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RESUMEN DEL PRESTAMO Y PROGRAMA PROPUESTOS

COLOMBIA

PRIMER FINANCIAMIENTO PROGRAMATICO PARA POLITICAS DE DESARROLLO TERRITORIAL

Prestatario

Republica de Colombia

Organismo de ejecucién

Departamento Nacional de Planeacion

Datos sobre el
financiamiento

Préstamo del Banco Internacional de Reconstruccidn y Fomento (BIRF)
Condiciones: Préstamo flexible del BIRF; vinculado al compromiso con margen
fijo y reembolso Unico

Monto: EUR 716,5 millones

Tipo de operacidn

Primera de una serie de dos operaciones de financiamiento programatico para
politicas de desarrollo de tramo Unico

Objetivos de desarrollo
del programa

Apoyar los esfuerzos del Gobierno de Colombia dirigidos a: i) fortalecer las
instituciones para la gestion de las tierras y la planificacién territorial, y ii)
mejorar la priorizacién de las inversiones y la gestion financiera en el nivel
subnacional.

Indicadores de resultados

Pilar 1: Fortalecimiento de los sistemas y las instituciones de gestion de las
tierras y mejora de la planificacion territorial

i) Porcentaje de la superficie cubierta por el programa piloto de catastro
para el cual se ha recolectado nueva informacién catastral (valor de
referencia: 0 en 2016; objetivo: 70 % en 2018)

ii) Cantidad de convenios administrativos a través de los cuales el Gobierno
nacional ha delegado funciones a los Gobiernos locales luego de la
evaluacidn de la capacidad local (valor de referencia: 0 en 2016;
objetivo: 2 en 2018)

iii) Cantidad de predios de zonas rurales con derechos de propiedad
formalizados a través del nuevo proceso (valor de referencia: 0 en 2016;
objetivo: 40 000 en 2018) (de los cuales se realizard un sequimiento de
la cantidad de predios de zonas rurales con derechos de propiedad
formalizados para mujeres)

iv) Porcentaje de proyectos de desarrollo rural cofinanciados que tienen un
enfoque territorial (valor de referencia: 16 % en 2016; objetivo: 100 %
en 2018)

v) Cantidad de planes territoriales y de uso del suelo preparados o
actualizados en el marco de los Planes de Ordenamiento Territorial
Modernos (valor de referencia: 0 en 2016; objetivo: 80 en 2018)

Pilar 2: Mejora de la informacion fiscal, priorizacion de las inversiones y
fortalecimiento de la gestidn financiera del gasto subnacional
vi) Cantidad de nuevos Contratos Plan firmados (valor de referencia: 0 en
2016; objetivo: 8 en 2018)
vii) Cantidad de informes preparados y presentados por los municipios a las
autoridades nacionales (valor de referencia: 233 en 2016; objetivo: 190
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en 2018)

viii) Porcentaje de entidades publicas nacionales que presentan informes
conforme a las nuevas normas contables (valor de referencia: 0 en 2016;
objetivo: 90 % en 2018)

ix) Cantidad de proyectos de inversidn estandares disefiados y disponibles
para ser adoptados por los Gobiernos subnacionales (valor de
referencia: 0 en 2016; objetivo: 50 en 2018)

Calificacion general del

. Moderado
riesgo

. e i) é Existen riesgos climdticos y de desastres a corto y largo plazo pertinentes
Riesgos climaticos y de -, ’ . I
desastres para la operacion (segun se hayan determinado como parte de la calificacion de
(obligatorio para los riesgos ambientales y sociales realizada con la Herramienta de Evaluacion
paises de la Asociacion Sistemdtica de Riesgos Operativos)? Si I:I No
Internacional de Fomento)

En caso afirmativo, ii) resuma brevemente estos riesgos en la seccion sobre
riesgos e indique las medidas de fortalecimiento de la capacidad de adaptacion
al cambio climdtico que podrian ayudar a abordarlos.

Numero de identificacion

. P158520
de la operacion

Vii




DOCUMENTO PROGRAMATICO DEL BIRF PARA UN PRIMER
FINANCIAMIENTO PROGRAMATICO PARA POLITICAS DE DESARROLLO TERRITORIAL PROPUESTO
PARA LA REPUBLICA DE COLOMBIA

1. INTRODUCCION Y CONTEXTO NACIONAL

1. En este documento programatico se presenta un préstamo para politicas de desarrollo
propuesto por valor de EUR 716,5 millones para el Gobierno de Colombia, la primera de una serie de
dos operaciones de financiamiento programatico para politicas de desarrollo de tramo unico. El
objetivo del financiamiento para politicas de desarrollo (FPD) programdtico es apoyar los esfuerzos del
Gobierno de Colombia dirigidos a: i) fortalecer las instituciones de gestion de las tierras y la planificacion
territorial, y ii) mejorar la priorizacion de las inversiones y la gestion financiera en el nivel subnacional. La
operacion propuesta se basa en una cartera de operaciones y estudios analiticos actuales y anteriores
del Banco Mundial en las esferas de desarrollo urbano y rural, gestién de tierras, descentralizacion,
gestion financiera y gobernanza subnacional, y los complementa.

2. El fuerte crecimiento econdmico registrado en Colombia en el tltimo decenio no se extendid a
todo su territorio, lo que perpetud desigualdades histéricas. Colombia ha sido uno de los paises con
mejor desempefio de la region durante la Grafico 1. indice de pobreza multidimensional
Ultima década en términos de crecimiento

, . . R Pacifico (sin Valle del Cauca) 33.8
econémico. No obstante, siguen existiendo Atlantico 312
importantes diferencias en las tasas de e —
pobreza y en el nivel de vida entre las zonas Antioquia 187
urbanas y rurales, entre las distintas regiones | damt 157"”

Valle del Cauca .

e incluso dentro de los departamentos vy Bogots  mmm— 7
municipios®. Por ejemplo, el indice de pobreza 0 5 0 15 20 25 30 3

. qe . . indice d brezz Itidin i I, P taje de |z blacién (2015)
multldlmenslonal (2015) (que comblna ndice de pobreza multidimensiona orcentaje de la poblacion

indicadores de los hoga.rejs sobre educlac!on, Fuente: Departamento Administrativo Nacional de
salud, acceso a los servicios y caracteristicas Estadistica (DANE), 2015.

de las viviendas) pone de manifiesto

considerables diferencias entre las diversas regiones (grafico 1). Las regiones enfrentan diferentes
desafios segun su ubicacién, especializacién econdmica, caracteristicas ambientales e incidentes de
agitacion social y conflicto armado. A pesar del crecimiento sostenido, persiste la "divergencia" en la
pobreza regional, lo que significa que en los departamentos mds acomodados las tasas de pobreza
moderada y extrema se redujeron en un porcentaje mayor que en los departamentos mas pobres. A
pesar de los esfuerzos encarados para redistribuir la riqueza mediante las regalias del petrdleo, la
ausencia de politicas para integrar las zonas rurales y urbanas, la organizacién institucional deficiente,

! Colombia, que posee un Gobierno unitario, tiene 32 departamentos y 1102 municipios. La diversidad geografica y la particular
forma en la que se poblé Colombia dieron como resultado la formacidn de seis regiones. Si bien estas regiones no representan
jurisdicciones oficiales, son ampliamente reconocidas por las caracteristicas comunes en lo que se refiere al clima, la cultura, los
recursos y las dificultades. Estas regiones son las siguientes: Caribe, Llanos, Pacifico, Centro-Oriente, Centro-Sur-Amazonia y Eje
Cafetero y Antioquia. En el anexo 10 se presenta mds informacién sobre las relaciones fiscales intergubernamentales en
Colombia.



las escasas inversiones en las zonas rurales y la capacidad limitada de las instituciones locales han
contribuido a ampliar las diferencias regionales’.

3. El desarrollo territorial se ha visto limitado por afos de violencia y conflicto armado. El
conflicto estd arraigado en las zonas rurales y coexiste con dimensiones de criminalidad que incluyen
tréfico de drogas, extorsidn y secuestros. Durante décadas, el conflicto ha destruido el capital fisico,
humano y social, con serias consecuencias para el crecimiento regional. La violencia y el conflicto estan
concentrados en las zonas rurales y en las regiones con abundantes recursos naturales y limitada
presencia del Estado. El subdesarrollo generalizado, la falta de infraestructura adecuada y los riesgos de
expropiacién han impedido que estas poblaciones locales participen en actividades productivas. La falta
de titulos de propiedad y el uso ineficaz de las tierras rurales representan un obstaculo importante para
el crecimiento econdmico, impiden el acceso al financiamiento y las inversiones productivas, y limitan
los ingresos tributarios®. Algunos estudios indican que el costo del conflicto ha sido alto, con pérdidas
del 2 % al 4,5 % del producto interno bruto (PIB) en las décadas de 1980 y 1990, y una reduccidn del
crecimiento del PIB de 0,3 a 0,5 puntos porcentuales por afio”.

Recuadro 1. Relaciones fiscales intergubernamentales en Colombia

Colombia es un pais unitario dividido en 32 departamentos y 1102 municipios encabezados por funcionarios elegidos
por el pueblo y asambleas de representantes elegidos a nivel local (para los departamentos) y ayuntamientos (para
los municipios). Las asambleas departamentales son responsables, entre otros aspectos, de aprobar el presupuesto
anual del departamento. El gasto publico de los Gobiernos subnacionales representd aproximadamente el 8,1 % del
PIB en 2011, del cual alrededor del 3 % proviene de ingresos tributarios propios vy el resto®, de transferencias del
Gobierno central.

El Sistema General de Participaciones (SGP) y el Sistema General de Regalias (SGR)® son los dos principales sistemas de
transferencias del Gobierno central a los Gobiernos subnacionales. Los fondos del SGP se transfieren a estos ultimos
de conformidad con los articulos 356 y 357 de la Constitucidn para financiar los servicios que se encuentran bajo la
jurisdiccidon de los Gobiernos subnacionales, principalmente, salud, educacion y agua y saneamiento. El SGR incluye
los sistemas de ingresos, transferencias, instituciones, procedimientos y regulaciones que, de conformidad con los
articulos 332, 360 y 361 de la Constitucién y la Ley 1530 de 2012, rigen la distribucién y la transferencia a los
Gobiernos subnacionales de los ingresos provenientes de los recursos naturales no renovables.

El SGR se reformé en 20127 para mejorar la igualdad entre las regiones y la gestién de los recursos. La nueva ley exige
el establecimiento de Organos Colegiados de Administracién y Decisién entre el Gobierno nacional y los Gobiernos
subnacionales, con el objetivo de mejorar la eficiencia del proceso decisorio relacionado con el uso de regalias,
incluida la posibilidad de suspender las transferencias a los Gobiernos subnacionales de desempefio deficiente. La
ejecucion de los recursos del SGR ha sido sistematicamente lenta, y se ha comprobado la calidad irregular del diseifio
de los proyectos y la atomizacion de las inversiones.

2 Algunos de los departamentos mas pobres de Colombia, como Sucre, Magdalena y Cérdoba, son también los que ocuparon el
lugar mas bajo en la clasificacion en funcidn del indice de desempefio integral del Gobierno, que mide la capacidad de los
Gobiernos locales.

® Se estima que dos tercios de las tierras rurales estan ocupadas sin titulo de propiedad.

* Arias y otros (2014). Costos econdmicos y sociales del conflicto en Colombia. Universidad de Los Andes, Facultad de Economia.
> Aproximadamente el 60 % de los recursos totales fueron gestionados por los Gobiernos subnacionales en el periodo 2000-09.
Fuente: Informe anual del Banco Interamericano de Desarrollo de 2012, More than Revenue: Taxation as a Development Tool.
(Banco Interamericano de Desarrollo, 2012). Recaudar no basta:Llos impuestos como instrumento de desarrollo. Eds. Corbacho,
Ana; Vicente Fretes Cibils y Eduardo Lora. BID (2012). Washington, DC.

e Segun la ley anterior, los recursos de regalias se distribuian solamente entre las entidades que producian o transportaban
recursos naturales. Mediante la Ley n.2 1530/12, se modificaron los criterios de distribucién.

