integracion.
Como el sector privado es clave para el desarrollo de Colombia,
la EBP notd que la Corporacion Interamericana de Inversiones,
conocida hoy como BID Invest, actuaria “para impulsar la
inversion privada en presencia de fallas de mercado, mejorando
su eficiencia, efectividad en el desarrollo, fortaleciendo el
financiamiento a pequefas y medianas empresas y buscando
sinergias con las operaciones con garantia soberana”.

10

Las estrategias regionales son: (i) Caribe prdspero, equitativo y sin pobreza
extrema, (ii) Eje Cafetero y Antioquia: capital humano innovador en territorios
incluyentes, (iii) Conectividad para la integracion y el desarrollo productivo
sostenible de la region Centro-Oriente y Bogota, D. C., (iv) Pacifico: desarrollo
socioecondmico con equidad, integracién y sostenibilidad ambiental; (v) medio
ambiente, agroindustria y desarrollo humano: crecimiento y bienestar para los
Llanos; y (vi) Centro-Sur-Amazonia de Colombia, tierra de oportunidades y paz:
desarrollo del campo y conservacion ambiental.

El analisis fue presentado en un documento llamado Retos de Desarrollo del Pais
(CDC por sus siglas en inglés) que desde 2015 ha sido un insumo principal de las
EBPs. El CDC de Colombia de 2015 fue el primero que se hizo el Banco.

Falta el crecimiento verde, pero el area transversal de la EBP, cambio climatico,
estd alineado con él.

Oficina de Evaluacion y Supervision
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Tabla 2.1. Prioridades sectoriales en la estrategia 2015-2018

Estrategia transversal del PND

Areas estratégicas
de la EBP

Objetivos estratégicos del BID

(i) Competitividad e infraestructura
estratégicas
(iii) Transformacion del campo

(v) Buen gobierno
(iv) Seguridad, justicia y democracia
para la construccién de paz

(ii) Movilidad social

Estrategia transversal del PND

(1) Productividad de
la economia

(2) Efectividad de la
gestion publica

(3) Movilidad social
y consolidacién de
la clase media

Areas transversales
de la EBP

e Estimular la innovacion y el
desarrollo empresarial y agricola.

* Mejorar la calidad educativa.

» Elevar la calidad de la
infraestructura y el desarrollo
urbano y dismiuir costos de
transaccion de la economia.

e Apoyar a un pacto fiscal para
mejorar los ingresos del estado.

* Incrementar la calidad del gasto
y la capacidad de gestién de la
inversion publica en todos los
niveles de gobierno.

* Aumentar la eficiencia y calidad de
la justicia.

* Seguir reduciendo la pobreza, vy
eliminar la pobreza extrema

* Reducir la informalidad de la
economia .

e Consolidar un sistema de
pensiones y salud sostenible e
inclusivo.

¢ Incrementar el acceso equitativo a
servicios basicos de calidad.

Objetivos estratégicos del BID

(ii) Movilidad social

(vi) Crecimiento verde

(i) Competitividad e infraestructura
estratégicas

(a) Género y
diversidad

(b) Cambio
climatico

(c) Integracién

* Reducir las brechas sociales de las
minorias étnicas.
* Reducir la violencia de género.

» Fortalecer la resiliencia de la
infraestructura a cambio climatico.

* Reducir las barreras a la
integracion.

Fuente: EBP 2015-2018.

2.3 En la EBP, el Banco propuso un marco de financiamiento

basado en proyecciones de ingresos y gastos del

sector

publico, consistente con el marco fiscal de mediano plazo.
Especificamente, se propuso un monto de US$3.290 millones
en aprobaciones entre 2015-2018. Adicionalmente, se proyectd
un monto de US$3.900 millones de desembolsos de préstamos
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con garantia soberana, es decir, alrededor de US$1.000 millones
por ano. Este marco supondria el 5,3% de la deuda total del
gobierno de Colombia y el 37% de la deuda multilateral en 2018.

La EBP 2015-2018 destaco tres riesgos potenciales importantes
para la implementacién del programa del Banco: la falta de
recursos fiscales suficientes, el ciclo econdmico, y los desafios
institucionales. En relacion con la falta de recursos', el Banco
propuso tres medidas de mitigacion: (i) elapoyo aunareformafiscal
integral; (ii) el apoyo a la implementacion de la factura electronica
a través de un préstamo; vy (iii) el apoyo al fortalecimiento de las
finanzas publicas subnacionales. En cuanto al ciclo econdmico®,
el Banco propuso apoyar las finanzas publicas, en especial, la
gestion del gasto y la deuda publica y financiar operaciones en
sectores con mayor impacto sobre el crecimiento. Respecto a los
desafios institucionales®, el Banco se comprometid a acompaiar
al pais en el fortalecimiento de su capacidad institucional a través
de préstamos y cooperacion técnica (CT).

Relevancia del Programa Aprobado

El programa apoyd la EBP con un alto porcentaje de operaciones
programaticas basadas en reformas de politica (PBP) y excedid
las previsiones iniciales en términos de volumenes aprobados.
Entre2015y 2018, lasaprobacionesdel BID excedieronelmarcode
financiamiento propuesto por la EBP con un total de US$4.026,8
millones, repartidos entre préstamos y operaciones de inversion
no reembolsables con garantia soberana (US$3.970,4 millones)
y cooperaciones técnicas no reembolsables (US$56,4 millones)
(ver Tabla 2.2). El 75,6% de las aprobaciones de operaciones se
canalizaron mediante PBPs* y el resto a través de préstamos
de inversion y operaciones de inversidon no reembolsables.
Durante el periodo, el porcentaje de PBPs en las aprobaciones
fue el mas alto de todos los paises prestatarios del Banco vy el
volumen fue el segundo mas alto después de México (ver Tabla
Al1.3 y Figura A1l en Anexo |). La cartera considerada en esta
evaluacion incluye también la cartera heredada (operaciones
aprobadas durante periodos anteriores, pero activas durante

n

12

13

14

Las limitaciones de recursos, puestas por reglas fiscales, podrian afectar las inversiones
requeridas por el pais.

La caida de los precios de hidrocarburos desde 2014 y el potencial cambio de tasas
de interés internacionales podrian afectar las finanzas publicas, las cuentas externas,
y los flujos de capitales.

Los desafiosinstitucionales del Estado fueronidentificados enrelacion conlacapacidad
de ejecucion de la inversion publica en los gobiernos nacional y subnacionales.

Las PBPs consisten en una serie de préstamos basados en politicas (PBLS).
Los PBLs desembolsan con el cumplimiento de condiciones acordadas entre el
gobierno y el Banco.
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el periodo de evaluacidén™) compuesta de 24 operaciones de
préstamos con garantia soberana aprobadas por un total de
US$2.405 millones, de los cuales US$1.481 millones estaban por
desembolsar a inicios del periodo de evaluacion.

Tabla 2.2. Operaciones de préstamos con garantia soberana y cooperaciones técnicas

Area estratégica

Aumentar la
productividad de la
economia

(aprobados: 2015-2018)

Préstamos programaticos Operaciones de inversion* Cooperacion técnica

Numero

Monto Monto Monto

Us$ Us$ Us$

. . . %
millones millones millones

Numero Numero

4 1.700 57 6 4215 43 21 9,2 16

Mejorar la efectividad
de la gestion publica

1 600 20 5 268 28 8 2.7 5

Incrementar la
movilidad social y
consolidar la clase
media

Género y diversidad

Cambio Climatico
Integracion
Total

2 700 23 2 261,4 27 16 20,7 37

0
(]
(0}
7

3.000 100 15 970,4 100 67 56,4 100

* Incluye préstamos de inversion y operaciones de inversion no reembolsables.
Fuente: Oficina de Evaluaciéon y Supervision (OVE), con datos del Data Warehouse.
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2.6 El apoyo al sector privado estuvo enfocado en dos sectores:

infraestructura (mas de la mitad del volumen) y sector financiero.
El Grupo BID aprobd nueve operaciones sin garantia soberana
por US$954,7 millones durante el periodo de evaluacién. BID
Invest'® aprobd cinco préstamos por US$763,3 millones, una
garantia por US$20 millones y un producto de equity por US$9,9
millones en los sectores energético, transporte y financiero.
Por su parte, el Departamento de Finanzas Estructuradas y
Corporativas (SCF) aprobd un préstamo por US$156 millones
en el sector de transporte y el de Oportunidades para la Mayoria
(OMJ) aprobd una cooperacion técnica por US$500.000 en

15

16

Para esta evaluacion las operaciones activas incluirdn aquellas que durante el periodo
2015-2018 tuvieron algun desembolso de fondos. Ademas, se incluiran facilidades
de garantia e inversiones en equity que permanecieron abiertas y se mantuvieron
durante el periodo. En el caso de las facilidades de financiamiento para comercio
al exterior, solo se consideraran aquellas que hayan mostrado actividad durante el
periodo de la estrategia.

En 2016 el Grupo BID consolidd todas sus ventanillas del sector privado bajo la
Corporacion Interamericana de Inversion (Cll, ahora BID Invest), que heredd las
operaciones del Departamento de Finanzas Estructuradas y Corporativas (SCF por
sus siglas en inglés) y Oportunidades para la Mayoria (OMJ por sus siglas en inglés).
Cuando se desarrollé la EBP, BID Invest no fue incluido oficialmente. Sin embargo,
OVE también considera sus operaciones en el contexto estratégico de la EBP.



El Programa del Banco con Colombia, 2015-2018

el sector saludV”. La cartera heredada sin garantia soberana
incluyd operaciones en los sectores de financiero y pequefas y
medianas empresas (PYMES), entre otras, por US$167,4 millones.

Tabla 2.3. Operaciones de préstamos con garantia soberana y
cooperaciones técnicas (aprobados: 2015-2018)

Préstamos programaticos Investment operations
Area estratégica ’ Monto aprobado : Monto aprobado
Numero ijiones % Numero mijjjones %
(US$) > (US$) °
iA\umentar !a productividad de 0 0 0 9 628.6 46
a economia
Mejo_rgr Ia'ef_ectividad dela 1 400 28 7 175.6 13
gestion publica
Incremerjtar la movilidad _social 2 650 62 2 5371 40
y consolidar la clase media
Cambio climatico (0] (0] (0] 2 14.2 1
Total 3 1.050 100 21 1.355,5 100

* Incluye préstamos de inversion y operaciones de inversion no reembolsables.
Fuente: OVE, con informaciones del Data Warehouse.