7 Véase la Enmienda Constitucional n.2 5 de 2011, Ley 1530 de 2012.



4, Mediante la operacidn propuesta se busca apoyar el programa de mediano plazo del Gobierno
de Colombia dirigido a lograr un desarrollo territorial mas integrado. En el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2014-2018, se define un programa de reformas destinado a fortalecer el desarrollo territorial y
reducir asi las diferencias entre las regiones prdsperas y las mds rezagadas. Este es un elemento clave
del programa de posconflicto y consolidacidn de la paz del Gobierno. En el PND se incluyen reformas en
dos niveles: i) en las politicas e instituciones de nivel nacional para mejorar la gestion de las tierras y la
planificacion territorial, y ii) en las politicas a nivel subnacional para mejorar la eficiencia en la asignacién
de recursos y la ejecucion de los proyectos. Mediante la operacidon propuesta se respaldan reformas
para establecer un entorno propicio y un marco normativo para el desarrollo territorial integrado, por
ejemplo, la reforma del catastro nacional, la creacién de instituciones claves de gestién de las tierras y la
reforma de los procesos de priorizacion, coordinacion y ejecuciéon de las inversiones subnacionales.

5. La operacion también se basa en el actual programa de posconflicto y consolidacion de la paz,
y estd en estrecha consonancia con los objetivos del marco de alianza con el pais elaborado por el
Grupo Banco Mundial para Colombia, correspondiente a los aiios fiscales de 2016 a 2021. Desde 2012,
el Gobierno de Colombia ha entablado un didlogo de paz con el grupo rebelde mas grande del pais, las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia. El primer punto del acuerdo es una “reforma rural
integral” para abordar el desequilibrio en el desarrollo econémico entre las zonas rurales y urbanas®. En
este punto, se destaca la necesidad de elaborar programas para formalizar los derechos sobre las
tierras, promover el acceso a la tierra y aumentar la productividad rural; crear y actualizar el catastro
rural, y mejorar la infraestructura y la provisién de servicios en las zonas rurales. Pese a que en el
reciente plebiscito sobre el acuerdo alcanzado en los didlogos de paz en La Habana no se obtuvo el voto
de la mayoria, el Gobierno ha expresado su compromiso de estudiar posibles modificaciones del
acuerdo con las diferentes partes para lograr un consenso °. Si bien no existen estimaciones oficiales de
los costos relacionados con el programa de consolidacion de la paz, algunas estimaciones indican que los
costos pueden ascender a USD 13 000 millones por afio. Una gran proporcién de estos costos se
financiara con fondos del presupuesto nacional®. Con esta operacion se respalda el primer pilar del
marco de alianza con el pais correspondiente al periodo 2016-21 (Informe N.2 101552-CO) analizado por
los Directores Ejecutivos el 7 de abril de 2016, que tiene por objetivo fomentar el desarrollo territorial
equilibrado. Asimismo, se apoya la tarea multisectorial de consolidar la paz, incluida en el marco de
alianza con el pais.

® Los didlogos de paz y el acuerdo de paz subsiguiente, negociado recientemente en La Habana, incluyeron un programa de
cinco puntos: una politica de desarrollo agricola y rural integral; la participacion politica; el fin del conflicto; el trafico de drogas;
y las reparaciones para las victimas. Un sexto punto comprende las cuestiones de ejecucion, verificacién y refrendo. En estos
puntos se intenta abordar las causas (por ejemplo, reforma rural y participacion politica) y los efectos (por ejemplo,
reparaciones para las victimas) del conflicto.

® EI 2 de octubre de 2016, los colombianos votaron en un referéndum nacional para responder la siguiente pregunta: “éApoya
usted el acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera?”. El “No” se impuso con
el 50,2 % de los votos.

10 g Tiempo (8 de septiembre de 2016). Http://app.eltiempo.com/economia/sectores/proceso-de-paz-colombia-espera-us-
3300-millones-en-donaciones-para-el-posconflicto/16696312 (ultima visita: 15 de septiembre de 2016).



2. MARCO DE POLITICAS MACROECONOMICAS

2.1 ACONTECIMIENTOS ECONOMICOS RECIENTES

6. Tras una década de sdlida expansidn, el crecimiento comenzé a desacelerarse en el periodo
2014-15 a raiz de la caida de los precios del petrdleo. La economia del pais crecio, en promedio, un
4,8 % por ano entre 2004 y 2014, lo que convirtid a Colombia en uno de los paises con el desempefo
mas satisfactorio de América Latina. Esta expansion fue respaldada por importantes reformas
macroecondmicas y estructurales. Las tasas de crecimiento mantuvieron su solidez en 2014 (4,4 %),
aunque disminuyeron con respecto al 4,9 % registrado en 2013. El crecimiento del producto se moderd
de forma mas notable en 2015 vy llegd al 3,1 %. El crecimiento ha sido impulsado por la demanda
interna, principalmente, el consumo vy la inversion del sector privado, aunque la formacién bruta de
capital se desacelerd considerablemente tras afios de sdélida expansién. En lo que respecta a la oferta, el
crecimiento en 2015 fue impulsado por los servicios financieros, el comercio y la construccion, lo que
compensé parcialmente la caida repentina en las industrias extractivas. Durante la ultima década, el
crecimiento fue acompanado de una disminucién de la tasa de desempleo, que se redujo a menos del
9 % en 2015.

7. El deterioro en los términos del intercambio dio como resultado un aumento del déficit en
cuenta corriente. Las exportaciones de petréleo, que habian representado mas del 50 % de las
exportaciones totales en el periodo 2012-14, disminuyeron un 51 % en términos de USD, y las
exportaciones totales se redujeron un 35 % en 2015. En consecuencia, el déficit en cuenta corriente
aumenté al 6,5 % del PIB en 2015, frente al 5,2 % registrado en 2014. El régimen de tipo de cambio
flexible de Colombia actué como la primera linea de defensa frente a las conmociones externas de los
precios. El peso se deprecié de un promedio de COP 2000 por délar estadounidense en 2014 a un piso
de COP 3435 en febrero de 2016 (para luego bajar nuevamente a COP 2974 en agosto). Si bien la
reduccion de las importaciones ha sido significativa, la respuesta de las exportaciones a la depreciacion
ha sido, hasta el momento, mas limitada. Las exportaciones de hidrocarburos continuaron
disminuyendo considerablemente, mientras que la reduccidon en otras exportaciones se desacelerd y
varias exportaciones de manufactura (por ejemplo, vehiculos, autopartes y productos de vidrio y de
madera) comenzaron a crecer nuevamente. La inversion extranjera directa neta se redujo del 4,2 % del
PIB en 2012 al 2,7 % en 2015, principalmente debido a una disminucién de las inversiones en las
industrias extractivas. Los préstamos externos tuvieron un papel mds destacado en el financiamiento de
la balanza de pagos durante los dos ultimos afos. Los factores de amortiguacion del riesgo cambiario
siguen siendo sélidos, con reservas internacionales de USD 47 000 millones en julio de 2016, que
representan mas de 10 meses de importaciones o 3,2 veces mas que la deuda externa a corto plazo.

8. El Banco Central inicié un ciclo de restriccion de la politica monetaria para frenar la inflacion.
El efecto del traslado de la depreciacidn del tipo de cambio a los precios internos, junto con el aumento
de los precios de los alimentos debido a la sequia causada por el fenédmeno de El Nifio y a la huelga de
camioneros realizada a mediados de 2016, ocasiond una fuerte aceleracion de la inflacion, que pasé de
un promedio del 2,9 % en 2014 al 9% en julio de 2016. Con el fin de lograr que la inflacién volviera
gradualmente al rango previsto del 2 % al 4 %, el Banco Central aumentd paulatinamente las tasas de
interés del 4,5 % en septiembre de 2015 al 7,75 % en agosto de 2016. Las autoridades monetarias
mantienen su firme compromiso con las politicas de estabilidad de precios.

9. El sector financiero de Colombia esta dominado por los bancos, los que informan indicadores
financieros sélidos a pesar de la desaceleraciéon econémica. El sistema financiero de Colombia tiene un



sector bancario comparable a los paises de PIB per capita, tamafio y caracteristicas demograficas
similares, aunque la intermediacién del mercado de capitales para el sector privado sigue siendo inferior
al potencial. Con la restriccién monetaria de los ultimos 12 meses, el rapido crecimiento del crédito para
el sector privado ha disminuido ligeramente del 18,1 % (interanual) en diciembre de 2015 al 10,8 % en
mayo de 2016. En febrero de 2016, el organismo de calificacién crediticia Standard and Poor’s revisé a
negativa la perspectiva de los tres bancos mas importantes de Colombia (Bancolombia, Banco de Bogota
y Davivienda), en consonancia con su perspectiva negativa sobre el soberano. En general, los
indicadores de solidez financiera siguen siendo fuertes, pese a que sufrieron un cierto deterioro el afio
pasado. La capitalizacién del sistema bancario sigue siendo adecuada, con una relacién de suficiencia de
capital del 16 % en mayo de 2016, aunque disminuyé con respecto al 17 % registrado en 2014. La
rentabilidad se mantiene relativamente alta, con un rendimiento del capital del 13,7 %, lo que refleja, en
parte, la concentracidn del sector bancario. Los préstamos no redituables han aumentado ligeramente
en los ultimos meses del 2,9 % en diciembre de 2015 al 3,3 % en agosto de 2016. Colombia ha
introducido regulaciones de capital y liquidez acordes con las normas internacionales; sin embargo, la
supervisién de los conglomerados, una cuestion clave, continda siendo un desafio que se debe abordar.

10. La disminucién de los ingresos provenientes del petréleo ha creado considerables presiones
fiscales. Los ingresos fiscales del Gobierno central relacionados con el petréleo se redujeron enun 2,1 %
del PIB entre 2013 y 2015. Al mismo tiempo, otras presiones de gasto han pasado a ocupar un primer
plano, con un aumento de los intereses de la deuda del 2,2 % del PIB en 2013 al 2,6 % en 2015. Los
esfuerzos por mantener el déficit fiscal en niveles manejables se han basado, en parte, en las inversiones
publicas; sin embargo, no existe mucho margen para nuevas reducciones drasticas en esta categoria a
mediano plazo sin perjudicar las perspectivas de crecimiento. La conclusién del acuerdo de paz también
implicard un gasto publico adicional. Por lo tanto, si bien el curso de consolidacién fiscal que exige la
Regla Fiscal requiere una reduccién del déficit del 2,9 % del PIB entre 2016 y 2022 (equivalente a una
reduccion del 2,2 % del PIB en 2015 al 1% en 2022 en términos estructurales), las presiones fiscales
adicionales generan la necesidad de crear un margen fiscal ain mds amplio.

Grafico 2. Colombia: Deuda publica bruta (% del Griéfico 3. Deuda externa (% del PIB)
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11. A fin de mantener la sostenibilidad fiscal, en 2014, las autoridades de Colombia pusieron en
marcha reformas del ingreso y el gasto. Para garantizar que la Regla Fiscal se continte aplicando en el
contexto de la disminucién de los precios del petréleo, el pais promulgd una reforma tributaria en 2014,
mediante la cual se aumentd el impuesto sobre la renta de las sociedades y se extendieron varios
impuestos temporales, lo que incrementd los ingresos no provenientes del petréleo en
aproximadamente un 0,6 % del PIB en 2015. En la ley también se establecié una comisidon de expertos
para estudiar otras opciones de reforma tributaria, por ejemplo, reducir la evasién y lograr que el
sistema tributario sea mas equitativo y eficiente. En lo que respecta al gasto, el Gobierno redujo el
presupuesto en COP 6,2 billones (una reduccién del 0,8 % del PIB con relacién al presupuesto aprobado)
en 2014. En 2015 se aplicaron reducciones presupuestarias similares, que llegaron a COP 9 billones
(1,12 % del PIB). Estas medidas ayudaron a contener el déficit del Gobierno central en un 3 % del PIB
(2,2% en términos estructurales) en 2015. El déficit del sector publico no financiero ascendid a
alrededor del 3,4 % del PIB en 2015, debido a que los Gobiernos municipales y departamentales
aumentaron el gasto y registraron déficits reducidos.

12. La deuda externa ha aumentado en los ultimos afios, impulsada por los déficits fiscales mas
elevados y el efecto de la depreciacidon en la deuda expresada en divisa extranjera. La deuda publica
bruta oscilé entre el 30 % y el 40 % del PIB durante gran parte de la ultima década, antes aumentar al
44,2 % del PIB en 2014 y al 50,6 % en 2015, tras la disminucidon de los precios del petrdleo y la
depreciacion del peso (grafico 2). La deuda externa privada, que también se vio afectada por la
depreciacidon, aumenté un 4 % del PIB entre 2014 y 2015. La deuda externa total, de la cual la deuda
publica representd aproximadamente dos tercios, ascendio al 37,9 % del PIB a fines de 2015 (grafico 3).