2.7 Elprograma del Grupo BID estuvo fuertemente alineado con los
retos de desarrollo del pais, el PND y la EBP. Cada préstamo en
el portafolio estuvo correctamente alineado por lo menos con
un objetivo estratégico de la EBP (ver Tabla Al.l en Anexo |). El
area estratégica de la EBP de aumento a la productividad de la
economia recibid el mayor monto de recursos de préstamos con
garantia soberana aprobados (US$2.121 millones), seguida por el
area de la movilidad social y de consolidacion de la clase media
con US$961 millones y el drea de la mejora de la efectividad de la
gestion publica con US$868 millones (ver Tabla 2.2). En cuanto
a la cartera heredada, el drea mas beneficiada fue la relativa al
incremento de la movilidad social y consolidacién de la clase
media (ver Tabla 2.3). El Banco también brindd un fuerte apoyo
al desarrollo subnacional, que recibié alrededor de un tercio
de los préstamos aprobados durante el periodo. Finalmente,
el programa ha fortalecido los sistemas fiduciarios nacionales
a través de préstamos y CTs con la Contraloria General de la
Republica y la Procuraduria General de la Nacion.

17 Adicionalmente la ventanilla del sector privado aprobd cinco préstamos que no han
alcanzado a comprometer recursos. Tres fueron aprobadas después de la definicion
de la cartera a evaluar y dos adicionales no habrian presentado actividades en el
periodo analizado.
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Aunque no fuera parte del alcance de esta evaluacion, durante el periodo
el Fondo Multilateral de Inversion (FOMIN) aprobd 26 operaciones por
un monto de mas de US$28 millones. El portafolio también incluyd 22
operaciones heredadas con un valor aprobado de mas de US$22 millones.
El 48% de las 48 operaciones (23) se enfocaron en empresas privadas
y el desarrollo de pequefas y medianas empresas. De las restantes
areas, las dos mas importantes fueron agricultura y desarrollo rural y
mercados financieros, con 17% vy 15% de las operaciones, respectivamente.

2.8 La utilizacion de instrumentos del programa, principalmente
PBP, fue relevante dada la capacidad de endeudamiento del pais
y su contexto fiscal. La Estrategia de Deuda de Mediano Plazo
de la Nacion obliga al MHCP a justificar cualquier préstamo
multilateral en vista de su capacidad de endeudarse con emision
de bonos en el mercado®. La tasa ofrecida por el BID sigue
estando, en promedio, 80 puntos basicos por debajo de las tasas
gue ofrece el mercado'®, pero las comisiones de crédito pueden
afectar la competitividad del Banco si un préstamo se demora
mucho en desembolsar. Esto explicar, en parte, la preferencia
por el uso de PBPs en el periodo?® (10% mas que el periodo
anterior) ya que es un instrumento que desembolsa de forma
rapida y predecible. Los topes del marco fiscal también han
promovido el uso de PBP?, ya que a diferencia de los préstamos
de inversidon no conllevan gastos de implementacion y suelen
estar acompanados de asistencia técnica.

2.9 Ademas de proveer flujos financieros predecibles, los PBPs han
apoyado reformas prioritarias del gobierno cuya profundidad
aumentod entre las primeras y las segundas operaciones??. Los

18 Segun la Estrategia de Deuda de Mediano Plazo de la Nacion, 2013 que estuvo
vigente durante el periodo de la EBP, la deuda multilateral debe tener condiciones
mas favorables o similares a las del mercado. En octubre 2018 el Gobierno publicd una
nueva estrategia, disefiada con el apoyo del BID.

19 MHCP emitidé en octubre de 2018 bonos de deuda externa por US$ 2.000 millones a
10 y 30 anos con tasas de 4,5% y 5%, respectivamente.

20 El mismo ocurre con el programa del BM, donde 84% del volumen de aprobaciones
durante 2015-2018 son préstamos de apoyo a politicas de desarrollo (instrumento
equivalente a los PBLs del BID).

21 En 2015 se redujeron las apropiaciones presupuestales en muchos sectores. Por
ejemplo, desde 2015 hubo reducciones en los sectores transporte (42%), agropecuario
y salud (43%), proteccidon social y trabajo de (51%).

22 OVE determind la profundidad de las condiciones de los PBPs, aplicando la
metodologia presentado en su Informe Anual de 2015 (RE-485-8). El “analisis de
profundidad” busca capturar qué tan critica es una reforma. “Alta”: si la medida
es estructural y puede generar cambios de largo plazo en el contexto institucional
y de politica publica. “Media”: si la medida tiene efectos inmediatos (pero no
duraderos) y estos efectos son importantes. “Baja”: si la medida en si misma no
puede generar un cambio significativo, pero puede servir como paso previo para
hacerlo. La profundidad no necesariamente sefala la importancia de una condicién
en el logro de los objetivos del programa.
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procesos de reforma apoyados por los PBP han sido relevantes.
Por ejemplo, los PBPs fiscales y de subsidios han apoyado la
capacidad de recaudacién y a hacer mas eficiente el gasto
publico para ayudar al gobierno a lograr su objetivo de déficit
estructural de 1% en 2020. Ademas, todas las series han
aumentado la profundidad de las reformas entre la primera
y segunda operacion, con la excepcion de la serie del sector
financiero, cuya primera operacion tuvo un alto porcentaje de
condiciones de media y alta profundidad (ver Tabla 2.4).

Tabla 2.4. Porcentaje de las condiciones impulsadas por los PBP
de alta o media profundidad estructural

Programas sombreados indican operaciones pendientes de aprobacion

Sector % de condiciones de alta o media profundidad
Operacion 1(2014) Operacion 2 (2014)
1. Fiscal
40% 60%
Operacién 1(2016) Operacién 2 (2014)
2. APPs
59% 67%
Operaciéon 1(2016) Operacion 2 (2014)
3. Social
25% 100%
Operacién 1(2017) Operacioén 2 (2014)
4. Energia
44% 52%
Operaciéon 1(2015) Operacion 2 (2014)
5. Financiero
94% 78%

Fuente: Anélisis OVE de las matrices de condiciones de los PBPs.

2.10 El Banco se ha posicionado como un socio importante en
la provision de conocimientos técnicos por intermedio del
uso de CTs vy el didlogo técnico. Colombia se mantuvo como
el pais que recibe mas CT con 67 CTs aprobadas durante el
periodo por un monto de US$56,4 millones (ver Tabla Al.4 en
Anexo 1), que han beneficiado a una gran variedad de areas?.
Ello permitié que el Banco estuviera presente en los asuntos
importantes del pais con o sin operaciones de préstamo, lo que
fue positivamente valorado por los representantes del gobierno
y las unidades ejecutoras. De hecho, expresaron que el Banco
es el socio preferible en didlogo y apoyo técnico. Durante el
periodo, cabe resaltar el apoyo técnico que el Banco dio en
las areas de proteccion social y salud (12 CTs). Este apoyo esta
contribuyendo a preparar el sector para posibles reformas a las
gue el Banco podria apoyar con financiamiento.

23 En términos de volumen, 51% de las CT financia apoyo operacional, mientras
49% financia apoyo al cliente con 36% de los recursos de CT destinados a apoyo
institucional no asociado a operaciones y 13% a productos de conocimiento.
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Grafico 2.1

Cambio anual de stock
de deuda externa
(2003-2017)

Fuente: Banco de la
Republica y calculos de OVE
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Relevancia Financiera

El Banco mantuvo su importancia financiera aun cuando
Colombia emite bonos con tasas de interés competitivas. Desde
el periodo anterior, el Gobierno ha venido incrementando la
emision de bonos como fuente de financiamiento?*. Sin perjuicio
de ello, el financiamiento con fuentes multilaterales continda en
niveles similares a periodos anteriores (Grafico 2.1). A diciembre
de 2018, el 19,6% de la deuda del Gobierno Nacional Central se
encuentra en bonos externos, mientras el 5,5% corresponde a
préstamos de BID.
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Los desembolsos fueron superiores al monto propuesto en
la EBP y mayores que durante el periodo anterior. Durante el
periodo, el monto promedio anual desembolsado fue alrededor
de US$1.000 millones. En contraste, el promedio anual de
desembolsos durante el periodo 2011-2014 fue alrededor de
US$600 millones. El elevado monto de desembolsos se explica
por la significativa proporcién de PBPs en la cartera (Grafico 2.2).
Los préstamos de inversiéon aprobados durante el periodo de la
EBP representaron solo el 1,7% del monto total desembolsado
durante todo el periodo de la evaluacion.

24 En abril de 2011 la calificadora de riesgo Standard & Poor’s subid la calificacion de

Colombia de BB+ hasta BBB-, lo que implicd que la deuda soberana recuperara el

grado de inversion. Este cambio le permitid al Gobierno de Colombia endeudarse en
el mercado de capitales internacional con mejores condiciones.



El Programa del Banco con Colombia, 2015-2018
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D. Implementaciony Eficiencia del Programa del Pais

213 A pesardelaidentificacion deriesgos y medidas de mitigacion en
la EBP, los préstamos de inversion, aunque fueron relativamente
pocos, enfrentaron retos en la implementacion. El 75% de estos
proyectos tuvieron problemas de implementacion. Entre los
factores mas comunes que afectaron la implementacion, se
destacan problemas con el disefo de los proyectos (30% de
los casos) vy la capacidad de la unidad ejecutora® (20% de los
proyectos).?® La EBP anticipd este ultimo riesgo, que afectd la
implementacion de la EBP anterior, y propuso el mejoramiento
de la capacidad de ejecucion de la inversidon publica subnacional
a través de préstamos de desarrollo urbano y de talleres de
revision de cartera periédicos con los ejecutores. Otros factores
afectando negativamente los proyectos en la cartera incluyeron:
la situacion macroecondmicay fiscal, los cambios administrativos
o en politicas a nivel nacional y la descoordinacién entre agencias.
En total, once préstamos (de un total de 36) fueron extendidos
por un promedio de 2,25 afios.

2.14 Los problemas asociados al disefio de los proyectos fueron
mas frecuentes en las subareas estratégicas de fortalecimiento
institucional, buen gobierno vy justicia, desarrollo urbano, agua
y saneamiento y energia. Se identificaron proyectos afectados
por subestimacion de costos, disefos técnicos deficientes,

25 Que incluyen, entre otros, temas de estimacion de costos, estudios de factibilidad
y ambientales, subestimacion de riesgos, andlisis de mercado/demanda, esquema
de ejecucion.

26 Que incluye, entre otros, temas de capacidad técnica y fiduciaria, disponibilidad
de personal, cumplimiento de condiciones previas y procedimientos del Banco,
licitaciones y oferta de proveedores.
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falta de identificacion de riesgos y esquemas de ejecucion
apropiados. Dichas debilidades se identificaron después de la
aprobacion, lo cual generd retrasos en la ejecucion. En las areas
de fortalecimiento institucional y buen gobierno vy justicia, los
proyectos no incorporaron un esquema de ejecucion adecuado
para el contexto del pais. En los de desarrollo urbano, un reto
del disefo estuvo relacionado a la adecuacidon de la unidad
ejecutora. En agua y saneamiento y energia, las demoras de
algunos proyectos se ocasionaron porque el disefo no previd
un analisis de riesgos suficiente.