2.2 PANORAMA MACROECONOMICO Y SOSTENIBILIDAD DE LA DEUDA

13. Se prevé que Colombia experimentard una recuperacién gradual, pero sostenida, a partir de
2017. La reduccidn de las exportaciones debida a los bajos precios del petréleo continuard influyendo en
el crecimiento a corto plazo. La racionalizacién del gasto del Gobierno y las tasas de interés mas altas
mantendran controlada la demanda de inversiones, pero el programa de infraestructura de cuarta
generacion fomentara la recuperaciéon de la inversion a fines de 2017 y en 2018. La conclusion
satisfactoria del proceso de paz puede dar un nuevo impulso a la actividad econdmica durante el
periodo que comprende la proyeccidon. Las reformas estructurales tendientes a respaldar la
competitividad y la diversificacion ayudaran a acelerar la recuperacién en el mediano plazo. En
consecuencia, se prevé que el crecimiento se recuperara y aumentard del 2 % en 2016 al 3% en 2017 y
al 3,5 % en 2018.

14. La cuenta corriente mejorara gradualmente. A corto plazo, las mejoras en el déficit en cuenta
corriente provendran de la mayor reduccidn de las importaciones, aunque se prevé una respuesta
gradual y retrasada de las exportaciones en las exportaciones no tradicionales durante el periodo que
comprende la proyeccién, especialmente en los productos de manufactura y agricultura. Se prevé que el
déficit en cuenta corriente serd financiado principalmente por la inversién extranjera directa neta y las
entradas de la cartera, y que la diferencia sera cubierta con financiamiento externo. Asimismo, Colombia
continlia teniendo acceso a una linea de crédito flexible (LCF) precautoria del Fondo Monetario
Internacional (FMI), que comprende aproximadamente USD 11500 millones en financiamiento
contingente.



15. Las presiones inflacionarias disminuiran hacia fines de 2016. Los aumentos de precios
comenzaran a desacelerarse en respuesta a tres factores: i) las alzas de las tasas de interés; ii) el fin de la
sequia causada por el fendmeno de El Nifio, y iii) la estabilizacién del tipo de cambio. Se anticipa que la
inflacién se mantendra por encima del rango previsto del Banco Central en 2016, y que convergera hacia
un 4 % para fines de 2017. El Banco Central mantendra su firme compromiso con la estabilizacién de los
precios y actuara segun sea necesario.



Cuadro 1. Colombia: Principales indicadores econémicos, 2012-18

Estimado Proyectado
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Variacion porcentual anual, salvo que se indique lo
Sector real contrario
PIB real 4,0 4,9 4.4 31 2,0 3,0 35
Contribuciones:
Consumo 3,9 3,7 3,5 3,0 1,7 2,2 2,6
Inversion 1,3 1,8 2,7 08 -0,1 0,7 0,9
Exportaciones netas -1,4 -0,7 2,4 -1,2 0,4 0,2 -0,1
Tasa de desempleo (definicion nacional) 10,4 9,6 9,1 8,9
Deflactor de PIB 3,0 2,0 2,1 2,6 3,7 3,6 33
indice de precios al consumidor (CPI) 3,2 2,0 2,9 50 7,5 48 3,2
Cuentas fiscales (Gobierno central)
Ingresos 16,1 16,9 166 162 149 155 16,0
Gastos 184 19,2 191 191 188 188 18,7
Saldo fiscal (Gobierno central) -2,3 -2,3 -2,4 -2,9 -3,9 -3,3 -2,7
Cuentas fiscales (sector publico no financiero) Porcentaje del PIB, salvo que se indique lo contrario
Ingresos 283 281 27,7 26,7 264 266 270
Gastos 282 291 294 301 290 292 295
Saldo fiscal (sector publico no financiero) 0,1 -1,0 -1,7 -3,4 -2,6 -2,6 -2,5
Deuda publica bruta* 341 378 442 506 502 498 489
Variacion porcentual anual, salvo que se indique lo
Cuentas monetarias seleccionadas contrario
Base monetaria 10,0 15,3 70 184
Crédito al sector privado 16,3 12,1 14,7 155
Tasa de interés de politica 425 3,25 450 5,75
Sector externo Porcentaje del PIB, salvo que se indique lo contrario
Saldo en cuenta corriente -3,1 -3,2 -5,2 -6,5 -5,5 -5,0 -4,5
Importaciones de bienes y servicios no financieros (variacion
porcentual, real) 9,1 6,0 7,8 39 -15 0,8 2,3
Exportaciones de bienes y servicios no financieros (variacion
porcentual, real) 6,0 5,2 -3 -07 0,0 2,5 3,6
Inversion extranjera directa (neta) 4,2 2,3 3,3 2,7 41 3,0 2,9
Reservas brutas (miles de millones de USD, al final del periodo) 375 436 473 46,7
En meses de importaciones del afio proximo 6,4 7,0 92 105
Como porcentaje de la deuda externa a corto plazo 363 362 331 320
Deuda externa 21,3 24,2 268 379
Relacion de intercambio (variacion porcentual) 31 -20 -34  -16,9
Tipo de cambio (COP/USD, promedio) 1798 1869 2000 2744
Partidas informativas
PIB nominal (millones de USD, corriente) 369335 380169 378624 20152 268919 279538 298352
PIB nominal (miles de millones de COP, corriente) 664240 710497 757506 800849 8470% 898156 958605
Produccion de petréleo (cientos de miles de barriles/dia) 944 1010 990 1.004 921 913 908



Precio del petréleo (precio de contado del crudo Brent, USD/barril) 112,0 108,9 989 524 397 532 599

*Incluye a Ecopetrol. Fuente: Banco de la Republica, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP), DANE, FMI y estimaciones del
personal del Banco Mundial.



Cuadro 2. Colombia: Principales indicadores fiscales, 2012-18 (Gobierno central)

Preliminar  Proyectado

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Total de ingresos 16,1 169 166 162 149 155 16,0
Ingresos tributarios 143 142 143 145 141 148 154
Impuesto sobre la renta neto y utilidades 66 63 50 46 43 44 47
Impuesto al valor agregado 55 49 51 52 54 58 60
Comercio internacional 05 05 05 05 04 04 05
Impuesto sobre las transacciones financieras o8 08 09 09 08 08 08
Impuesto de sellos y otros impuestos 10 16 28 33 32 34 34
Ingresos no tributarios 02 01 01 01 01 01 01
Ingresos de capital 16 25 22 16 07 06 05
De los cuales: dividendos de Ecopetrol 11 19 14 05 01 00 00
Gastos totales 184 192 19,1 19,1 18,8 18,8 18,7
Gastos corrientes 145 146 148 151 156 157 154
Sueldos y salarios 21 21 23 23 24 24 23
Bienes y servicios 08 09 08 08 07 06 05
Interés 24 23 22 26 32 32 31
Transferencias corrientes 87 92 94 94 94 94 95
Otros 05 01 00 00 00 00 00
Gastos de capital 39 45 43 40 32 31 33
Formacion de capital fijo 28 32 30 27 18 15 18
Transferencias de capital 11 13 13 13 14 16 15
Saldo primario o1 00 -02 -03 -0,7 00 04
Saldo fiscal general 23 23 -24 -29 -39 -33 -27
Necesidades de financiamiento 65 57 71 75 77 6,7 55
Saldo fiscal general 23 23 24 29 39 33 27
Amortizaciones 30 28 29 33 20 24 23
Otro* 12 06 17 13 18 10 05

Partidas informativas
Ingresos tributarios del Gobierno central no correspondientes al petréleo 12,7 12,7 131 139 141 145 148

Ingresos del sector pablico no financiero 28,3 28,1 27,7 26,7 264 266 27,0
Gastos del sector publico no financiero 282 291 294 301 290 292 295
Saldo del sector publico no financiero o1 -10 -17 -34 -26 -26 -25

*Incluye atrasos, reclamaciones judiciales y ahorros. ASegun se define en la Regla Fiscal que entré en vigor en 2012.

Fuente. MHCP, FMI y estimaciones del personal del Banco Mundial.

Cuadro 3. Requisitos y fuentes de financiamiento de la balanza de pagos, 2013-18
2013 2014 2015 2016 2017 2018

Requisitos de financiamiento 35854 45587 42858 38739 41783 39288
Déficit en cuenta corriente 12326 19593 18925 14893 13931 13419
Amortizacion de la deuda externa 16582 21557 23518 23732 27910 25869

A mediano y largo plazo 6272 9584 9278 9162 12470 10115
A corto plazo 10310 11973 14240 14570 15440 15754
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Reservas brutas acumuladas 6946 4437 415 114 -58 0

Fuentes de financiamiento 35854 45587 42858 38739 41783 39288
Inversion extranjera directa (neta) 8557 12426 7891 10921 8424 8670
Desembolsos de la deuda externa 29173 31190 32531 29805 34913 31211

A mediano y largo plazo 17200 16950 17960 14365 19159 16183
A corto plazo 11973 14240 14570 15440 15754 15027
Otros flujos de capital (netos) -1876 1971 2436 -1987 -1554 -593

Fuente: Banco de la Republica, MHCP, FMI y estimaciones del personal del Banco Mundial.

16. La Regla Fiscal continuara siendo la base de la politica fiscal, pero se necesitaran medidas
fiscales adicionales para cumplir con dicha regla. El Gobierno ha introducido otro conjunto de medidas
para mejorar la movilizacidn de recursos y reducir los gastos a partir de 2016. Entre estas medidas se
incluyen iniciativas para reducir la evasién fiscal'’. Asimismo, el Gobierno comenzé a aplicar una
reduccién de COP 6 billones (0,7 % del PIB) en el presupuesto de 2016. Esto incluye una reduccidn del
2,5 % y del 2 % del gasto en salarios y gastos generales en comparacidon con el presupuesto aprobado
(las primeras son medidas de contencion de los salarios, ya que el gasto agregado de esta partida es
ligeramente mayor que en 2015). Estas medidas, respaldadas por la serie de FPD programaticos de
mejoramiento de la sostenibilidad fiscal y la competitividad, ayudardn al Gobierno central a lograr el
objetivo de déficit del 3,9 % del PIB en 2016 (2,1 % en términos estructurales). Sin embargo, se
necesitaran otras medidas de consolidacidn fiscal durante los préximos dos o tres afios, en especial en lo
que respecta al ingreso, para garantizar que se continle aplicando la Regla Fiscal, que exige una
reduccion del déficit fiscal del 2,9 % del PIB (1,1 % en términos estructurales) entre 2016 y 2022
(grafico 4). Si bien se prevé que el Gobierno continuara controlando y racionalizando los gastos, segun
sea necesario, aumentar la recaudacién de ingresos es fundamental, especialmente teniendo en cuenta
los costos fiscales del actual proceso de paz y la necesidad de mantener un nivel adecuado de
inversiones publicas en infraestructura. En la propuesta de reforma tributaria que se presentd al
Congreso el 19 de octubre de 2016, se incluyen reformas a los impuestos sobre la renta de los
particulares y de las empresas, al impuesto al valor agregado (IVA), y a ciertos impuestos al consumo e
impuestos subnacionales, entre otros. El Gobierno estima que la propuesta de reforma generara
ingresos adicionales por valor del 0,8 % del PIB para el Gobierno central en 2017, que se incrementaran
al 2,7 % del PIB en 2022. Estas estimaciones se reflejan en las proyecciones macroecondmicas y fiscales
gue se presentan en los cuadros 1y 2.

1 Principalmente, a través de la promulgacion de la Ley Anticontrabando y la aplicacién de la factura electrénica del IVA.
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Gréfico 4. Curso de ajuste en virtud de la Regla Fiscal (2013-22)
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Fuente: MHCP.

17. El andlisis de la sostenibilidad de la deuda indica que, segun se prevé, la deuda publica llegara
a su maximo en 2015 y mostrara una tendencia decreciente en adelante, tanto en el escenario de
referencia como en los escenarios alternativos. En el escenario de referencia, segun las proyecciones, el
coeficiente deuda publica-PIB continuara siendo de alrededor del 50 % en 2016 y luego disminuird
gradualmente, del 50,6 % del PIB en 2015 al 45 % en 2020. Dada la gran parte de la deuda publica en
plazos establecidos y moneda local, los impactos de la tasa de interés (a niveles historicos maximos) y la
tasa cambiaria (devaluacion real del 24 %) tienen un efecto moderado sobre la trayectoria de la deuda, y
la deuda publica aumentara inicialmente al 52,7 % y al 54,6 % del PIB antes de descender al 48,6 % vy al
49,8 %, respectivamente, en 2020. El menor crecimiento del PIB en 2017 y 2018, equivalente a la mitad
de la tasa proyectada, provocara un aumento de la deuda publica al 58,5 % del PIB en 2018. Una crisis
macrofiscal combinada puede elevar la deuda publica al 65,4 % del PIB en 2018, antes de que descienda
al 62,4 % al final del periodo que comprende la proyeccion. Por otra parte, si las tendencias histéricas
fiscales y de crecimiento persisten, la deuda publica disminuira mas rapidamente en el escenario de
referencia. Estos resultados sugieren que la sostenibilidad de la deuda publica presenta capacidad de
recuperacion ante una variedad de diferentes crisis, y que los niveles de deuda volveran a ser inferiores
al 50 % del PIB durante el periodo que comprende la proyeccién (grafico 5).
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Gréfico 5. Andlisis de sostenibilidad de la deuda (deuda publica, % del PIB)
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Fuente:. Estimaciones del personal del Banco Mundial.

18. Los riesgos para las perspectivas econdmicas provienen de factores externos e internos. A
pesar de las incipientes sefiales de recuperacion de las exportaciones de manufacturas, las
exportaciones de Colombia siguen siendo sensibles a la evolucidn del precio del petrdleo. Se estima que
una disminucidn del precio del petréleo a USD 25 por barril, combinada con una reduccién del 10 % del
volumen, dard como resultado una reduccién del valor de las exportaciones del 35 %", Asimismo, la
adopcién de nuevas medidas tendientes a la normalizacién de la politica monetaria en los Estados
Unidos a fines de 2016 y en 2017 continuard generando inestabilidad para las economias emergentes en
los mercados de capitales, lo que puede afectar a las economias exportadoras de petréleo como
Colombia. Si bien Colombia ha mantenido su calificacidon de apta para la inversidn, las percepciones del
mercado acerca del riesgo soberano de Colombia se han deteriorado desde que el precio del petréleo
comenzd a bajar (Standard and Poor’s revisd a negativa su perspectiva en febrero, y Fitch adoptd la
misma medida en julio de 2016). Una reduccion considerable de la inversion extranjera directa o de las
inversiones de cartera puede aumentar las presiones sobre la balanza de pagos. La aprobacién de la
reforma tributaria estructural serd importante para gestionar los riesgos macroecondmicos. En caso de
gue no se aprobara la reforma, serd necesario realizar nuevos recortes del gasto, que repercutirdn en la
inversidon publica y, por ende, afectaran el crecimiento a mediano plazo. Esto también pondra en peligro
el cumplimiento de la Regla Fiscal, lo que influird negativamente en la confianza del mercado. A nivel
nacional, es posible que la restriccidn fiscal y monetaria necesaria frene la actividad econdmica mas de
lo previsto y, por ende, se deberd continuar aplicando reformas estructurales a fin de crear las
condiciones para la recuperacion sostenida a mediano plazo. Las reformas tendientes a mejorar la
productividad y la competitividad son importantes en este sentido. En el corto plazo, el panorama
macroecondmico también puede verse afectado por el impacto prolongado del fenémeno de El Nifio,
qgue ha incidido en la produccién agricola y ha elevado la inflacién del precio de los alimentos. Por
ultimo, la conclusién satisfactoria del actual proceso de paz serd esencial; la imposibilidad de llegar a un
acuerdo puede representar riesgos para las perspectivas de crecimiento a mediano plazo.

19. La presencia de factores macroeconémicos de amortiguacion razonables, el acceso a los
mercados financieros internacionales y un sélido historial en la gestion macroeconémica colocan a
Colombia en una excelente posicion para mitigar el posible efecto de nuevas crisis econémicas. El

2 M (2016).
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marco de politica macroeconémica de Colombia es sostenible a mediano plazo y adecuado para la
operacion propuesta.

2.3 VINCULOS CON EL FMI

20. En junio de 2016, el Directorio Ejecutivo del FMI aprobé una nueva LCF precautoria para
Colombia. Este es un acuerdo que sucede a la LCF de 2015, que se canceld antes de su fecha de
vencimiento para permitir un mayor acceso en vista del aumento del riesgo a nivel mundial®. La LCF es
un acuerdo a dos afios por un total equivalente a DEG 8180 millones (aproximadamente,
USD 11 500 millones) y es tratada por las autoridades solo como una medida precautoria. En el andlisis
del Directorio Ejecutivo del FMI, se concluyd que Colombia tiene una trayectoria de contar con marcos
de politica muy sdlidos, y que las autoridades estan firmemente comprometidas a emprender nuevas
iniciativas para afianzar la resiliencia de la economia y estimular la competitividad y el crecimiento. Esta
opinidn también se vio reflejada en el informe del personal del articulo IV de mayo de 2016, en el que se
reconocen la funcién de las iniciativas de restriccion fiscal y monetaria, la solidez del sistema financiero y
la resiliencia de los balances de las empresas y los hogares en el ajuste gradual, a la vez que se
reconocen los riesgos de deterioro de las perspectivas. Los equipos del FMI y del Banco Mundial
mantienen una estrecha colaboracién en torno al seguimiento del marco macroeconémico y el apoyo a
las reformas estructurales para lograr un crecimiento sostenido.

3. EL PROGRAMA DEL GOBIERNO

21. El desarrollo territorial integrado reviste un alto grado de prioridad para Colombia. En el PND
2014-2018, "Todos por un Nuevo Pais”, se propone un nuevo enfoque de desarrollo territorial para
reducir los grandes desequilibrios territoriales, que incluye, por primera vez, objetivos territoriales
tendientes a disminuir las disparidades en los niveles de vida. El PND esta estructurado como una matriz
con tres pilares principales: i) Colombia en paz; ii) Colombia equitativa sin pobreza extrema, v iii)
Colombia, la mas educada; ademas, incluye cinco estrategias transversales: a) competitividad e
infraestructura estratégica; b) movilidad social; c) transformacién de las zonas rurales; d) seguridad,
justicia y democracia para consolidar la paz, y ) buen gobierno™. Por primera vez, se incluyen en cada
pilar objetivos especificos orientados a reducir las diferencias mds notorias entre cada regién y el
promedio nacional (véase el anexo 9). Este enfoque territorial esta en consonancia con las iniciativas del
Gobierno de Colombia tendientes a lograr la adhesion a la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE), que se iniciaron en 2013, y cumple con las recomendaciones de la OCDE
(véase el resumen del Estudio Territorial de la OCDE que se incluye en el anexo 8).

22. El Gobierno ha presentado un programa integral de reformas. Con el apoyo del Banco Mundial
y otros asociados en la tarea del desarrollo, a través de la Mision del Sistema de Ciudades y la Mision
para la Transformacién del Campo™, se realizaron estudios integrales de las tendencias recientes vy las
principales limitaciones en las zonas urbanas y rurales. En ambos ejercicios se puso de relieve la
importancia de ir mas alld de la clasificacion rural-urbana tradicional que suele utilizarse en los

13 Colombia ha tenido acceso a los acuerdos de LCF desde 2009, con renovaciones cada dos afios.

"“El PND es el documento qgue proporciona directrices estratégicas para politicas publicas formuladas por el presidente de
Colombia. EI PND 2014-2018 se aprobd y se publicé en junio de 2015 (véase la Ley 1753 de 2015 en el Diario Oficial del 9 de
junio de 2015).

> La Misién para el Sistema de Ciudades fue una iniciativa de alto nivel que se puso en marcha en 2012 con el objetivo de
definir una politica urbana nacional para 2035. A través de la Mision para la Transformacion del Campo, se procuré comprender
mejor las dificultades relativas al desarrollo rural.
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instrumentos de planificacidon y adoptar una clasificacion que reconozca la diversidad del territorio. Para
lograr este objetivo, se necesita un sistema sélido, actualizado y sistematico de informacion y gestién de
las tierras. El nuevo sistema debe sentar las bases para la formalizacién de las tierras en gran escala,
especialmente, en el caso de las zonas rurales y propensas al conflicto. Estas conclusiones se han
integrado en una Politica General de Ordenamiento Territorial (PGOT) que se encuentra en preparacion.
La PGOT plasmara la politica estratégica de uso de la tierra a mediano y largo plazo, con el principal
objetivo de lograr la convergencia territorial en el acceso a los servicios y la infraestructura. En el PND
también se establece la creaciéon de un nuevo marco rural para abordar los desafios estructurales del
sector y, a la vez, posibilitar el programa de desarrollo y consolidacién de la paz. Para lograr este
objetivo, el Gobierno de Colombia ha reformado la principal institucidon responsable de la ejecucién de
los proyectos rurales, y la ha sustituido por instituciones especializadas con mandatos claros y personal y
recursos presupuestarios suficientes. En sintesis, el Gobierno de Colombia procura transformar el
conjunto de politicas e instituciones que ayudan a determinar la forma en que se planifican, priorizan o
ejecutan los principales recursos, como las tierras y las inversiones. El objetivo primordial es abandonar
el sesgo del sector especifico y la dicotomia entre urbano y rural, y avanzar hacia la integracién entre los
sectores, la coordinacion entre los niveles de Gobierno y la eficacia en la ejecucidon de los escasos
recursos publicos.

23. El programa del Gobierno incluye importantes reformas para fortalecer las funciones
esenciales del sector publico a nivel subnacional. Durante las dos Ultimas décadas, los Gobiernos
subnacionales han asumido importantes responsabilidades referentes al gasto. De 1995 a 2010, la
proporcién de gastos subnacionales como porcentaje de los gastos totales aumentd del 18,5 % al 29 %™.
El SGP ha intensificado el proceso de descentralizacion a través de la expansion de la cobertura de los
servicios de educacién y salud, a la vez que contribuye a mejorar la planificacidon y la eficacia a nivel
subnacional. El nuevo SGR generd un marco propicio para aumentar la igualdad regional y mejorar la
gestion de los recursos®’. Actualmente, el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) esta creando una
plataforma nacional integrada de inversién publica, cuyo objetivo es mejorar la transparencia y la
eficacia en el uso de los fondos de inversidn a través de la consolidacidn de los mecanismos existentes
para gestionar las inversiones en proyectos dentro de un solo sistema comun®®. El Gobierno también
cuenta con un programa especifico para mejorar los principales procesos de gestion del sector publico a
nivel subnacional. Entre tales procesos se incluyen reformas contables, presupuestarias y de las
adquisiciones del sector publico que estan estrechamente relacionadas con la capacidad de aumentar la
eficacia y eficiencia de los proyectos y programas de inversidon publica. Asimismo, el Gobierno ha
mejorado la calidad de la informacidn fiscal regional a través del Formulario Unico Territorial (FUT)Y.
Todas estas iniciativas estan en consonancia con las recomendaciones de la OCDE tendientes a mejorar
la calidad de la informacidn fiscal y presupuestaria regional para permitir la asignacién mas eficaz de los
recursos sobre la base de las necesidades, los riesgos y las diferencias regionales.

'8 Banco Mundial (2014:81). Notas Politicas de Colombia: hacia la paz sostenible, la erradicacion de la pobreza y la prosperidad
compartida. Washington, DC: Banco Mundial.

Y Enla Ley 1530 (2012) se reviso el sistema el sistema de regalias para que la distribucion de los ingresos procedentes de los
recursos naturales fuera mas equitativa.

8 £| disefio de la plataforma se ha financiado mediante un préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo, e
para el Fortalecimiento del Sistema de Inversion Publica” (Co-L1126).

9 El FUT es el principal instrumento del Gobierno de Colombia para recolectar informacion fiscal y presupuestaria de los
Gobiernos subnacionales. La informacidn fiscal es la base para los principales informes internos y externos y los calculos de la
posicion fiscal en el pais y los riesgos fiscales; ademas, se la utiliza para la asignacion de recursos y la elaboracién de politicas
regionales.
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4. LA OPERACION PROPUESTA

4.1 VINCULO CON EL PROGRAMA DEL GOBIERNO Y DESCRIPCION DE LA OPERACION

24, Las reformas que se respaldan mediante este FPD estan estrechamente vinculadas con las
prioridades estratégicas establecidas en el PND 2014-2018. La operacion propuesta ayudara a alcanzar
los objetivos nacionales de desarrollo de reducir las diferencias en los niveles de vida entre las regiones
mediante el respaldo a un conjunto de reformas a nivel nacional y subnacional que haran posible lo
siguiente: la mejora de la gestion de la tierra y el fortalecimiento de los derechos de propiedad; la
planificacidn integrada y la priorizacién de las inversiones; el aumento de las inversiones en las zonas
rurales; la mejora de la gestidn de las inversiones publicas, y el incremento de los recursos fiscales a
nivel subnacional. En el anexo 9 se incluye un resumen de los vinculos entre el programa del Gobierno y
esta operacién.