Algunas unidades ejecutoras de proyectos a nivel subnacional,
principalmente de agua y saneamiento, asi como transporte
publico, presentaron dificultades en la fase inicial de las
operaciones en lo relativo a la formulacién de términos de
referencia, los procesos licitatorios y el cumplimiento de
licencias ambientales. A nivel nacional, la dificultad se presentd
en la baja capacidad de gestion, planeacién y liderazgo por
parte de los Ministerios responsables. A pesar de incluir este
riesgo en la EBP, las operaciones individuales no lo anticiparon
en su disefo como uno de los riesgos importantes. Para mitigar
la situacion, el Banco respondié otorgando apoyo técnico (a
través de talleres y consultores) para administrar contratos,
gestionar adquisiciones y monitorear el progreso.

Comparado al periodo anterior, los costos y la eficiencia del
portafolio mejoraron en varios aspectos. Los costos por millon
aprobado de operaciones de inversién bajaron a US$3.856
(15,8%), por debajo del promedio del grupo de paises andinos,
pero estdn aun por encima del promedio del Banco. Los costos
por millén desembolsado bajarona US$8.558 (15,4%), ubicandose
por debajo de los promedios de los paises andinos y del Banco.
La reducciéon de costos de preparacion y ejecucion se deben en
parte a un aumento en los montos promedios de aprobaciones
y desembolsos. Al mismo tiempo, el tiempo promedio de
preparacion de una operacion de inversion?” se redujo de 16,8 a
12,6 meses en relacion con el periodo anterior. También el tiempo
desde la primera elegibilidad a el primer desembolso bajo de
41 meses a 2,8 meses. Asimismo, hubo una disminucion en el
ndmero de operaciones en preparacion que nunca llegaron a
aprobarse, que pasaron de 10 a siete con un costo promedio de
US$56.000 comparado a US$233.000 en el periodo anterior.
Finalmente, ninguna serie de PBP fue truncada, al contrario
de lo que ocurriera durante el periodo anterior cuando cuatro
series fueron truncadas. Estos resultados estan en linea con las
recomendaciones 1y 2 de la CPE anterior (ver Recuadro 2.2).

27 Desde el momento del registro hasta la aprobacion.
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3.1 El analisis de este capitulo estd organizado alrededor de las
tres areas estratégicas, las que, a su vez, se dividen en subareas
qgue representan la contribucion del Grupo BID a los objetivos
estratégicos de la EBP?2. El andlisis se enfoca en el valor agregado
del Grupo BID, los resultados del portafolio implementado vy
la sostenibilidad de los resultados obtenidos. Como la mayoria
del volumen del portafolio fue PBPs, el capitulo examina la
profundidad de las condiciones apoyadas. Para las operaciones
de inversion, se examina el avance en lograr los resultados
propuestos y los factores que han afectado su progreso. El
analisis detallado de la mayoria de los sectores se encuentra en
los Anexos II-VI.

A. Productividad de la economia

11 Estimular la innovacion y el desarrollo empresarial y agricola.

Objetivos
) 1.2 Mejorar la calidad educativa.

estratégicos i )
dela EBP 13 Elevar la calidad de la infraestructura y el desarrollo urbano y

disminuir costos de transaccion de la economia.

Fuente: EBP 2015-2018

3.2 La mayoria de las operaciones de esta drea se enfocaron en
apoyar alasinstituciones financieras y el transporte y la logistica.
Los resultados obtenidos fueron mixtos, debido, en parte, al
limitado progreso en la implementacidon de los préstamos de
inversion. Muchos de los proyectos no han avanzado lo suficiente
y para otros aln es muy temprano para poder ver resultados.
Los proyectos que avanzaron, como por ejemplo en los PBPs
de instituciones financieras y de transporte, estdn en camino
de lograr resultados. Ademas, en la subdrea de transporte hay
una buena combinacion de instrumentos y complementariedad
entre el Banco y BID Invest. Se espera que la sostenibilidad de
los resultados una vez logrados sera apoyada por las reformas
implementadas de los PBPs.

1. Desarrollo empresarial e instituciones financieras

Numero Aprobado*
del Tipo** _ . Des;mb.

Programa para la Mejora de la

CO-L1233 | Conectividad y Digitalizacion de la PBP 2018 300 0
Economia
Financiamiento de Proyectos de

CO-L1222 | Inversidn, Reconversion Productiva y INV 2017 90,7 100
Desarrollo Exportador

CO-L1214 P_rograma_de Apoyo a la Reforma del PBP 2017 450 100
Sistema Financiero Il

28 OVEreconoce que varias operacionesy subareas, como desarrollo urbano, contribuyen
a mas de un objetivo estratégico de la EBP (ver Tabla Al.1 del Anexo I).

Oficina de Evaluacion y Supervision

21



12114-01 Davivienda Colombia SP 2017 200
Programa de Financiamiento de
CO-Lner* Energia Renovable en las Zonas No INV 2016 9,3 38
Interconectadas
11619-02 Bancamia SP 2016 20
CO-L1144 P_rograma'de Apoyo a la Reforma del PEP 2015 500 100
Sistema Financiero
CO3985A-01 | Pichincha sp 2015 5
Programa del FTL para el
) N Financiamiento de Proyectos de
CO-LT124 Eficiencia Energética en el Sector de INV 2013 10 100
Servicios
Il Préstamo para Financiamiento
CO-LN32 Inversion, Reconversion, Desarrollo INV 2013 200 100
Exportador
CO3440A-03 | Bancdldex I SP 2013 45
Ademas, se aprobaron ocho CTs por US$4,2 millones, la mayoria como apoyo al cliente a dos
bancos nacionales de desarrollo (Findeter y Finagro).
* Operaciones financiadas a través de recursos del Fondo de Tecnologia Limpia
** Tipo de instrumento: CTR=Cooperacion Técnica Reembolsable, IGR=0Operacion de
Inversion no Reembolsable, INV=Préstamo de Inversion, PBP= Operacidén Programatica
Basada en Reformas de Politica, SP=Préstamo del Sector Privado

Fuente: OVE, con datos del Data Warehouse.

3.3

3.4

El Grupo BID tuvo un abordaje con tres ejes hacia el sector
financiero?®. Primero, el Grupo BID -tanto desde su sector publico
(BID), como desde su ventanilla privada (BID Invest) - prestd
un apoyo financiero y técnico a Bancdldex, el banco publico
de segundo piso encargado de promover la productividad
de la economia (CO-L161, CO-L1222, CO-L1124 y CO-L132).
Segundo, el BID trabajé con su contraparte en el Ministerio
de Hacienda - a través de una unidad especializada en dicho
ministerio - aspectos regulatorios tendientes a promover un
Mmayor acceso a servicios y una profundizacion de los mercados
financieros (PBPs: CO-L1144 y CO-L1214). Tercero, BID Invest
trabajo directamente con instituciones financieras privadas,
tanto grandes como pequenas, para promover mayor acceso a
productos de crédito basados en colateral, como hipotecas.

En general, el programa ejecutdé la mayoria del volumen
aprobado debido a que estaba compuesto principalmente de
PBPs, que desembolsaronrapido. Sinembargo, varios préstamos
han tenido obstaculos en su ejecucién debido a condiciones
macroecondmicas y del mercado no anticipadas. Por ejemplo, la
volatilidad de la tasa de cambio en 2015 afectd los desembolsos
a Bancodldex para dos préstamos (CO-L1132 y CO-L1124). Otro
factor que afectd implementacionfue el alto nivel de liquidez en
el mercado y falta de coordinacion entre las operaciones del BID
y BID Invest que tenian objetivos muy similares. No obstante, la

29 CO-L1233 fue aprobado el 6 de diciembre de 2018 y no fue evaluado en la CPE.
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3.6

3.7

Resultados del Programa por Areas Estratégicas

relacion de largo plazo con Bancoldex fue un factor positivo
de implementacion. Otros factores afectaron la cartera del
BID Invest con instituciones financieras, como un contexto de
demandas cambiantes, tanto desde el apetito de riesgo de las
instituciones como de las necesidades del cliente, por ejemplo,
el acceso a financiamiento denominado en moneda local.

El pais venia impulsando una serie de reformas para potenciar el
rol del sistema financiero en el pais al que el Banco se asocid con
apoyo programatico. Este programa se beneficio de un fuerte
liderazgo de la contraparte local, lo que coadyuva también a
su sostenibilidad. EIl MHCP, a través de la unidad encargada
de la regulacion del sistema financiero venia trabajando en las
reformas antes de la preparacion de los PBPs. Segun oficiales
del gobierno, algunas de las reformas se beneficiaron de un
didlogo fluido con especialistas del Banco para la formulacién
y priorizacién de las reformas. El Gobierno también valord la
continuidad del apoyo del Banco durante la reforma.

Los PBPs del sector financiero se diseflaron con reformas
mayoritariamente profundas a lo largo de la serie. La
profundidad de las reformas disminuyd en las fases siguientes.
Las condiciones de mayor profundidad se enfocaron en
la reglamentacidon de instrumentos para perfeccionar
garantias alternativas, como facturas y bienes mobiliarios;
la profundizaciéon de funcionalidades criticas del sistema
financiero, como el mercado secundario de capitales; el impulso
de sectores con alto potencial de mejora en la productividad,
como el agropecuario; y el incremento de la confiabilidad vy
estabilidad del sistema financiero a través de la adopcion de
buenas practicas internacionales.

Los resultados del Grupo BID en el sector financiero fueron
mixtos, quedando como desafio la transicion hacia un modelo de
valor agregado mas alld de la provision de liquidez y orientado
a la promocion de la competencia e innovacion en el sector. El
trabajo con Bancéldex permitid demostrar que un programa
con un diseno dirigido a generar una oferta con condiciones
mas ventajosas y enfocado en la promocion de la inversidn
productiva podia producir resultados positivos en términos
de desarrollo. Sin embargo, este programa tenia un costo en
términos de subsidios y se discontinud sin que haya evidencia de
su costo-beneficio. Estos cambios envian sefales al mercado de
la fragilidad del compromiso para generar una fuente estable de
financiamiento a mediano y largo plazo para el sector productivo.
Por otra parte, el trabajo técnico brindado a Bancodldex permitio
alcanzar resultados en términos de estandarizacion de productos
financieros en temas como energias renovables o eficiencia
energética. Pero la escala fue pequefa y la alta volatilidad de la
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tasa de cambio y del precio del petrdleo generaron desafios. Los
PBPs dirigidos al marco regulatorio alcanzaron los resultados
y mantuvieron una continuidad de la secuencia programatica.
Finalmente, el trabajo directo de BID Invest con instituciones
financieras privadas no logrd los resultados esperados.

2. Desarrollo rural

Numero Aprobado

del Tipo Desembolsado

proyecto Ao  Millones (%)

CO-L166 | Colombia Sostenible INV 2017 100 )

Ademas, se aprobaron siete CTs y una operacion no reembolsable por un total de US$20
millones, cuatro de ellas con fondos de la Facilidad Colombia Sostenible

Fuente: OVE, con datos del Data Warehouse.

3.8 A cierre de 2018, la uUnica operacion en esta area todavia no
habia desembolsado los fondos del préstamo del Banco, pero el
fondo multi-donante asociado (Facilidad Colombia Sostenible)
comenzd a desembolsar. CO-L1166 busca aumentar los ingresos
de la poblacidn en zonas prioritarias posconflicto mediante
la restauracién y conservacion de ecosistemas y provision de
incentivos para el desarrollo de iniciativas productivas. Esta
operacion estd alineada con la EBP y con la quinta recomendacion
de la Ultima CPE (ver recuadro 2.2). Hasta ahora se ha enfocado en
la coordinacién de los multiples actores del programa, que incluyen
entidades del gobiernoy de los paises que financian el fondo muilti-
donante. Esta coordinacién busca apoyar la implementacion de la
operacion, la cual se ubica en zonas con brechas en capacidades
institucionales por parte de las entidades publicas y privadas. Al
cierre de 2018, la Facilidad Colombia Sostenible tenia aprobadas
cuatro operaciones por US$8,5 millones de los cuales se han
desembolsado US$2,1 al cierre de este informe. Estas operaciones
estdn avanzando en financiar proyectos ambientales, mientras
se esperaba lanzar las convocatorias para la estructuracion de
proyectos productivos sostenibles.

3. Educacién

Numero Aprobado

del Tipo Desembolsado

proyecto Afio  Millones (%)

Programa de Apoyo al Plan de
CO-L1093 | Educacion de Calidad para la INV 2012 46 96
Prosperidad

Ademas, se aprobaron cinco CTs por casi US$1 millon enfocadas en calidad y equidad educativa,
financiando estudios para el Ministerio de Educacion Nacional e intercambios de experiencia con
otros ministerios de educacion de la region.

Fuente: OVE, con datos del Data Warehouse.
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3.9 El préstamo (CO-L1093) experimentd demoras en la ejecucion,
pero ha mejorado su desempeno. Esta operacion ha sido
extendida 40 meses por varios factores®°. Actualmente se ha
desembolsado lo suficiente para lograr casi todas las metas
de productos con un remanente de mas de US$1.7 millones.
Aunque todavia no se han hecho evaluaciones independientes
del préstamo, ya se ha logrado productos importantes como
la implementacion de un modulo competencias ciudadanias
en examenes de desempefio (SABER-PRO) en las escuelas,
la distribucidon de recursos a instituciones educativas
descentralizadas y la acreditacion de calidad de varios
programas financiados. Un riesgo para la sostenibilidad de los
logros es la pérdida potencial de experiencia y conocimiento
adquirido durante la ejecucion dado que la unidad ejecutora no
cuenta con personal del ministerio.

4. Transporte y logistica

if del Aprobado 5 b
umero de esemb.
proyecto Nombre _Monto (%)
(millones US$)
12252-01 Ruta del Cacao 4G Toll Road SP 2018 133,3
CO-L1234 | Primera Linea del Metro de Bogota - INV 2018 70 0
Primer tramo
) Apoyo al Programa de Asociaciones
CO-L62 Publico-Privadas (APP) de Colombia PBP 2016 400 100
co-Liisg | herimetral Oriental de Bogota sp | 2015 156
Asociacion Publico-Privada
CO-L1131 Prog_rama _de Apoyo a Participacion INV 2013 25 50
Publico Privada en Infraestructura
) Apoyo a la Implementacion de la
co-Lmm Politica Nacional de Seguridad Vial CTR 2013 10 100
CO-L1109 | APOyo a la Implementacion de la CTR | 2013 15 60
Politica Nacional Logistica
) Programa de Sistemas Estratégicos
CO-L1091 de Transporte Publico (SETP) INV 20M 320 64
CO-L1019 Proyecto (_Zonstrucoon de la Variante INV 2009 53 100
San Francisco - Mocoa- Fase |
Ademas, se aprobaron cinco CTs por US$2,4 millones, la mayoria como apoyo operacional.

Fuente: OVE, con informacién del Data Warehouse.

3.10 El programa en la subdrea de transporte y logistica apoyd cuatro
temas diversos con una combinacion de instrumentos con vy
sin garantia soberana. Especificamente, el Grupo BID trabajo

30 En el comienzo, no hubo suficiente priorizacion de la operacidn, hubo carencias en
la unidad ejecutora de los procedimientos del Banco y en 2015 el gobierno nacional
ordend la reduccion del presupuesto que resultd en una disminuida apropiacién de
recursos del ministerio por mas de 50%. Sin embargo, en el 2016 la operacion volvid
a ser priorizada y las herramientas de gestion fueron modificadas para mejorar su
implementacion bajo el marco fiscal.
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colaborando con el pais en las areas de: (i) Asociaciones Publico-
Privadas (APPs), (ii) Apoyo ainstituciones de Logisticay Seguridad
Vial, (iii) Infraestructura Carretera, y (iv) Movilidad Urbana.

311 El rol de BID Invest facilitd la continuacién del apoyo del Grupo
BID a infraestructura carretera y complementd el apoyo del
BID en el area de APPs. Durante el periodo, el Banco se enfoco
mayoritariamente en el apoyo institucional y de reformas, mientras
BID Invest financid proyectos de infraestructura especificos.
La cartera analizada del Banco cuenta con un solo proyecto
heredado de inversion fisica en carreteras (CO-L1019) y una
proporcion alta de operaciones de apoyo para ajustes regulatorios
y fortalecimiento institucional. El trabajo del Banco en el sector
publico complementd la participacion del BID Invest en proyectos
del sector privado, particularmente la cuarta generacion de
concesiones carreteras (4G) con dos operaciones cerradas y dos
en pipeline. Este apoyo complementario se habia iniciado en el
periodo de EBP anterior, pero se consolidd durante este periodo.
Dadas las necesidades de inversion en el sector y las restricciones
fiscales, ha sido significativo apoyar la inversion privada.

3.12 Ademas, el Banco se ha mantenido como un socio relevante para
el pais debido a la adicionalidad no financiera que ofrece?. Por
ejemplo, elinvolucramiento temprano del Banco enlos proyectos
de inversion no solo fortalece su disefio y estructuracion, sino
que también fortalece la posicidon relativa del Banco dentro
del proyecto. En el caso del Metro de Bogota (CO-L1234), el
apoyo técnico del Banco previo a la aprobacion, asi como el
acompafamiento brindado a Financiera de Desarrollo Nacional
(FDN) durante la etapa de estructuracion, fueron percibidas
como una sefal positiva por parte del estructurador.

3.13 La mayoria de los desembolsos en la subarea fueron del PBP
apoyando APPs debido a que las operaciones de inversion
tuvieron dificultades de implementacion asociadas con
diferentes tipos de riesgos: institucional, macro y de disefo vy
preparacion. En general el Banco mostro flexibilidad atendiendo
estas dificultades y, en la mayoria de los casos, el programa
ha seguido avanzando mediante cambios en el cronograma de
desembolsos y modificacion de los componentes. Esto ultimo
es particularmente cierto para aquellas operaciones a nivel
nacional (por ejemplo, CO-L1109, CO-L1131). Otros retrasos
estuvieron ligados a la capacidad de ejecucion en entidades
territoriales (CO-L1091) y a los limites fiscales (CO-L1109).

31 Lo cual fue mencionado por los clientes durante las entrevistas (temas de reputacion,
blindaje de reformas a factores politicos en el mediano plazo, buen apoyo técnico).
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3.14 La profundidad del PBP de apoyo a las APPs fue elevada a
pesar de que aun existen temas institucionales y regulatorios
en evolucidn (especialmente en sectores no tradicionales) que
podrian afectar el desarrollo futuro de APPs. El analisis de
profundidad de las reformas basado en la matriz de politica
del PBP mostré que el 18,5% de las condiciones fueron de alta
profundidad, mientras que el 40,7% de ellas fueron clasificadas
como de baja profundidad??. Esto resultd de una combinacidn de
condiciones estructurales, como la modificacién de laley APPsy
otras normativas, junto con modificaciones institucionales como
la creacion de una subdireccion a nivel ministerial o la definicion
de estdndares técnicos por medio de resoluciones. Aungue
estaba previsto la aprobacion de una segunda operacién de
esta serie, el Gobierno ha concluido que existen otras areas con
mayor prioridad y mayor grado de avance en reformas. Para el
segundo tramo del préstamo programatico, se espera que el
14,3% de las condiciones sean de alta profundidad y el 35,7% de
ellas sean de baja profundidad.

3.15 Como la mayor parte de las operaciones de inversidon evaluadas
se encuentran en etapa de implementacion, no es posible
reportar los resultados en la mayoria de los casos. Del portafolio
analizado solo tres operaciones llegaron a su etapa de cierre.
En el caso del PBP, los criterios de desembolso implicaron
en general logros de operaciones en carteras pasadas de
infraestructura del BID, lo cual determina al menos una minima
atribucion de los resultados de las reformas (ej. programa
4G). En el caso del proyecto de seguridad vial (a pesar de la
cancelacion parcial), el principal logro fue la creacién de una
Agencia Nacional de Seguridad Vial que se espere ayude a
mejorar la gestion de los recursos disponibles para la politica
de seguridad vial y a sistematizar indicadores a nivel nacional
(lo cual no existia previo a la operacién). No obstante, aun es
temprano para reportar impactos en el area de seguridad vial
asociados a esta intervencion. Los datos disponibles referentes
a siniestros, muertes y heridos en el periodo de analisis aun
describen que el problema de la seguridad vial sigue siendo
un desafio importante para el pais. Finalmente, la operacidén
mas antigua del portafolio, la carretera Pasto-Mocoa, no ha
logrado completarse por problemas en el disefio técnico y su
consecuencia en el presupuesto y tiempos estimados. Si bien
este proyecto sigue siendo una prioridad para el pais, se acordd
cancelar los montos parciales restantes de la operacion.

32 En el Reporte Anual de OVE 2015, se encontrd que, en promedio, los primeros
tramos de los PBLs en el Banco tienen el 15% de condiciones con profundidad alta,
el 42% de las condiciones con “profundidad media” y el 43% de las condiciones
con “profundidad baja”.
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B. Efectividad de la gestion publica

2.1 Apoyar a un pacto fiscal para mejorar los ingresos del estado.

2.2 Incrementar la calidad del gasto y la capacidad de gestion de
la inversion publica en todos los niveles de gobierno.

2.3 Aumentar la eficiencia y calidad de la justicia.
Fuente: EBP, 2015-2018

Objetivos

estratégicos
de la EBP:

3.16 El programa en esta area avanzd mas en las subareas fiscal,
fortalecimiento institucional y buen gobierno y justicia, pero
retos en el disefio y la ejecucion de los proyectos de desarrollo
urbano limitaron el logro de resultados. La experiencia previa
con el Banco, el grado de apoderamiento por parte del ejecutor,
el buen disefio y el apoyo del Banco durante la ejecucion fueron
los principales factores que coadyuvaron la adecuada ejecucion
de los proyectos que mas avanzaron. Al contrario, la ausencia de
un compromiso claro con el proyecto, y los disefios inadecuados
contribuyeron a los retrasos de ejecucion de los proyectos que
menos avanzaron. En términos generales, la sostenibilidad de los
resultados obtenidos en esta area estratégica, con la excepcion
de la subdrea desarrollo urbano parecen estar asegurados.
Los funcionarios del Gobierno y del Banco coincidieron en
afirmar que la sostenibilidad de los resultados de los proyectos
depende principalmente de tres factores, que por lo general
estdn presentes en casi todos los proyectos: (i) el apoyo politico;
(ii) la continuidad en la financiacion; y (iii) la continuidad de los
consultores de las unidades ejecutoras como funcionarios de
planta. Sin embargo, es importante asegurar que estos factores
se siguen dando en el futuro para apuntalar los resultados
obtenidos y seguir progresando en las reformas.