4.2. MEDIDAS PREVIAS, RESULTADOS Y FUNDAMENTOS ANALITICOS

25. A nivel nacional, existen cuatro dificultades principales en las instituciones’® de desarrollo
territorial integrado. La primera es la ausencia de informacion sélida y exacta que represente los activos
territoriales existentes (por ejemplo, la tenencia, la propiedad, el uso y la accesibilidad de las tierras), y
de la organizacion institucional necesaria para gestionar esta informacién. Esta deficiencia impide la
planificacién eficaz del uso de la tierra y la ejecucidn de inversiones en infraestructura, en particular, en
iniciativas sumamente necesarias para fomentar el uso productivo de las tierras rurales. Asimismo,
limita la capacidad de determinar con precisién los derechos de propiedad, impide el desarrollo de
mercados de tierras que funcionen bien y abre las puertas a la especulacién y a la apropiacion de tierras,
lo que puede intensificar los origenes del conflicto. La informacidn fiscal y presupuestaria también es
incompleta y no estd sistematizada, y los procesos institucionales relacionados con su recoleccion son
engorrosos, lo que complica la toma de decisiones e impide la asignacion de recursos de los proyectos y
programas de inversion regionales. En segundo lugar, la deficiente estructura institucional y la limitada
presencia del Gobierno nacional en las zonas rurales han contribuido, desde hace mucho tiempo, a la
creciente diferencia en el nivel de vida entre los distintos territorios y, en especial, entre las zonas
urbanas vy rurales. En tercer lugar, la ausencia de un marco de planificacion territorial integrada de varios
niveles y de priorizaciéon de las inversiones limita los objetivos de desarrollo de las actividades a las
fronteras municipales, e incluso, a veces, a las zonas urbanas, lo que limita el potencial de los vinculos
entre las zonas rurales y urbanas para promover el crecimiento regional. En cuarto lugar, los procesos
institucionales vinculados con las principales funciones relativas al disefio, la ejecucidn y la evaluacién de
las inversiones publicas (por ejemplo, presupuestacion, contabilidad, adquisiciones publicas) son
fragmentados, duplicados o incompletos, y su falta de cumplimiento de las normas internacionales
afecta gravemente la eficacia y eficiencia de los flujos de recursos para las regiones.

26. El programa de reformas respaldado por el FPD propuesto refleja dos elementos basicos
fundamentales para avanzar hacia el desarrollo territorial integrado mediante el fortalecimiento de lo
siguiente: 1) el marco de desarrollo territorial subyacente, y 2) la capacidad de los Gobiernos
subnacionales para aplicarlo. El Gobierno de Colombia sabe que el desarrollo territorial abarca
multiples niveles y que es importante procurar un mayor equilibrio de este desarrollo para que las

20 . . . . . . sae

Las instituciones, definidas en el Informe sobre el desarrollo mundial 2008 como todas las politicas que son neutrales desde el
punto de vista territorial, es decir, disefiadas sin tener en cuenta lugares especificos, son la base del desarrollo territorial
equilibrado.
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estrategias actuales de crecimiento y consolidacién de la paz resulten exitosas. En primer lugar, a nivel
nacional, el Gobierno esta elaborando un nuevo marco institucional, fortaleciendo las politicas y las
instituciones, y estableciendo el entorno juridico necesario para su aplicacién. Estas medidas estan
comprendidas en el pilar 1. En segundo lugar, estd empoderando a los Gobiernos subnacionales para
gue puedan poner en practica este marco a través de la mejora de los instrumentos disponibles, con el
fin de facilitar una mejor gestién de los recursos locales y regionales. Estas medidas estdn comprendidas
en el pilar 2.

PILAR 1: FORTALECER LAS INSTITUCIONES DE GESTION DE LAS TIERRAS Y LA PLANIFICACION
TERRITORIAL

e Politica de registro catastral multiproposito

Medida previa 1: El Gobierno ha aprobado una politica integral de registro catastral de propiedades
en la que: i) se redefinen las funciones y responsabilidades de las instituciones y los niveles de
Gobierno para separar las responsabilidades de reglamentacion y aplicacién; ii) se establecen
pardametros y metodologias para el reconocimiento, el registro y la valoracion de las propiedades a fin
de transformar el catastro fiscal en un instrumento multipropdsito, y iii) se dispone la actualizacion de
la informacion catastral de todos los predios de Colombia.

27. El estado actual del catastro representa un grave obstaculo para el desarrollo territorial
integrado. Como se ha documentado ampliamente, los recursos de tierras de Colombia estan
subutilizados y su distribucién no es equitativa, lo que genera importantes costos para la sociedad
debido al desaprovechamiento de las posibilidades de crecimiento de la agricultura, la degradacién
ambiental, la pobreza, el conflicto y los problemas sociales. La falta de registros completos de propiedad
de la tierra de las zonas rurales complica los esfuerzos tendientes a abordar estas dificultades. No
existen registros catastrales del 26 % del total de tierras rurales, y el 66,5 % de los predios de los cuales
existe informacion catastral tiene datos que son obsoletos desde hace cinco afios o mas. Habida cuenta
de que la mayoria de los municipios depende en gran medida de los impuestos prediales como Unica
fuente de ingresos, la ausencia de un catastro actualizado representa un obstaculo importante que
impide proporcionar a los Gobiernos subnacionales el espacio fiscal necesario para ejecutar proyectos
de inversidn de capital locales y reducir su dependencia de las transferencias del Gobierno central.

28. Como en otros paises de la region, el sistema de administracion de tierras es un sistema doble.
Las caracteristicas fisicas de los predios se registran en los mapas y sistemas de informacién de catastro
en el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), y la informacion sobre la tenencia, la propiedad y las
operaciones se asienta en el registro de la propiedad, dependiente de la Superintendencia de Notariado
y Registro (SNR). Estos dos sistemas de informacidn sobre tierras no estan armonizados, lo que limita la
formalizacién, la eficacia y la fiabilidad de las operaciones inmobiliarias. La informacién no estd
sistematizada (no existen parametros uniformes para los estudios catastrales); ademas, la cartografia es
obsoleta y no tiene la escala necesaria para planificar y priorizar las inversiones. Asimismo, dado que la
informacién catastral tradicionalmente se ha utilizado solo a efectos de la recaudacién de impuestos, en
la actualidad no se cuenta con informacién importante para la planificacidon y la priorizacidn de las
inversiones (por ejemplo, uso de la tierra, infraestructura accesible y propiedad). A fin de mejorar el
desarrollo territorial se necesita, como primera medida, crear un sistema integrado de administracién
de las tierras, en el que los datos del catastro y el registro sean coherentes, estén actualizados e incluyan
un registro completo del territorio.
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29. En la nueva politica nacional de registro catastral de propiedades, por primera vez se
establecen condiciones propicias para el diseiio, la implementacidn, el uso y el mantenimiento de un
catastro multipropdsito. En el PND se exige la creacién de un sistema de catastro multipropdsito para
garantizar la plena armonizacién entre los registros fisicos y juridicos y para proporcionar un registro
completo de todos los predios del pais; asimismo, se recomienda la creacidn de un Sistema Nacional de
Administracion de Tierras basado, principalmente, en la informacién del catastro y del registro de la
propiedad nacionales. En el documento sobre politicas relativo a la adopcién de un catastro
multipropésito (documento 3859 del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social [CONPES], 2016)*
, se describen en mayor detalle los objetivos especificos de la nueva politica, que consisten en disefiar y
establecer dentro de un periodo de 10 afios (de 2016 a 2025) un sistema catastral multipropésito que: i)
caracterizara de forma adecuada las condiciones fisicas del territorio con una metodologia sistematizada
y estandar; ii) garantizara la plena armonizacidn entre la informacién fisica y juridica de las propiedades;
iii) documentara y registrard los valores de las tierras relacionados con el mercado para permitir la
existencia de mercados de tierras funcionales, y iv) incorporara disposiciones para garantizar la
sostenibilidad técnica, financiera e institucional a largo plazo.

30. La nueva politica incluye el fortalecimiento de los mecanismos institucionales de las funciones
catastrales. Actualmente, el IGAC, relacionado oficialmente con el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, estd a cargo del sistema catastral, establece los pardmetros pertinentes y es
responsable de su aplicacién a nivel nacional en las zonas urbanas y rurales, a excepcién de los catastros
descentralizados de Bogotd, Medellin y Cali, y del departamento de Antioquia. La organizacion
institucional actual presenta varias deficiencias: i) el posible conflicto de interés debido a que el IGAC
actla como organismo normativo y también como organismo de ejecucioén; ii) la ausencia de una base
de datos consolidada sobre las tierras en la que se incorpore informacion recopilada por varios
organismos gubernamentales, lo que genera fragmentacidon, mayores costos y deseconomias de escala,
y iii) la falta de claridad sobre la funcién de los Gobiernos subnacionales en términos de actualizacién y
financiamiento de la informacidn catastral. En la nueva politica se establece una reforma institucional,
en virtud de la cual el IGAC estard relacionado formalmente con el DNP, y se convertird principalmente
en un organismo normativo que establecerd los pardametros y estard facultado para exigir su
cumplimiento. Con el tiempo, los Gobiernos subnacionales y el sector privado tomaran cada vez mas la
iniciativa en la implementacion y la operacién de los catastros locales, mientras que el IGAC mantendra
la supervision y la informacidn a nivel global. Habida cuenta de los ambiciosos objetivos y la ausencia de
precedentes recientes, se llevaran a cabo 11 programas piloto de catastro en 11 municipios, los que
servirdn de base para los mecanismos de ejecucién que se pondran en marcha en todo el pais entre
2016y 2025.

31. Se prevé que los registros catastrales mejorados generaran importantes beneficios.
Permitiran la formalizacion de la tenencia a gran escala’” y brindaran informacién esencial para la

1 EI CONPES es un drgano de asesoramiento del Gobierno que es responsable de establecer las politicas sobre desarrollo
econdmico y social de Colombia. EI CONPES es dirigido por el presidente del pais y esta integrado por todos los ministerios
sectoriales. Un documento CONPES es el resultado del proceso de deliberacién y las decisiones adoptadas por el consejo, y
generalmente emite decretos ejecutivos directos para crear reformas, ejecutar politicas o programas y planes de inversiones
publicas, y sienta las bases sobre las cuales se presenta el presupuesto nacional al Congreso con respecto al tema especifico.

2 En la reglamentacion de Colombia se reconocen diferentes tipologias de informalidad en la tenencia de las tierras (por
ejemplo, en las tierras publicas frente a las tierras privadas, o si se han realizado operaciones informales o no). Existen
diferentes marcos, procedimientos, instrumentos juridicos para abordar cada tipologia. En este documento, el término
formalizacién incluye todos los pasos y procedimientos necesarios para obtener un titulo de propiedad registrado y garantizar
la seguridad juridica de los derechos de propiedad para todas las tipologias.
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priorizacion de las inversiones regionales. También haran posible una mejor orientacidn de las iniciativas
de desarrollo rural®. Por Gltimo, contribuirdn a aumentar los ingresos de fuentes propias de los
Gobiernos subnacionales. Asimismo, al facilitar la recoleccién de datos sobre los recursos ambientales y
naturales, la actualizacion de la informacion cartografica, el uso estandarizado de la escala cartografica y
la obtencién de informacién mds completa y precisa sobre los limites de las areas protegidas, los
recursos naturales y las zonas de alto riesgo, esta medida previa generard beneficios conjuntos
relacionados con el cambio climatico en términos de adaptacidn al cambio climatico. En el anexo 7 se
incluyen mas detalles sobre las deficiencias del sistema catastral de Colombia y el alcance de las
reformas normativas relacionadas con el catastro multipropésito.

32. Activadores indicativos y resultados previstos. 1) E/ Gobierno ha sometido a la aprobacion del
Parlamento la Ley del Estatuto Catastral, en la que se definen los paradmetros técnicos, institucionales y
financieros del catastro multipropdsito. Se prevé que a fines de 2017 el Gobierno de Colombia, a través
del IGAC, finalizard la legislacion nacional que orientarad la instrumentacidon del catastro nacional e
incluird las especificaciones técnicas, las funciones y responsabilidades institucionales, y las normas para
la sostenibilidad financiera a largo plazo del sistema. Mediante la ley también se formalizard la reforma
institucional a través de la cual el IGAC serd el principal organismo normativo con respecto a la
administracion de las tierras, establecerd los parametros y exigira su cumplimiento. Los nuevos
mecanismos institucionales incluirdn disposiciones sobre las funciones y las responsabilidades de los
Gobiernos subnacionales y del sector privado. Asimismo, se prevé que se logrardn importantes avances
para reducir la brecha entre la informacidén geografica (catastro) y juridica (registro de la propiedad)
mediante la aprobacién del Decreto de Rectificacion de Superficies y Limites**. Resultados previstos:
registros catastrales mejorados.