1. Fiscal
Aprobado
Numero del Desemb.
Nombre
proyecto Afio  Millones (%)
CO-L1227 Profundizacion de la Reforma Fiscal PBP 2018 600 100
en Colombia Il
CO-L1138 Impulso y Masificacion de la Factura INV 2014 12 70
Electrénica en Colombia
CO-L1142 Profundizacion de la Reforma Fiscal PBP 2014 400 100
en Colombia
Ademas, se aprobaron tres CTs (una regional) por US$0,9 millones en apoyo operacional.

Fuente: OVE, con datos del Data Warehouse.
3.17 La combinacién de asistencia técnica, préstamos de inversion y

PBPs ayudo al Gobierno a dar una vision estratégica de mediano
vy largo plazo a la reforma fiscal. Especificamente, la asistencia
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técnica del Banco contribuyd a profundizar la reforma fiscal®3,
regularlagestiondeladeudapublicaydelos pasivos contingentes
y mejorar la eficiencia del gasto publico financiado por el
Sistema General de Regalias (SGR), entre otros**. Por ejemplo, el
apoyo técnico constante, en conjuncién con las conversaciones
asociadas con la preparacion de la serie programatica, coadyuvo
a que el Gobierno transitara del modelo de factura electrdnica
(FE) asincronico y diferido existente3® al modelo sincrénico y en
tiempo real. Con lainsistencia del Banco, el préstamo de inversion
(CO-L1138) fue replanificado para implementar un modelo de
FE sincrdonica y ha ayudado a desarrollar el marco juridico-
institucional necesario para su implementacién y masificacion.
Los interlocutores del Gobierno entrevistados informaron que
la interaccion con el Banco les permitié separarse de la gestion
diaria de los asuntos y centrarse en elaborar un programa
estratégico de mediano y largo plazo con la valiosa asistencia
técnica del Banco. Los distintos interlocutores entrevistados
por OVE del area del sector publico general y del area fiscal en
particular, encuentran gran valor en el didlogo permanente, la
visita de las misiones, las llamadas telefdnicas, el aporte de los
expertos, el variado uso de instrumentos, y en la participacion de
eventos organizados por el Banco.

3.18 La profundidad de las reformas fiscales que fueron condiciones
de la serie programatica ha mejorado y las reformas de
menor profundidad normativa han mostrado tener un valor
anadido importante. Entre la primera y la segunda operacion,
las reformas de media vy alta profundidad pasaron del 40% al
60% del total de las reformas apoyadas. Sin perjuicio de ello,
segun los representantes del Gobierno entrevistados por OVE,
hay reformas de menor profundidad que han resultado ser
instrumentales. Por ejemplo, el fortalecimiento de la capacidad
de las Entidades Territoriales para estructurar proyectos
financiados con regalias fue una conditio sine qua non para
poder contar con proyectos de inversion adecuados. Ademas,
la elaboracidn de una nueva estrategia de gestion de deuda
fue clave para aumentar la vida media de la deuda, y reducir su
costo y riesgo. El Gobierno consideraba que la predisposiciény
flexibilidad del Banco para apoyarles en la formulacion de estas
reformas de menor profundidad han tenido un importante valor

33 Incluyo el apoyo a la Politica de fortalecimiento de la gestion de las empresas de
propiedad estatal del orden nacional a través de la CO-T1432 (ver Tabla A1l en Anexo
1) y como parte de las condicionales del CO-L1227.

34 CTregional RG-T3312 apoyod al proyecto CO-L1138 mediante (i) talleres de intercambioy
conocimiento en temas tales como port community systems, observatorios logisticos,
gestion integral de riesgo, resoluciones anticipadas, inspecciones simulatenos, entre
otros; study tours a experiencias exitosas en la region y fuera de ella; (iii) analisis y
recomendaciones en materias especificas, como la mejora de la Ventanilla Unica de
Comercio Exterior (VUCE) y el apoyo a la ejecucion del proyecto.

35 Con el que se diseio inicialmente el CO-L1138.
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practico, y han ayudado a consolidar las reformas. Asimismo,
informaron que esta disposicion del Banco a apoyar reformas
de menor profundidad normativa otorga al Banco una ventaja
comparativa frente a otros socios de desarrollo.

319 Ya existe evidencia de que los préstamos fiscales estan
alcanzando sus objetivos. A pesar de demoras en el préstamo de
inversion, en 2017 comenzd a funcionar la FE asincronica y se ha
pasado de contar con 300 contribuyentes a contar con mas de
800.000. La fase transitoria hacia la FE sincronica, consistente
con la reformulacion del préstamo de inversion, comenzd en 2018
con los grandes contribuyentes y entrd en vigor el 1 de enero
de 2019. La serie programatica apoyo al Gobierno a desarrollar
las politicas, normas, decretos, lineamientos e instrucciones
necesarias para la reforma fiscal en las areas de gestion y
recaudacion de ingresos, eficiencia del gasto financiado con las
regalias y la gestion de la deuda publica y pasivos contingentes.
En particular, el Banco apoyo el desarrollo de la Ley 1819 del 29 de
diciembre de 2016 de Reforma Tributaria, el Decreto 390 relativo
al Nuevo Estatuto Aduanero, y la estrategia de estandarizacion
de proyectos de inversion (CONPES), entre otras iniciativas
normativas. Sin embargo, es demasiado temprano para medir
si la implementacion de la FE y las condiciones de la serie
programatica han resultado en una mayor recaudacion y en una
mejora en calidad del gasto publico.

2. Fortalecimiento institucional

Aprobado
Numero de Desemb.
operacion (¢9)

Nombre . Monto
(Millones USS)

Programa para el Fortalecimiento

CO-L1140 | Institucional del Sector Minero INV 2015 30 25
Energético

CcO-L1102 | Proyecto de Eficiencia al Servicio del INV 2014 20 76
Ciudadano

CO-L1126 Programa para el Fortalecimiento de INV 2013 8 80

Inversion Publica

Ademas, se aprobaron cuatro CTs por US$1,3 millones de apoyo al cliente.
Fuente: OVE, con datos del Data Warehouse.

3.20El programa de la subdrea se enfocd en el uso e implementacion
de sistemas de informacion como catalizadores de cambio al
interior de entidades del gobierno central, con dos préstamos
avanzando suficiente en su implementacion. CO-L1126, que
intenta fortalecer la inversion publica, ya ha desembolsado 80%
de los recursos y es el préstamo con mayor nivel de avance. CO-
L1102, que busca hacer mas eficiente el servicio al ciudadano,
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evidencid debilidades que se derivan de su disefo®®. Sin
embargo, desde 2015, el proyecto ha venido desembolsando
de forma razonable y con buenos niveles de avance en los tres
componentes. CO-L1140 lleva retrasos considerables debidos
principalmente a un constante cambio de liderazgo en el
ministerio que ha hecho necesario que la unidad ejecutora haya
tenido que renovar apoyo politico en cada cambio. Finalmente,
el Programa de Fortalecimiento Institucional del Sector Minero
no ha avanzado suficiente para comentar sobre su potencialidad
de alcanzar los resultados propuestos.

3.21 Los dos proyectos que han avanzado estdn en camino a
cumplir con sus objetivos. CO-L1126 ha avanzado en facilitar
la implementacién de la Plataforma Tecnoldgica Integrada de
Inversiones. Ademas, ya se estd haciendo pruebas para lanzar la
plataforma para ciudadanos, conocido como Mapa Inversiones.
A pesar de las dificultades iniciales, CO-L1102 ha finalizado la
construccioén de los cuatro Centros Integrados de Servicios que
se definieron en el Programa, con tres en funcionamiento.

3. Desarrollo urbano

Aprobado

Numero

del Nombre ) - De(s;r;nb.
proyecto Ano Millones °

Programa de Fortalecimiento Fiscal

y del Gasto en Inversion Publica para
Entidades Territoriales y sus Empresas
de Servicios Publicos

CO-L1165 INV 2016 150 0]

Programa Fortalecimiento Fiscal

y del Gasto en Inversion Publica

para Municipios, sus Entidades
Descentralizadas y Areas Metropolitanas

CO-LT155 INV 2015 150 18

Programa de Fortalecimiento Fiscal y

Gasto en Inversion Publica -Barranquilla | WV | 2014 | 100 92

CO-LN33

Programa de Apoyo al Desarrollo
Sostenible del Departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia
y Santa Catalina

CO-L1M25 INV 2013 70 61

Ademas, se aprobaron dos CTs por US$1,3 millones; una de apoyo operacional asociada
al CCLIP de Ciudades Sostenibles y Emergentes y otra de apoyo al cliente que financia un
programa de inclusion social en Santa Marta.

Fuente: OVE, con datos del Data Warehouse.

36 En particular, el disefo original asigné al Departamento Nacional de Planeacién
(DNP) la ejecucioén de la obra publica. Sin embargo, el DNP, a pesar de ser la unidad
Ejecutora, no tenia experiencia en dicha materia. Eventualmente, se puso la ejecucién
de la obra en cabeza de otra entidad, manteniendo DNP en términos practicos como
la unidad ejecutora la encargada de la obra. La estructuracion de esta estrategia
resultd en que tomara mas de nueve meses para alcanzar elegibilidad.
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3.22 El programa de la subarea se enfocd principalmente en una linea
de crédito condicional para préstamos de inversion vinculada
a los objetivos de la iniciativa del Banco de Ciudades Sostenibles
y Emergentes, pero el disefio y la institucionalidad de estas
operaciones han generado costos de intermediacion elevados, que
limitaron su demanda. El primer préstamo de la linea de crédito
condicional para préstamos de inversion (CCLIP, por sus siglas en
inglés), enfocado en Barranquilla (CO-L1133), es el Unico préstamo
del CCLIP que ha desembolsado mas de 50%. El factor que afectd
la implementacion fue la adecuacion de la unidad ejecutora a los
objetivos del proyecto. En estos proyectos el esquema de ejecucion
de la parte de infraestructura fue similar: En base a sus planes de
desarrollo municipal, la ciudad se dirige al sistema bancario para
financiar su plan de inversiones, la banca local que le da el crédito
(p. ej. Bancolombia) a su vez utiliza el fondeo de Findeter (un banco
publico de segundo piso y la unidad ejecutora) a través de una
operacion de redescuento. El Banco ex post, y bajo ciertos criterios de
elegibilidad (ejemplo determinadas areas priorizadas por el contrato
de préstamo), desembolsa a Findeter los fondos colocados. Por
tanto, los costos de financiamiento para la ciudad incorporan las tasas
de intermediacion de la Banca local y de Findeter. Originalmente se
esperaba lograr avales del MHCP que permitieran otorgar la garantia
soberana a la deuda Municipal cuando se financiaba mediante la
operacion, lo cual hubiera evitado costos de intermediacion, pero
ello no fue posible. En vez, MHCP dio la garantia soberana a Findeter.
Este disefio conlleva costos financieros demasiado altos para ser
atractivo a muchas municipalidades.

4. Buen gobierno y justicia

A Aprobado

del Nombre uUs$ Desemb.

(%)

proyecto Afo Millones

Programa de Fortalecimiento de la Capacidad

CO-L1236 institucional de la Defensoria del Pueblo

INV | 2018 18 0

Programa de Fortalecimiento de la
CO-L1225 | Gestidn Institucional de la Procuraduria INV | 2017 40 9
General de la Nacidon

Programa de Fortalecimiento Institucional

Co-Lns4 de la Contraloria General de la Republica

INV | 2015 30 70

Programa de Fortalecimiento de la Defensa
Juridica del Estado

Programa de Fortalecimiento de la
CO-L1098 | Procuraduria General de la Nacion INV | 2011 8 100
-Segunda Etapa

CO-L1097 INV | 2012 10 100

Proyecto para el Fortalecimiento de los

CO-L1041 | g0 rvicios de Justicia

INV | 200 17,5 100

Ademas, se aprobaron tres CTs por US$0,9 millones de apoyo operacional.

Fuente: OVE, con datos del Data Warehouse.
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3.23 El programa de la subarea se enfocd en fortalecer cuatro
entidades responsables para buen gobierno vy justicia, pero la
naturaleza fragmentada del subsector dificultd la generacion de
una vision estratégica de mediano y largo plazo mas coherente.
El subsector buen gobierno y justicia estd compuesto por un
variado numero de entes de control y poderes del estado que
gozan de autonomia o independencia del ejecutivo. Si bien el
DNP ejerce una funcién de control y coordinacién, la natural
ausencia de dependencia jerarquica de estos érganos respecto
al Ejecutivo dificulta el desarrollo de una politica estratégica.
Todos los proyectos incluidos en el subsector obedecen a
l6dgicas internas de fortalecimiento institucional, tales como
mecanismos para cumplir funciones generales de control,
prevencion y adjudicacion. Sin embargo, la complementariedad
y secuencia de las distintas acciones no estd gobernada por un
marco global y estratégico comun.

3.24 A pesar de retrasos en el portafolio heredado, se vienen dando
mejoras en la implementacion de las operaciones, debido en
gran parte por la experiencia previa con el Banco y la asistencia
técnica. Los tres préstamos del portafolio heredado sufrieron
retrasos debido a varios factores como el disefo inadecuado
y la débil apropiacion de las autoridades. Sin embargo, con
apoyo técnico del Banco, mayor experiencia trabajando con él
y mejor apoyo politico a los proyectos se lograron superar los
retos. La implementacion de los préstamos aprobados durante
el periodo de la EBP se ha beneficiado del apoyo técnico del
Banco, facilitando un mejor disefio y mayores capacidades
institucionales de los organismos ejecutores. Especificamente,
el Banco apoyo la preparacion y ejecucion de cuatro préstamos
(CO-L1097, CO-LN54, CO-L1225 y CO-L1236) con CTs¥. La
asistencia técnica ayudo a elaborar los diagndsticos necesarios
para la preparacion de los proyectos y los disefos de los
componentes de los proyectos que permitiera su adecuado
dimensionamiento y facilitara su ejecucion.

3.25 Los resultados de los préstamos con mayores desembolsos han
sido mixtos. CO-L1041 no ha mostrado una mejora en términos
de percepcion de la poblacion sobre el mejoramiento de la
calidad de la justicia y su rapidez, consistencia de las sentencias
y confiabilidad. Sin embargo, se ha podido constatar una mejora
parcial en la eficiencia y en la eficacia de la justicia en términos
de los tiempos de duracion de un proceso contencioso-
administrativo®®, el numero de relatorias®® ha aumentado

37 Las entidades que beneficiaron de la asistencia técnica fueron el Ministerio de Justicia
y del Derecho, la Contraloria General de la Republica, la Procuraduria General de la
Nacion y la Defensoria del Pueblo de Colombia.

38 Que han pasado de ocho afios a uno y medio.
39 P. ej, sentencias justificadas que sientan jurisprudencia.
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considerablemente, y se ha hecho un gran avance en simplificar
la terminologia juridica para evitar conflictos interpretativos. El
CO-L1098 ha excedido las metas de cumplimiento de las normas
relativas a la gestion publica en seis entidades territoriales y
dos nacionales y ha mejorado inicialmente el porcentaje de
cumplimiento normativo del Ministerio de Proteccion Social que
pasod de 67,4% a 77,4%. EI CO-L1097 tiene datos preliminares
que muestran que el Estado se ha ahorrado aproximadamente
$70 billones de pesos colombianos en litigios ganados por el
Estado desde la creacion de la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado (ANDJE) con el proyecto. Ademas, el Estado
gana aproximadamente el 51% de los pleitos de los que es parte
(antes de la creacion de la ANDJE sdélo ganaba el 27%), y se ha
mejorado la estimacion de los pasivos contingentes derivados
de los litigios, lo que ayuda a las previsiones de tesoreria y al
pago de la deuda.

C. Movilidad social y consolidacion de la clase media

Seguir reduciendo la pobreza, y eliminar la pobreza extrema.
Reducir la informalidad de la economia.

Consolidar un sistema de pensiones y salud sostenible e inclusivo.
Incrementar el acceso equitativo a servicios basicos de calidad.

Fuente: EBP 2015-2016.

Objetivos

estratégicos
de la EBP

3.26 El programa en esta area se enfocd principalmente en el acceso
a infraestructura de agua y saneamiento y energia y la eficiencia
de los subsidios sociales, pero los préstamos de inversion
han tenido retos en la implementacion limitando el logro de
resultados. Mientras los dos PBPs se desembolsaron con rapidez,
la ejecucion de los préstamos de inversion ha sido lenta. La falta
de experiencia previa con el Banco por parte de las entidades
subnacionales fue un factor importante en los retrasos de
ejecucion. Por ello, aun es temprano para mostrar resultados.
El programa en la subarea de agua y saneamiento contribuyo
a incrementar el acceso a agua potable y saneamiento basico
en el pais, pero no logrd alcanzar los resultados propuestos
debido a los desafios en implementacion. Los PBPs en energia y
proteccion social fueron las primeras fases de dos operaciones y
por eso no se han cumplido con todas las reformas propuestas.
La sostenibilidad de los resultados de las pocas operaciones
de inversidon gque han avanzado depende en gran parte de
la capacidad institucional de las unidades ejecutoras y las
entidades subnacionales.

1. Aguay saneamiento
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Numero del Aprobado Desemb.

Nombre

proyecto Afo Millones (%)

Proyecto para la Implementacidon del
CO-L1232 Plan Maestro de Alcantarillado de INV 2017 30 0,3
Mocoa (Etapa 1)

Programa de Agua, Saneamiento
CO-LT1156* Basico y Electrificacion para el INV 2015 231,4 12
Pacifico Colombia

Adaptacion a los Impactos Climaticos
CO-G1002** | en Regulacion y Suministro de Agua en IGR 2014 4,2 57
el Area de Chingaza-Sumapaz-Guerrero

Programa de Abastecimiento de Agua
CO-L1105 y Manejo de Aguas Residuales en INV 2012 60 38
Zonas Rurales

Programa de Saneamiento del Rio

Medellin - Segunda Etapa INV 2009 450 100

CO-L1034

Programa de Agua Potable y

CO-L1028 Saneamiento para el Municipio de Pasto

INV 2009 27 100

Ademas, se aprobaron cinco CTs (una reembolsable) por US$18 millones.
* Solo el componente de agua y saneamiento equivale al 57% del monto aprobado.
** Operacion financiada a través de recursos del Fondo especial de Cambio Climatico (SCCF).

Fuente: OVE, con datos del Data Warehouse.

3.27 El Banco ha tenido una presencia historica en el financiamiento
de proyectos de infraestructura de agua y saneamiento en el
Pais. Durante los ultimos 10 afnos, el Banco ha aprobado mas
proyectos de inversion que las otras instituciones multilaterales
(su cartera representa 4 veces el monto de la del Banco Mundial
en el sector). Esta presencia y experiencia es reconocida por las
unidades ejecutoras y contrapartes, quienes reconocen que la
presencia de los especialistas sectoriales del BID en Colombia
contribuye a una comunicacion rapida y eficiente, a un dialogo
permanente durante la ejecucion de las operaciones, y al acceso
a asistencia y soporte técnico durante el proceso.

3.28 El programa de la subarea se enfocd en regiones de Colombia
menos desarrolladas. La falta de experiencia sobre los
procedimientos y requisitos de los proyectos por parte de los
operadores, contratistas e interventoria fue uno de los factores
gue mas afectd la implementacion de las operaciones en el
territorio. Por ejemplo, la falta de conocimiento de unidades
ejecutoras subnacionales y operadores de red sobre requisitos
ambientales, sociales y fiduciarios impidio tres préstamos en su
fase inicial (CO-L1156, CO-L1034 y CO-L1028)4°. La ejecucion
de proyectos como CO-L1105 y CO-L1156 también experimentd
demoras debido a andlisis de riesgos inadecuados en el disefio
gue no tuvieron en cuenta el contexto del sector. Finalmente,
cambios administrativos y de prioridades a nivel nacional y

40 Lo gue ocasiond gque los prestamos tomaran en promedio un aio desde que lograron
la primera elegibilidad hasta el primer desembolso (los préstamos de la cartera bajo
evaluaciéon tomaron en promedio 2,6 meses).
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municipal afectaron negativamente la ejecucidon de algunos
préstamos. Como respuesta, el Banco apoyo con capacitaciones
técnicas, la contratacion de consultores y CTs para agilizar los
procesos y ejecucion de los préstamos.