33. 2) El Gobierno ha aprobado el marco de politicas que le permite delegar en los Gobiernos
subnacionales funciones y responsabilidades clave para la gestion de las tierras. Este marco se
establecerd como parte del Programa Nacional de Delegacion de Competencias Diferenciadas. Este
programa se establecié en el articulo 180 del PND 2014-2018 para delegar funciones y responsabilidades
clave del Gobierno nacional a los Gobiernos subnacionales y otras entidades territoriales publicas, con el
objetivo de garantizar una prestacion mas eficaz de los servicios publicos. Esta delegacion se realizara
siempre que la administracién que la solicite cumpla con los criterios financieros, técnicos, normativos e
institucionales establecidos. Se prevé que la delegacion se formalizara a través de un convenio
administrativo. El Gobierno nacional supervisard y evaluarad los avances, y una evaluacion negativa
podria ocasionar la revocacién de la delegacion. Las funciones que se pueden delegar, segun se define
en el PND, incluyen la creacién, la actualizacion y el mantenimiento de catastros multipropdsito
descentralizados en municipios con mds de 500 000 habitantes. Resultados previstos: proceso
sistematico para la delegacidon de funciones y responsabilidades clave de gestién de las tierras a los
Gobiernos subnacionales instalado y en pleno funcionamiento.

= por ejemplo, el actual plan de subsidios para el acceso a la tierra orientado a los pequefios propietarios agricolas y el marco
especial de tierras fiscales (en virtud del cual el Estado permite que los pequefios productores agricolas utilicen tierras fiscales
con fines productivos).

" El decreto permitira la validacidn de limites entre vecinos a través de actos administrativos, lo que sentara las bases para los
cambios juridicos en el catastro y el registro de la propiedad. Esto posibilitara la estandarizacion de la informacién sobre la
tenencia de las tierras, a la vez que permitira procesos mas acelerados de regularizacion de las propiedades y una relacién mas
coherente entre los datos del catastro y del registro de la propiedad.
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e Nueva organizacion institucional para mejorar la administracion de tierras rurales

34, Actualmente, los colombianos de las zonas rurales son mds pobres y tienen menos acceso a
los servicios basicos, acceso mas limitado a los activos productivos, menor capacidad para generar
ingresos y disparidades de género mas profundas que la poblacién urbana. Solo el 36 % de los hogares
rurales tienen acceso formal a la tierra, y en la mayoria de los casos, sus predios son demasiado
pequenos para que la produccidn sea sostenible. Las tierras agricolas estdn muy concentradas; el 70 %
de las unidades productivas agricolas tienen menos de 5 hectareas y ocupan menos del 5% de la
superficie total incluida en el censo, mientras que el 0,4 % de las unidades tienen mas de 500 hectdreas
y representan el 40 % de la superficie®. La alta concentracién de las tierras se revela en un coeficiente
de Gini de aproximadamente 0,8-0,9. Asimismo, mds del 60 % de los predios rurales son informales, y en
casi la mitad de los municipios, menos del 50 % de los propietarios de tierras rurales estan registrados
formalmente.

35. Tres limitaciones han perpetuado las condiciones que se observan en las zonas rurales: i)
datos limitados o poco fiables para la gestidon de las tierras rurales; ii) elevada informalidad, vy iii)
intervenciones sectoriales desarticuladas en materia de desarrollo rural. La ausencia de un inventario
completo y exacto de todo el territorio ha limitado la capacidad del Gobierno para gestionar las tierras
fiscales y asignarlas para los usos mas adecuados o a quienes mas las necesitan®®. Desde 1960, el
Gobierno de Colombia ha dado importantes pasos hacia la distribucién de las tierras fiscales; no
obstante, adn quedan 60000 solicitudes pendientes”. La elevada informalidad y la limitada
disponibilidad de informaciéon publica y transparente sobre las operaciones inmobiliarias han
exacerbado las dificultades y han restringido ain mas la creacion de un mercado de tierras rurales que
funcione bien. Por ultimo, las intervenciones desarticuladas entre los distintos sectores (mas de 12
ministerios llevan a cabo actividades y programas independientes en las zonas rurales) han dado lugar a
proyectos fragmentados que contribuyen poco a la productividad rural y a la calidad de vida de los
hogares rurales y, a la vez, tienen elevados costos operativos.

36. La reforma del marco institucional para el desarrollo rural fue necesaria para permitir una
intervencién del Gobierno mas eficaz y mejor coordinada. Mediante la reforma, se limita la funcién del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) a la formulacién, el seguimiento y la orientacion de
la politica de desarrollo agricola y rural, y la ejecucidn directa de los proyectos de inversidén estard a
cargo de nuevos organismos, con lo cual se establecen claramente las funciones y los incentivos. Un
hecho importante es que, dentro del MADR, se ha creado una nueva direccidn (la Direccidn de la Mujer
Rural, establecida conforme al Decreto 2369 de diciembre de 2015) que serd responsable del disefio, la
formulaciéon y la evaluacidon de programas basados en la perspectiva de género. Concretamente, esta
direccion ayudara a abordar las principales dificultades que enfrentan las mujeres de zonas rurales en
Colombia, entre las que se incluyen el acceso desigual a la tierra, el acceso limitado a la asistencia
técnica y las limitaciones financieras para la produccién rural.

%> Censo Nacional Agropecuario 2014.

%% Un estudio del IGAC indica que, si bien el 13 % de las tierras estan subutilizadas, cuando se consideran sus caracteristicas
ambientales y su potencial productivo, hasta un 15,6 % de las tierras estan sobreexplotadas.

7 se otorgaron mas de 19 millones de hectdreas a mas de 500 000 hogares entre 1960 y 2012. Censo Nacional Agropecuario
2014.
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Medida previa 2: El Gobierno ha establecido el marco institucional para, entre otras cosas: i) poner en
marcha programas de acceso a la tierra con los que se busca incrementar la productividad rural y la
equidad, y ii) apoyar el proceso de formalizacién de las tierras rurales, mediante la creacion de la
Agencia Nacional de Tierras (ANT).

37. Con la creacion de la ANT, se centraliza el inventario y la gestion de las tierras estatales.
Mediante el establecimiento de la ANT se abordan algunas de las principales dificultades del Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER), por ejemplo, la falta de capacidad, la ausencia de un
mandato para crear un sistema de informacién consolidada para la gestién de las tierras, y la falta de
una funcién de formalizacidn de las propiedades rurales privadas. Los principales objetivos de la ANT
son aplicar la politica agraria mediante el respaldo a la formalizacidon a gran escala de los derechos sobre
las tierras en las zonas rurales y aumentar el acceso a la tierra para los pobres y los grupos vulnerables
de las zonas rurales a través de programas de acceso a tierras. Junto con el IGAC vy la SNR, y utilizando el
catastro multipropdésito como aporte esencial, la ANT contribuird a crear y facilitar el acceso publico a la
informacién necesaria para fomentar la comprensién de los mercados de tierras rurales, y se convertira
en la principal institucidon responsable de la gestién y la administraciéon de las tierras fiscales. Con la
creacion de la ANT, Colombia tendra, por primera vez en la historia, una autoridad institucional que
orientara el proceso de formalizacién de tenencia de las tierras privadas y gestionara los fondos de
tierras. Esto incluird aquellos que puedan crearse para la administracidon de predios recuperados como
resultado de decomisos judiciales o administrativos, el traspaso de tierras privadas realizado por el
Estado, la recuperacion de tierras fiscales ocupadas ilicitamente y la constitucion de reservas de
tierras®®. Al crear las condiciones para mejorar la gestion de las tierras rurales y facilitar el acceso a la
tierra para los pobres de las zonas rurales®, la ANT respaldara el proceso de consolidacion de la paz, a la
vez que abordara algunos de los principales origenes del conflicto.

38. Activador indicativo y resultados previstos. £/ Gobierno ha aprobado el marco normativo que
permite acelerar la resolucion de controversias sobre tierras. Actualmente, las iniciativas de
formalizacién de las propiedades rurales son aisladas y costosas e insumen mucho tiempo. Con el nuevo
marco normativo, se podra realizar una formalizacidn sistematica en gran escala y se creard un proceso
acelerado de resolucién extrajudicial de controversias para los casos que posiblemente sean simples de
resolver y no requieran un proceso judicial completo. El nuevo marco serd el vinculo sistematico entre el
registro de la propiedad y el nuevo catastro multipropdsito, es decir, hara que la informacién catastral
sea valida a efectos del registro. Resultados previstos: marco institucional y normativo fortalecido para
el acceso a las tierras y los procesos de formalizacién instalado y en pleno funcionamiento®.

% Este proceso esta reglamentado a través de la Ley 160 de 1994. La ANT sera responsable de estos programas.

*® Colombia tiene una larga tradicion de reglamentaciones que respaldan la proteccion de los derechos sobre las tierras de las
mujeres, los pueblos indigenas y otras minorias étnicas (por ejemplo, la Ley 160 de 1994, articulos 12, 24, 40, 85, 86, 87, y la
Ley 21 de 1991, articulos 13, 14-19). En la Ley 160 de 1994 vy la ley civil se establece que es obligatorio otorgar el titulo de
propiedad a ambos miembros de la pareja, incluso en los casos de matrimonio informal o de derecho consuetudinario.

® Enla reglamentacion de Colombia, se reconocen diferentes tipologias de informalidad en la tenencia de las tierras. Existen
diferentes marcos, procedimientos e instrumentos juridicos para abordar cada tipologia. En este documento, el término
formalizacién incluye todos los pasos y procedimientos necesarios para obtener un titulo de propiedad registrado y garantizar
la seguridad juridica de los derechos de propiedad para todas las tipologias.
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Medida previa 3: El Gobierno ha fortalecido el marco institucional para el desarrollo rural mediante la
creacion de la Agencia de Desarrollo Rural (ADR), que se encargard de planificar, estructurar,
cofinanciar y ejecutar proyectos de esa drea.

39. El establecimiento de la ADR contribuira a un uso mas eficaz de los recursos y a un enfoque
mas integrado de desarrollo rural. La limitada articulacidon entre los ministerios y otras entidades
nacionales que ejecutan proyectos en zonas rurales ha dado lugar a intervenciones fragmentadas e
ineficaces en el territorio. Los operadores privados que ejecutan proyectos fragmentados de desarrollo
rural contratados por el MADR representan el 47 % del total de gastos operativos del sector agricola, o
el 20 %*" de todos los recursos asignados al sector. La creacién de la ADR brinda la oportunidad de
armonizar las iniciativas de las diferentes instituciones publicas y coordinar la ejecucidon de proyectos de
desarrollo rural integrado. La ADR ejecutara politicas rurales y agricolas con un enfoque territorial, y en
consonancia con la politica y la visién estratégica definidas por el MADR. Asimismo, la ADR estructurar3,
cofinanciara y ejecutard planes y proyectos agricolas y rurales a nivel nacional y regional. En particular,
respaldara el fortalecimiento de la capacidad a nivel local para la planificacién, el disefio, la ejecucion y
el seguimiento de programas y proyectos de desarrollo agricola y rural, y contribuird al fortalecimiento
de la capacidad de las entidades territoriales y las asociaciones locales®’. La creacién de la ADR
contribuird a mejorar la planificacidn y la priorizacién de los proyectos, como asi también a coordinar
con mas eficacia las inversiones orientadas al desarrollo rural. Asimismo, se prevé que la ADR ofrecera
actividades de fortalecimiento de la capacidad para hogares rurales a través de programas que formaran
parte de un proyecto integral de desarrollo rural.

40. Activador indicativo y resultados previstos. E/ Gobierno ha aprobado el marco normativo para
la elaboracion de planes y proyectos integrales de desarrollo territorial rural. Estos Proyectos Integrales
de Desarrollo Agropecuario y Rural incluiran los criterios de priorizacién y formulacion y las funciones y
obligaciones institucionales entre los distintos sectores y niveles de Gobierno, con énfasis en la mejora
de la coordinacidn. Resultados previstos: marco institucional y normativo fortalecido para el desarrollo
rural integrado instalado y en pleno funcionamiento.

e Fortalecimiento de la planificacion territorial

Medida previa 4: El Gobierno ha aprobado una nueva politica de planificacion territorial que permite:
i) la elaboracion de planes territoriales y de uso de la tierra en el nivel de los departamentos para
fomentar la integracion regional, y ii) la actualizacion de los planes de utilizacion de la tierra
municipal en virtud de una nueva metodologia que incorpora los vinculos entre zonas urbanas y
rurales.