3.29 Dado los retrasos en ejecucion, el programa de agua potable y

saneamiento del Banco durante el periodo muestra resultados
y avances parciales en sus operaciones. Por un lado, el proyecto
enfocado en el Municipio de Pasto (CO-L1028) superd la meta
inicial y garantizo la disponibilidad de agua potable a 78,600
usuarios urbanos?, de los cuales 42,4644 corresponden
a hogares de los estratos 1y 2. El préstamo logrd reducir el
indicador de agua no contabilizada de Empopasto*® de 42,1% a
30%% y cumplio los indicadores de desarrollo empresarial pero
no alcanzo la meta del indicador de eficiencia energética ni sus
metas a nivel rural debido principalmente a la no aceptacion por
parte de las comunidades de la facturacion por consumo. Los
demas préstamos no han avanzado lo suficiente para presentar
resultados, pero algunos han conseguido generar algunos
productos. Por ejemplo, el CO-L1156 ya inicid la construccion de
dos tanques de almacenamiento de Loma Alta en Buenaventura
y la construccidon del alcantarillado fase | en Quibdo.

2. Energia
Numero del Nombre Aprobado Desemb.
proyecto Afio Millones €0
Programa Nacional para Asegurar un
CO-L1217 Suministro de Energia Sostenible y PBP 2017 300 100
Eficiente
Programa de gestion eficiente de
) « | lademanda de energia en zonas no
CO-L1m9 interconectadas piloto Archipiélago de INV 2016 10 6
San Andrés, Providencia y Santa Catalina
Financiamiento No Reembolsable
CcO-Gl007 | Para la Inve_r5|on en el Programa de IGR 2016 9.5 0
Transferencia de Riesgo en Proyectos
de Energia Geotérmica
1794-04**** | EPM - ltuango Hydropower Plant SP 2016 400
CO-L1226 Proyecto Hidroeléctrico de ltuango SP 2016 50
Programa de Agua, Saneamiento
CO-L1156* Basico y Electrificacion para el INV 2015 2314 12
Pacifico Colombia*
««x | Inversiones Catalizadoras para
CO-X1009 Energia Geotérmica IGR 2011 0,8 100

41
42
43
44
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15% mas que la meta inicial.

54% del total.

Empresa de Obras Sanitarias de Pasto.
Superando la meta inicial de 37%.
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Ademas, se aprobaron seis CTs por US$2,9 millones.

*El componente de energia corresponde al 39% del monto total aprobado.

** Operaciones financiadas a través de recursos del Fondo de Tecnologia Limpia (CTF).
*** Operacion financiada a través de recursos del Fondo de Facilidad Mundial Medio
Ambiente (GEF).

**** | a3 operacion cuenta con un B-Loan que desembolsd un total de US$275 millones
durante el periodo de referencia.

Fuente: OVE, con datos del Data Warehouse.

3.30El trabajo del Banco en la subdrea de energia es reciente en al
pais y se enfocd en la diversificacion de la matriz energética,
la eficiencia energética y la cobertura del servicio en zonas
rurales. A pesar de que el Banco tiene amplia experiencia en el
sector de mas de una década, solo en la EBP actual introdujo
operaciones de préstamo. Dentro de la EBP 2011-2014, el
sector fue parte de las dreas de dialogo, en particular en los
temas de eficiencia energética y energia renovable. Dentro de
la cartera que cubre 2006-2014, se encuentran CTs por US$
10 millones, que abordaron temas diversos. Con la aprobacion
de préstamos durante el periodo 2015-2018, el Banco se ubicd
como el primer multilateral y cooperante en el sector de minas
y energia enfocado en la reconversion de la matriz energéticay
en el aumento de cobertura del servicio?.

3.31 Aungue no hay evidencia de coordinacién explicita entre las
operaciones del Banco y BID Invest, el uso de instrumentos
financieros fue complementario. En energia, BID Invest aprobd
un proyecto de inversién que se beneficid de recursos de CT del
Banco que apoyaron los disefios de factibilidad del proyecto.
El disefio de la CT considerd que el proyecto eventualmente
podria contar con financiamiento de BID Invest a través de
una operacion sin garantia soberana dada la disponibilidad de
recursos en esta ventanilla para este tipo de proyectos (proyecto
de generacién de gran escala).

3.32 La operacion de PBP, aprobada en 2017, explica gran parte de
los desembolsos del programa del Banco en el sector, dado
gue los préstamos de inversion han experimentado retos en
implementacion. A la fecha, los recursos de las operaciones
con garantia soberana (SG por sus siglas en inglés) aprobadas
después de 2015 tienen un desembolso agregado de 74%. Esto
se explica por la operacion de PBP (CO-L1217) que supone el
73% de los recursos aprobados en el periodo de analisis. De
las demas operaciones SG aprobadas durante el periodo, sélo
se ha desembolsado el 4% de los recursos. El conocimiento de
condiciones previas y procedimientos del Banco fue el aspecto
qgque mas influyd la implementacion de las operaciones de

45 Durante el periodo de andlisis, la mayor parte de préstamos con garantia soberana
y donaciones externas provinieron del BID con un portafolio de US$416 millones,
seguido por el Banco Mundial con un portafolio de casi US$43 millones.
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inversion SG*¢. Problemas de orden publico y la oposicidon de
agentes involucrados también afectaron la ejecucién de algunas
operaciones de inversion¥. La implementacion de los proyectos
de geotermia se vio afectada por la falta de conocimiento del
tema en el pais y de interés de los agentes involucrados. Las
medidas de mitigacidon no fueron suficientes para prevenir
que los riesgos identificados se materializaran dado la falta de
experiencia de las unidades ejecutoras.

3.33 Las condiciones de politica del primer PBP del sector fueron

relevantes para el sector, pero su profundidad fue en su
mayoria baja, centrandose en el disefio de lineamientos de
politica para la diversificacion de la matriz energética y gestion
eficiente de su demanda. Considerando la primera fase de la
operacion del Programa de reforma del sector se nota que mas
de la mitad de las condiciones de politica tuvo profundidad
baja (56%)*¢. La primera fase del Programa se enfoca en la
definicidn, diseffio y formulacion de: lineamientos para aplicar
incentivos y evaluar los proyectos de inversion en fuentes no
convencionales de energia renovable (FNCER); la regulacion de
las condiciones de conexién, medida y entrega de excedentes
al Sistema interconectado nacional (SIN); la regulacién para la
interconexion regional; los criterios de ejecucidn al esquema de
comercializacion de Gas Natural; la guia para la implementacion
de planesde gestion eficiente de energia en entidades publicas;y
delos mecanismos parala desconexion voluntaria de lademanda
para dar confiabilidad al SIN. En esta primera fase también se
registraron los proyectos de generacion FNCER conectados a
la red y en zonas no interconectadas (ZNI) reglamentado; y se
adoptaron el plan de expansion de generacién y transmision
2015-2029 vy los lineamientos de politica para la expansion de
cobertura del servicio en el SIN y las ZNI con FNCER*°.

46

47

48

49

El préstamo CO-L1156 ha presentado retrasos en su ejecucidon debido en parte a la
falta de conocimiento de los operadores de red rurales en los procesos del Banco. Asi
mismo, el componente de diagndstico de proyectos energéticos sostenibles se atrasdé
debido a que los proyectos no incorporaban su sostenibilidad en las propuestas, este
aspecto no era requerido con otros fondos del MEM. De otra parte, el CO-L1119 también
presentd demoras debido a la falta de experiencia de la unidad ejecutora y del Fondo
de Energias No Convencionales y Gestion Eficiente de la Energia (FENOGE) en temas
de Banca multilateral lo que llevd al Banco a mitigar estas demoras prestando apoyo
en adquisiciones.

Por ejemplo, CO-L1156 reportd atrasos adicionales debido a inconvenientes de
orden publico reportados en el area de influencia de la interconexion eléctrica Rio
Gualajo (Tumaco - Nariilo) que generaron desplazamiento de familias. Por su parte, el
Programa CO-L1119 tuvo desafios con la comunidad beneficiaria potencial ya que su
oposicion al programa hace que su participacion sea un reto para la ejecucion.

En conjunto, de aprobarse la segunda fase del PBP, casi la mitad (49%) de las
condiciones de politica del Programa de reforma serian de relevancia media y alta.

Dentro de los compromisos de profundidad media y alta de la segunda fase del
programa de reforma, prevista para el primer semestre de 2019, se encuentran la
implementacion y establecimiento de la regulacion adicional para FNCER vy la
definicion de requerimientos técnicos para la generaciéon con fuentes solares, edlicas y
geotérmicas; registro de los proyectos de generacion FNCER en operacion; adopcion
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3.34En general, los resultados del programa de la subarea de
energia son limitados. Los resultados de la primera operacion
de PBP son limitados debido al alcance de los compromisos
programaticos del mismo. Se prevén resultados de la primera
operacion para 2020 y tanto estos como su sostenibilidad
dependen de la implementacion y adopcidén de las reformas
qgue respondan a los desafios del sector. A la fecha se esta
trabajando en la segunda operacion de PBP del sector, apoyado
con recursos de CT y se espera se apruebe durante el primer
semestre de 2019. Ya se cumplieron todas las condiciones de esta
operacion, la mayoria de ellas basadas en la definicion, disefo
y formulacién de lineamientos de politica para la diversificaciéon
de la matriz energética y gestion eficiente de su demanda. Con
un bajo porcentaje de recursos desembolsados en préstamos y
donaciones de inversion, los avances en productos son limitados
y aun no se tienen resultados.

3. Proteccién social y salud

' Aprobado i
Numero de Disbursed

. . ~ Monto 9
operacion (¢23)
Ano (US$ millones) °

Programa de Apoyo a la Reforma

CO-L163 | 4o Subsidios

PBP | 2016 400 100

Ademas, se aprobaron 11 CTs por US$2,9 millones de apoyo al cliente y 1 operacion de
servicios remunerados de asesoria y conocimiento.

Fuente: OVE, con datos del Data Warehouse.