41. Colombia tiene una larga tradicion de planificacion territorial a nivel local. En virtud de la ley
de desarrollo territorial de 1997 (Ley 388/1997), se facultd a los municipios a planificar y reglamentar el
uso de la tierra mediante la preparacion y la ejecucién de Planes de Ordenamiento Territorial (POT). Los

3 Misién para la Transformacion del Campo.

2 A fin de complementar la funciéon de la ADR en las esferas que requieren atencidn especial debido al proceso de
consolidacién de la paz, el Gobierno de Colombia también ha creado la Agencia de Renovacion del Territorio (ART). El mandato
de este nuevo organismo consiste en coordinar la participacion de las autoridades nacionales y locales en las zonas rurales
prioritarias seriamente afectadas por el conflicto armado. El organismo dirigird la ejecucién de planes y proyectos para
promover la recuperacién econémica y social de estos territorios y contribuir a la creacion de las instituciones subnacionales
necesarias para fomentar el desarrollo sostenible.
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POT son poderosos instrumentos de gestion territorial a través de los cuales se exige a los Gobiernos
municipales que integren las caracteristicas espaciales y socioecondmicas del territorio dentro de sus
limites administrativos. Es importante destacar que estos instrumentos orientan las politicas y las
inversiones a nivel local. Mediante los POT se delimitan las zonas urbanas y rurales, se establecen las
zonas para la expansidén urbana, se orienta la ubicacion de la futura infraestructura y se definen los
instrumentos de gestién urbana y los mecanismos de financiamiento que se han de utilizar para cada
intervencién, lo que permite que los municipios armonicen las inversiones con las proyecciones de
desarrollo. A fin de garantizar que las visiones a mediano y largo plazo se incorporen en el proceso de
planificacion territorial, los POT son validos por un periodo de 12 afios. La primera generaciéon de POT
preparados se debe renovar este afio™>.

42, Actualmente contintian existiendo deficiencias que limitan la capacidad de los instrumentos
de planificacion de actuar como agentes facilitadores para un desarrollo territorial mas integrado. La
tipica dicotomia urbano-rural en la que se basa la preparacidén de estos planes y la falta de instrumentos
supramunicipales se traducen en la ausencia de una perspectiva territorial para la toma de decisiones
sobre uso de la tierra e inversion. Pese a que el marco juridico abre las puertas a la coordinacién
voluntaria entre los municipios®, no existe un instrumento de planificacion a nivel supramunicipal para
proporcionar cohesién regional en la organizacién del territorio.

43, Si bien las zonas urbanas disponen de un conjunto completo de instrumentos de planificacion,
gestion y financiamiento para el desarrollo territorial, las zonas rurales carecen de instrumentos
similares. Solo el 3 % de los POT incluye un enfoque territorial que incorpore tanto las zonas urbanas
como las rurales en los planes de uso de la tierra e inversidn. Si bien algunos POT incluyen planes
territoriales detallados para las zonas urbanas (con planes de uso de la tierra y necesidades de
infraestructura identificadas) e instrumentos para gestionar y financiar la reconversién (por ejemplo,
instrumentos de recuperacion de la plusvalia de la tierra), las zonas rurales carecen de niveles de detalle
comparables y, por ende, los instrumentos de planificacidn y gestidon no se elaboran adecuadamente.
Esto se debe, en parte, al hecho de que las directrices de planificacion del uso de las tierras rurales se
reglamentaron recién en 2015% vy, por lo tanto, no estaban disponibles cuando se preparé la primera
generacién de POT a principios del decenio 2000.

44, Para abordar estos desafios, el Gobierno de Colombia aprobé una nueva politica de
planificacidn territorial a través del programa POT Modernos. En este programa se aborda la falta de
instrumentos de planificacion en multiples niveles y se fomenta la mayor integracién en la planificacion
de tierras urbanas y rurales a través de una serie de reformas. En primer lugar, la introduccion de Planes
de Ordenamiento Departamental (POD), mediante los cuales se emitiran directrices de planificacion
territorial a nivel supramunicipal por primera vez en la historia del pais®*. Los POD proporcionaran
orientacién general para los POT y también permitirdn la identificacidon de proyectos o sectores en los
gue la coordinacidn regional es necesaria y la asociacion entre los municipios es esencial. En segundo

% Los POT son aprobados por el consejo municipal local. Las directrices para formularlos y la complejidad de las secciones y los
analisis que han de incluirse varian segun el tamafio del municipio y la posible complejidad de la dindmica territorial.
Actualmente, el 95 % de los municipios de Colombia tienen POT aprobados. En este documento, el término POT se refiere a los
tres tipos de planes.

*a Ley Organica de Ordenamiento Territorial de Colombia (Ley 1454 de 2011) constituye la base legislativa de la coordinacion
entre los municipios, en forma de asociaciones voluntarias, para abordar las cuestiones que trascienden las fronteras
municipales.

*Enla Ley 388 de 1997 se establece el marco juridico para la planificacién del uso de la tierra en zonas urbanas y rurales. Sin
embargo, la ley se reglamentd para la planificacién de las tierras rurales recién en 2015, a través del Decreto 1077.

*Enla Ley 1454 de 2011 se autoriza a los departamentos a elaborar POD.
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lugar, a nivel local, mediante la introduccién de directrices para la nueva generacién de POT? se
abordardn las deficiencias de los anteriores POT relativas a la cobertura desigual de los planes de zonas
rurales y urbanas, segln lo permite la reciente reglamentacidon de 2014/15 de planificacion de tierras
rurales®, v se exigira la inclusidon de consideraciones sobre la gestidn de riesgos®. A través de los POT
Modernos también se garantizard la armonizaciéon de las iniciativas de desarrollo regionales vy
nacionales, lo que permitird priorizar mejor los proyectos de inversién estratégica en el territorio. En
tercer lugar, mediante el programa se brindard asistencia técnica a fin de fortalecer la capacidad
municipal para elaborar los POT, y se proporcionaran directrices sobre los mecanismos de coordinacién
institucional para el examen y la aprobacidon de los POD. En una primera etapa, el Gobierno nacional
brindard apoyo para ejecutar, a titulo experimental, 89 POD y POT. Los POD piloto se utilizaran para
orientar la elaboracion del marco normativo de los POD. Asimismo, la nueva politica de ordenamiento
territorial respaldada a través de esta medida previa incluye dos de los objetivos de la estrategia de
crecimiento ecoldgico de Colombia. La planificaciéon territorial y de uso de la tierra mejor coordinada
generara beneficios conjuntos relacionados con el cambio climdtico en términos de adaptacién al
cambio climatico.

45, Activador indicativo y resultados previstos. E/ Gobierno ha adoptado el marco normativo para
la planificacion del uso de la tierra en el nivel de los departamentos (POD). Esta iniciativa sera respaldada
por la Comision de Ordenamiento Territorial (COT), entidad nacional que facilitara la coordinacidn entre
todos los organismos que tienen mandatos de gestién de uso de la tierra e inversiones a nivel
territorial®®. La COT también elaborara convenios institucionales para la formulacién de los POD, a la vez
gue proporcionara una estructura institucional supramunicipal y mecanismos de planificacion territorial
integrada a nivel regional. Resultados previstos: planificacion territorial mejorada a nivel departamental
y municipal.

PILAR 2: MEJORA DE LA PRIORIZACION DE LAS INVERSIONES Y LA GESTION FINANCIERA EN EL NIVEL
SUBNACIONAL

46. Para lograr un desarrollo territorial eficaz, se necesita una gestion sélida de los gastos
subnacionales. La falta de informacidn fiscal regional oportuna y de calidad, la ausencia de coordinacién
institucional entre los niveles de Gobierno y las deficientes politicas de adquisiciones publicas regionales
han sido las principales causas de la inversion regional ineficaz e ineficiente, lo que ha generado una
atomizacion de los proyectos y la falta de priorizacién y rdpida ejecucion. El Gobierno ha puesto en
marcha un nuevo conjunto de politicas y cambios institucionales que abordan estos obstaculos
fundamentales en cuatro dimensiones de la gestion del sector publico para mejorar las capacidades de
planificacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de los Gobiernos subnacionales. Estas reformas son
esenciales a fin de mejorar la capacidad de los Gobiernos subnacionales para ejecutar eficazmente el
nuevo marco de desarrollo territorial. Las reformas se centran en cuatro esferas: i) mejorar la
planificacion y la ejecucidn de las inversiones regionales; ii) optimizar los informes fiscales elaborados
por los Gobiernos subnacionales; iii) armonizar las normas contables y presupuestarias, y iv) promover la
adopcién de proyectos de inversién estandares por parte de los Gobiernos subnacionales para acelerar
el disefio y la ejecucion.

* Més del 80 % de los POT municipales se debe actualizar en los préximos dos afios.

*8 Decreto 1077 de 2015 que reglamenta la planificacion de las tierras rurales.

* Decreto 1907 de 2014 que reglamenta la inclusidn de la gestion de riesgos en los POT.

12 COT es dirigida por el Ministro del Interior e incluye la participacién de los Ministerios de Vivienda, Medio Ambiente y
Agricultura, las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR) y el IGAC. EI DNP actia como Secretaria Técnica de la COT.
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e Mejora de la planificacion y la ejecucion de las inversiones regionales

Medida previa 5: El Gobierno ha adoptado una nueva politica que refuerza los memorandos de
entendimiento entre el Gobierno nacional y los subnacionales (Contratos Plan). En dicha politica: i) se
exige dar prioridad a las inversiones con mayores posibilidades de generar impacto en las zonas mds
necesitadas; ii) se crea un Fondo Regional® para acelerar la ejecucion de los proyectos, y iii) se
garantiza el aporte de cofinanciamiento de los Gobiernos subnacionales en las inversiones.

47. El desarrollo territorial integrado requiere la asignacion eficaz de los recursos en todo el
territorio y una solida coordinacion entre las instituciones. El fortalecimiento de las politicas y las
instituciones de planificaciéon es una medida esencial para promover el desarrollo territorial integrado y
la inclusidn, pero por si solo no puede garantizar que los recursos se asignen a las inversiones de mayor
impacto. También es necesario abordar las deficiencias institucionales a nivel de los Gobiernos
subnacionales y la falta de coordinacién que impiden la convergencia regional. La falta de coordinacion
entre los niveles de Gobierno se ve agravada por la multiplicidad de fuentes de financiamiento. En las
dos ultimas décadas, Colombia ha experimentado un importante proceso de descentralizacién v,
actualmente, los tres niveles de Gobierno ejecutan fondos para diferentes sectores sin un marco
normativo claro que especifique las funciones y responsabilidades. Ademas, los fondos que se destinan
a los Gobiernos subnacionales provienen de distintas fuentes que se gestionan de acuerdo con
diferentes reglas (estas fuentes incluyen el presupuesto nacional, el SGP y el SGR).

48. Para que la inversidn publica ayude a reducir las diferencias territoriales, es fundamental
lograr la articulacion entre los diferentes niveles de Gobierno. Las estructuras de cooperacién
voluntaria y los incentivos del Gobierno nacional pueden cumplir un papel crucial en la promocién de
una mayor coordinacién. Los Contratos Plan son los mecanismos que el Gobierno cred durante la ultima
administracién en respuesta a las dificultades relacionadas con la coordinacion en el uso de los fondos
de inversién publica entre el Gobierno nacional y los subnacionales*’. Un Contrato Plan es un acuerdo
formal de voluntades suscrito entre los diferentes niveles de Gobierno de un departamento o region,
gue incluye un programa convenido a mediano plazo de inversiones en el desarrollo territorial que ha de
ser cofinanciado por el Gobierno de Colombia, los Gobiernos subnacionales pertinentes y otros actores,
como el sector privado. A partir de las experiencias de paises como Francia, el Gobierno aplicé en forma
experimental 7 Contratos Plan en 9 departamentos y 272 municipios. A través del ejercicio piloto se
confirmé el potencial del instrumento para fortalecer la descentralizacién, mejorar la planificacion y
promover el desarrollo regional. Sin embargo, los ejercicios piloto también pusieron de manifiesto que
se necesitan nuevas mejoras, incluso con respecto a la definicidn de su alcance, enfoque y operacién.
Los proyectos incluidos en el marco de los Contratos Plan actualmente son aislados y carecen de los
recursos y mecanismos de ejecucidn necesarios para su ejecucidon oportuna. Mediante las préoximas
reformas a los Contratos Plan, se procurara mejorar la falta de visidn programatica, la dispersion de los
fondos de inversion, el alcance impreciso, el disefio y la ejecucion deficientes de los proyectos, y la falta
de un marco de seguimiento y evaluacidn para proporcionar una clara rendicion de cuentas de los
fondos.