3.35 El programa de la subarea usd una combinacién de un PBP vy
1 CTs para apoyar al gobierno en sus programas y reformas.
El PBP apoyd al gobierno en mejorar la equidad y eficiencia
del gasto en subsidios financiados con el presupuesto nacional.
Las CTs posibilitaron al Banco mantener su cercania y didlogo
con el gobierno en el drea de proteccidén social y salud durante
un periodo caracterizado por una reduccion fuerte en el gasto
publico en el sector (ver parrafo 2.8). Por ejemplo, financiaron
apoyo al gobierno, principalmente en areas de evaluacion,
disefio, e implementacion de programas, reformas y politicas.
Cuatro CTs financiaron apoyo a instituciones sin fines de lucro
en el disefio e implementacion de programas. Los temas que
tocaron el conjunto de CTs incluyeron: el sistema pensional, la
seguridad social, reformas en el desarrollo y salud de nifos, el
embarazo adolescente, la participacion de las mujeres en el
mercado laboral y la reduccidn de la informalidad.

el plan de expansidon de generacion y transmision 2017-2031; concesion de al menos
una ZNI como area de servicio exclusivo; adopcion del plan indicativo de expansion de
cobertura de gas natural y estabilizacion de la operacion de mercado de gas natural.
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3.36 La profundidad de las condiciones de politica fue en su mayoria
baja, centrdndose en mejorar la calidad de datos y aumentar la
eficiencia de focalizacidon de programas sociales. La operacion,
la primera de una serie de dos, tuvo tres de cuatro condiciones
de profundidad baja (75%). Esas condiciones resultaron en
una propuesta de enmienda de un decreto con un objetivo de
mejorar la calidad de datos del Sistema de Identificacion de
Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (Sisbén), un
nuevo modelo de clasificacién de hogares y un nuevo sistema
interoperable de registros administrativos. La otra condicion,
que tuvo mediana profundidad, resulté en la elaboracién de
un proyecto de ley aprobado por el director del DNP con el
objetivo de racionalizar y optimizar los subsidios. Las ocho
condiciones para una posible segunda operacidén son seis de
mediana profundidad y dos de alta profundidad®*. No hay
cronograma para la segunda operaciéon, pero ya se ve avance
con el cumplimiento de las condiciones relacionadas a la
implementaciéon del Sisbén y el sistema de interoperabilidad
de programas sociales que han beneficiado de una CT (CO-
T1418) y la prestacion de servicios remunerados de asesoria y
conocimiento (CO-R1002). Dada la buena ldégica vertical del
PBP, la probabilidad de que su cumplimiento resulte en mejorar
la equidad vy eficiencia del gasto en subsidios es alta.

D. Temas transversales - género y diversidad,
cambio climatico e integracion

¢ Reducir las brechas sociales de las minorias
Género y diversidad étnicas
* Reducir la violencia de género
Objetivos

. * Fortal r la resilienci la infr r r
de la EBP Cambio climatico ortalecer la resiliencia de la aestructura

al cambio climatico

Integracion * Reducir las barreras a la integracién

Fuente: EBP 2015-2018.

3.37 El programa integrd al menos uno de los temas transversales
en el 40% de los préstamos (ver Tabla All en Anexo 1). El
tema de cambio climatico se integré en 20% de los préstamos
que promovieron principalmente la sostenibilidad del sector
energético y la preservacion y restauracion de ecosistemas
degradados. De igual manera, el area transversal de género
y diversidad fue tratado en 20% de los préstamos y apoyo
el cierre de brechas en el Litoral Pacifico (comunidades

50 Esas condiciones son orientadas a la aprobacidon de la ley de racionalizacion y
optimizaciéon de los subsidios por parte del Congreso Nacional, resultando en una
asignacion mas eficiente de los subsidios y la implementaciéon del nuevo Sisbén y el
sistema de interoperabilidad de programas sociales.
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afrodescendientes e indigenas), capacitaciones en actividades
productivas y apoyo a mujeres emprendedoras y violencia
basada en género en sistemas de transito publico. Finalmente,
los temas de integracion se incluyeron en 8% de los préstamos
a través del apoyo a la mejora de la conexidon en las regiones (en
particular al drea oriental de Bogotd/Cundinamarca y la region
del sur) y del fortalecimiento a la competitividad del comercio
interno y externo.

3.38 Los temas transversales también fueron apoyados a través de
CTs y en un numero limitado de operaciones de inversidon no
reembolsables. Cambio climatico fue el unico tema transversal con
operaciones de inversion directa con cinco operaciones de inversion
no reembolsados por mas de US$25 millones. Estas operaciones,
financiadas por el Fondo para el Medio Ambiente Mundial, el Fondo
de Tecnologia Limpia y el Fondo de Colombia Sostenible, fueron
orientadas a biodiversidad, adaptacién al impacto climatico en la
regulacion y oferta de agua y el financiamiento de la generacion
de energia geotérmica. Ademas, hubo 18 CTs por US$22,5 millones
apoyando la financiacion de inversiones en energias renovables en
las ZNI, el manejo de recursos naturales y respuestas a desastres
naturales. Siete CTs por US$2 millones apoyaron el tema de
género y diversidad con un enfoque de capacitacion laboral vy
emprendimiento de mujeres y minorias. Finalmente, solo una CT
apoyod el tema de integracion.
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4.

4.2

4.3

4.4

La Evaluacion encontrd que el Banco continda siendo un
socio importante en el pais utilizando una combinacién de
instrumentos relevantes para su contexto fiscal y financiero.
La estrategia fue basada en un analisis profundo de los retos
de desarrollo e identificd las areas en ddénde el Banco tenia
ventajas comparativas para acompanar al pais en el proceso
de reformas, didlogo y apoyo técnico. El contexto durante
el periodo requeria desembolsos predecibles con un costo
competitivo y flujos técnicos para acompanar al pais en sus
programas de desarrollo. Los PBPs cumplieron con esas
necesidades financieras y aseguraron el avance de reformas
de politica relevantes para el pais. Las CTs, en su mayoria
apoyaron el didlogo de politica, asi como el diagndstico,
disefio y cumplimiento de condicionalidades de los programas
financiados por el Banco y por el gobierno.

A pesar de experimentar retos de implementacion de los
préstamos de inversion, el portafolio mejord en términos de
costos vy eficiencia. Muchos préstamos sufrieron de problemas
derivados del disefo y conocimiento de los procedimientos
del Banco, especialmente en entidades subnacionales. El
Banco respondié con asistencia técnica, facilitando mejoras en
implementacidén en muchos proyectos. Sin embargo, el portafolio
mejord en casi todos los indicadores de costos y eficiencia,
comparado al periodo anterior. Notablemente, hubo menos
proyectos cancelados y ninguna serie de PBP fue truncada.

El programa apoyo reformas de politicas a través de los PBPs y
tuvo resultados mixtos en los préstamos de inversiéon, con mejor
desempefio en las areas de gestion publica y productividad en
la economia. Los PBPs representaron la mayoria de volumen
del portafolio en las tres areas estratégicas y en general, sus
condiciones apoyaron reformas prioritarias del pais como en
las subareas fiscal, sector financiero y APPs. En términos de
préstamos de inversion, el logro de resultados fue limitado en
varias subareas por los retos de implementacion, pero se pudo
superar los retos y avanzar en subareas como fortalecimiento
institucional y buen gobierno vy justicia.

El valor agregado del Banco durante el periodo se puede
caracterizar en tres temas: (i) garantizar el cumplimiento de
reformas en los tiempos deseados; (ii) ser percibido como un
intermediario honesto; y (iii) difundir su experiencia regional.
El apoyo técnico y los flujos financieros que el pais recibe
de los PBPs ha sido un factor importante para asegurar la
implementacién de reformas prioritarias del gobierno en los
tiempos deseados. Adicionalmente, el Banco ha sido un socio
preferido en el didlogo y apoyo técnico, aportando al pais en el
disefio e implementacién de reformas y programas prioritarios.
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4.5

Finalmente, la experiencia del Banco en los demas paises de la
region le ha permitido compartir experiencias con el gobierno,
especificamente en temas y programas nuevos e innovadores,
como la factura electrénica y APPs.

Pensando en la relacién futura del Banco con un pais de ingreso
medio-alto que sigue creciendo, OVE propone las siguientes
recomendaciones:

1.

A pesar de tener un programa relevante en el contexto
fiscal y econdmico actual, el Banco, en diadlogo con el
Gobierno, deberia considerar como crear modelos
de intervencion que continlen siendo apropiados en
el futuro. Si Colombia mantiene tasas de crecimiento
economico elevadas, eventualmente el Banco necesitara
considerar una combinacidon diferente de instrumentos
para mantener su rol como socio preferente en el
desarrollo. Por ejemplo, mientras el Banco continue
mejorando la implementacion de préstamos de inversion
podria considerar el uso de los préstamos basados en
resultados que financian un marco de gastos de un
programa gubernamental, posiblemente facilitando la
ejecucion y bajando los costos transaccionales. Ademas,
para profundizar su relevancia, el Grupo BID podria
considerar aumentar el uso de préstamos en moneda
local cuando sea pertinente.

Dadas las brechas en desarrollo al nivel subnacional, el
Grupo BID deberia continuar buscando una forma efectiva
de intervenir en esta area, considerando las limitaciones
institucionales y normativas que tiene el pais.

Como parte de este ejercicio, el Grupo BID deberia
considerar los modelos de intervencion de desarrollo
subnacional que se han aplicado en otros paises que
sean pertinentes al contexto colombiano.

El Grupo BID podria buscar nichos para apoyar el
desarrollo subnacional a través de instrumentos
financieros combinando inversion publica y privada. Por
ejemplo, en apoyo a estructuraciones y financiamiento
de APPs que se adecuen a los objetivos de desarrollo
del grupo BID a nivel subnacional o en apoyo a la
profundizacidon de mercados financieros para desarrollar
mercados de bonos municipales.
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UTILIZACION DE INSTRUMENTOS

Tabla A1.3. Los 10 paises con mayor participacion de PBLs en su cartera:
2015-2018

Aprobaciones de PBLs

Participacion en la cartera Monto
de préstamos (%) (millones US$)

Colombia 75 2.950
El Salvador 61 350
Jamaica 61 465
Republica Dominicana 57 1.000
Guatemala 54 250
Panama 53 1.400
Uruguay 52 747
México 51 3.050
Peru 49 700
Paraguay 43 700
Fuente: OVE, basado en datos del Data Warehouse

Grafico Al.l. Porcentaje de PBLs aprobados en relacién con la cartera total del Banco
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Fuente: OVE basado en datos del Data Warehouse.
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Tabla Al.4. CTs aprobadas por pais:

2015-2018
CT aprobadas
(US$Mnc‘,|?I:gnes) IR
Colombia 57 67
Brasil 27 53
Ecuador 25 65
México 25 52
Peru 24 43
Bolivia 23 63
Paraguay 21 49
Panama 18 48
Argentina 18 42
Honduras 17 47
Uruguay 15 51
Nicaragua 15 32
Guatemala 14 30
Chile 10 31
El Salvador 10 33
Haiti 10 26
Republica Dominicana 10 29
Guyana 9 19
Costa Rica 8 28
Jamaica 8 26
Belice 7 21
Surinam 6 16
Bahamas 5 n
Barbados 3 12
Venezuela 3 7
Trinidad y Tobago 3 8
BID 389 909
Fuente: OVE, basado en datos del Data Warehouse
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Oficina de Evaluaciény
Supervision — OVE

Creada en 1999 como oficina de
evaluacion independiente, OVE evalua
el desempeno vy los resultados de
desarrollo de las actividades del Grupo
Banco Interamericano de Desarrollo (Grupo
BID). Estas evaluaciones buscan fortalecer
al Grupo BID mediante el aprendizaje, la
rendicion de cuentas y la transparencia.

Las evaluaciones se divulgan al publico de
conformidad con las politicas del Grupo BID,
con el fin de compartir lecciones aprendidas

con la region y con la comunidad de desarrollo
en general.

@ iadb.org/evaluacion

0 facebook.com/idbevaluation

Q @BID_evaluacion
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