*1 A través del Fondo Regional, se respaldara la ejecucion de los Contratos Plan y se integraran recursos de diferentes origenes
con el objetivo de abordar los actuales obstdculos para la ejecucién. En particular, se acelerara la transferencia de fondos al
organismo de ejecucion y se simplificara la funcién de gestion financiera. El Fondo Regional permitira un acceso mucho mejor a
informacién sobre el uso final de los fondos regionales y, por ende, una gestidon y una rendicidon de cuentas mas sélidas y
basadas en los resultados. También se prevé que, con los nuevos Contratos Plan, se financiaran POT y POD seleccionados.

*2 Los Contratos Plan también se reglamentaron a través de la Ley 1454 y el Decreto 819 de 2012.
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49, El Gobierno de Colombia ha reformado los Contratos Plan a fin de incrementar su orientacion
regional, su impacto y su eficacia mediante la incorporacién de las ensefianzas adquiridas durante la
etapa piloto. La nueva politica de Contratos Plan incluye tres caracteristicas nuevas principales: i) la
concentracion en esferas prioritarias especificas basadas en las necesidades regionales definidas, entre
otros instrumentos, por el POT y el POD; ii) la estructura de gobernanza y la rendicidon de cuentas mas
sélidas, incluido el requisito de un documento CONPES aprobado antes de firmar un Contrato Plan, vy iii)
los requisitos de cofinanciamiento de cada nivel de Gobierno *.

50. En la nueva reglamentacion también se crea un Fondo Regional para integrar los recursos de
diferentes fuentes a fin de abordar los actuales obstaculos para la ejecucion de los Contratos Plan,
pero, lo que es mas importante, para acelerar considerablemente la ejecucién de estos proyectos. El
fondo sera gestionado por el Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo (FONADE), que depende del
DNP, y respaldara la ejecucién de los Contratos Plan acelerando la transferencia de fondos al organismo
de ejecucién y simplificando la funcién de gestion financiera. Asimismo, el Fondo Regional permitird un
acceso mucho mejor a informacién sobre el uso final de los fondos regionales y, por ende, una gestiony
una rendicidon de cuentas mds sélidas y basadas en los resultados. Por ultimo, en el PND 2014-2018 se
exige la expansion territorial del instrumento. Actualmente se estan negociando siete nuevos contratos,
y el objetivo para 2017 es haberlos suscrito.

51. Los nuevos Contratos Plan permitirdn una coordinacion institucional mas sélida entre el
Gobierno de Colombia y los Gobiernos subnacionales y, por lo tanto, contribuirdn a aumentar las
inversiones en proyectos regionales y el desarrollo territorial. También contribuiran a fortalecer la
gestion de las inversiones publicas al establecer con mas claridad los objetivos y el alcance del
programa. A través de los nuevos Contratos Plan, se respaldardn proyectos de inversidn regionales que
estén en mayor consonancia con las necesidades locales, y se dara prioridad a aquellos con mayores
posibilidades de generar impacto. Asimismo, el nuevo Fondo Regional contribuira a aumentar la eficacia
reduciendo el periodo de ejecucién y consolidando los recursos para permitir la gestion y la rendicién de
cuentas mas sélidas y basadas en los resultados. Por ultimo, mediante el fondo se promovera la mayor
movilizacién de recursos a través de incentivos para cofinanciar proyectos de inversidn regionales.

52. Activador indicativo y resultados previstos. E/ Gobierno ha aprobado los mecanismos
institucionales para poner en funcionamiento el Fondo Regional. Mediante el fondo se incrementara la
cantidad de recursos integrados en el instrumento, lo que, en definitiva, multiplicara el efecto de las
inversiones publicas orientadas a promover la convergencia regional. Resultados previstos: planificacién,
coordinacion y priorizacion mejoradas, y ejecucién mas rapida de los proyectos de inversidn regionales.

e Mejora de los informes fiscales presentados por los Gobiernos subnacionales

Medida previa 6: El Gobierno, a través de la legislatura, ha promulgado la Ley Orgdnica 1753, en
virtud de la cual se centraliza la supervision del riesgo fiscal de los Gobiernos subnacionales en el
MHCP mediante la unificacion de los requisitos de presentacion de informes para mejorar la calidad
de los datos fiscales regionales.

3 Documento CONPES 3822 (2014). Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3822.pdf
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53. El Gobierno de Colombia ha formulado una nueva politica para mejorar la calidad de la
informacion fiscal y presupuestaria con el objetivo de fortalecer el control fiscal subnacional y mejorar
la formulacién de politicas regionales, y trata la generacion y el uso de informacién territorial como
una institucion con sus propios reglamentos, procesos y fines sociales. Durante la década de 1990,
debido a la crisis fiscal provocada, en parte, por las finanzas subnacionales, el Gobierno disefié una
nueva estructura juridica, normativa e institucional para mejorar la gestién fiscal y el control en las
regiones™. Esta nueva estructura contribuyé en gran medida a la sélida gestién macrofiscal general
durante los dos ultimos decenios y a la mejora de las calificaciones fiscales del pais. Sin embargo, aun es
necesario realizar varias mejoras. La OCDE recomienda la creacidn de estadisticas territoriales y sistemas
de informacidn, y la coordinacidn institucional para la generacién y el uso de datos, a fin de mejorar el
desarrollo territorial y la formulacion de politicas regionales.

54, El Gobierno ha reconocido la importancia crucial de contar con datos y estadisticas
territoriales oportunos y de buena calidad (por ejemplo, fiscales, presupuestarios o con referencias
geograficas) para la asignacion de los recursos de fondos regionales, la planificacion, la gestion de
riesgos y la priorizacidon. A través de la Comisidn Intersectorial de Estadisticas de Finanzas Publicas
(CIEFP)*, establecida recientemente y dependiente del MHCP, el Gobierno ha encabezado un conjunto
de iniciativas esenciales para mejorar la calidad de los datos y las estadisticas fiscales, que incluyen la
reforma contable y presupuestaria y el cumplimiento de normas internacionales. De conformidad con
esta nueva politica de informacion, el Gobierno ha reformado el funcionamiento institucional vinculado
con la recoleccién de informacién regional y ha simplificado los requisitos de presentaciéon de informes
qgue deben cumplir los Gobiernos subnacionales. Uno de los objetivos del PND 2014-2018 es reducir la
cantidad de informes que los municipios deben presentar ante los organismos del Gobierno nacional.
Los Gobiernos subnacionales tienen la obligacién legal de presentar al Gobierno de Colombia la
informacién sobre los gastos, incluso en inversiones publicas, a fin de recibir transferencias de fondos
del Gobierno central. Sin embargo, las solicitudes de datos actualmente son fragmentadas y carecen de
uniformidad y transparencia; por lo tanto, no favorecen la mejora de la rendicién de cuentas. Asimismo,
el cumplimiento de los requisitos de presentaciéon de informes demanda grandes esfuerzos de los
Gobiernos municipales y departamentales, que generalmente tienen una capacidad limitada para
disefiar y ejecutar proyectos de inversién publica. En un estudio realizado por el Banco Mundial, se
destacan varias deficiencias de este proceso®.

* A fines de la década de 1990, Colombia se vio afectada por una crisis de la deuda que amenazé la sostenibilidad fiscal. En
1999, una nueva ley de quiebra (Ley 550) centrada en las empresas privadas también incluyé disposiciones sobre
procedimientos de proteccion por quiebra para los Gobiernos subnacionales muy endeudados que no pudieran acordar una
reprogramacion voluntaria con los acreedores. En el afio 2000, el Congreso aprobo reformas orientadas a limitar el crecimiento
de las transferencias e imponer restricciones presupuestarias estrictas a los Gobiernos subnacionales a través de un marco de
saneamiento subnacional y limites de gastos. Estas nuevas reglas se denominan Esquema de Saneamiento Fiscal y permiten que
el Gobierno central establezca convenios de reestructuracion de la deuda y convenios de desempefio fiscal y financiero con los
Gobiernos subnacionales para corregir los desequilibrios fiscales. Para el nuevo marco fue indispensable contar con informacién
fiscal sélida.

> La CIEFP fue creada para disefiar politicas, estrategias y objetivos tendientes a lograr la armonizacién de la informacion
publica financiera y fiscal, y garantizar la aplicacién de metodologias coherentes y compatibles y el cumplimiento de normas
internacionales para brindar informacion fiscal completa, oportuna y de calidad a los responsables de la formulacion de
politicas del pais. La CIEFP estda compuesta por el MHCP, el DNP, la Contaduria General de la Nacién, el DANE y la Contraloria
General de la Republica.

* En 2014, solo a nivel municipal, los municipios debian completar 47 tipos de informes de 12 organismos nacionales
diferentes. Esto ascendia a un total de 233 informes presentados por afio. Esta informacidn se incluye en el estudio realizado
por el Banco Mundial sobre los requisitos de presentacién de informes que enfrentan los municipios de Colombia (2016), que
se financio a través del Enfoque Programatico de Gobernanza del Sector Publico de Colombia (P143384).
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55. La Direccion de Apoyo Fiscal del MHCP esta a cargo de coordinar el proceso de recoleccion de
datos fiscales de los Gobiernos subnacionales, de conformidad con el marco juridico de
responsabilidad territorial fiscal. Esta direccién coordina el proceso de recopilar todos los datos fiscales
necesarios a nivel nacional y subnacional a través del FUT, con el que posteriormente informa tanto
interna como externamente sobre la posicion fiscal de 1102 municipios y 32 gobernaciones. Esta
informacién es esencial para la preparacién de las proyecciones macroecondmicas y los calculos de
riesgos que lleva a cabo el Gobierno, y también es utilizada por los responsables de la formulacion de
politicas para evaluar las necesidades regionales y focalizar y planificar las inversiones regionales.

56. Si bien el FUT se ha convertido en un pilar de la nueva politica de informacidn, atin presenta
importantes deficiencias. Desde el punto de vista institucional, la organizacién actual incluye
demasiados actores (el MHCP, el DNP, la Contraloria General de la Republica, la Contaduria General de
la Nacidn, el DANE y el Ministerio del Interior), lo que da lugar a una estructura de gobernanza confusa,
hace que el proceso sea ineficaz y crea duplicaciones (por ejemplo, la misma informacidn se solicita a los
Gobiernos subnacionales, y estos la presentan, mas de una vez, generalmente en diferentes formatos).
El proceso también es engorroso, en particular para los Gobiernos subnacionales que presentan
informes a través del portal de la Contaduria General de la Nacién (Consolidador de Hacienda e
Informacién Publica), que luego envia la informacién a la Direccidn de Apoyo Fiscal del MHCP. Estas
deficiencias afectan la calidad y la oportunidad de la informacidn fiscal.

57. A fin de abordar algunos de estos problemas, el Gobierno ha emitido el Decreto 1536, en
virtud del cual se mejora y centraliza la gestion del FUT, y se simplifica el proceso. En adelante, el FUT
sera el Unico mecanismo para presentar los datos fiscales regionales, lo que evitara las duplicaciones. Se
ampliard su cobertura a otras entidades publicas, y se incluird un cronograma previamente definido que
mejorara el seguimiento fiscal, la presentacidn de informes fiscales y la rendicién de cuentas de todos
los actores pertinentes. En un decreto adicional se aclararan las funciones y responsabilidades
institucionales especificas y la estructura de gobernanza. Concretamente, el MHCP actuard como la
nueva Secretaria Técnica, dirigira todas las labores operativas y efectuara el control de calidad con sus
propios sistemas. El DNP dirigird la Comisién Intersectorial del FUT, entidad responsable de las iniciativas
estratégicas tendientes a mejorar y simplificar el FUT y los otros informes que se solicitan a los
Gobiernos subnacionales. Ademas, el DNP encabezara el disefio y la ejecucién del Sistema Integrado y
Transaccional de Informacién Financiera Territorial, una plataforma de tecnologia de la informacion en
la nube de finanzas publicas donde los Gobiernos subnacionales pueden cargar y presentar su
informacién fiscal. Se prevé que la nueva estructura de gobernanza y las funciones institucionales
simplificadas tendrdn un efecto inmediato en la calidad de la informacién que se presenta a través del
FUT (por ejemplo, precisién, oportunidad y cobertura de los datos) al centralizar y simplificar la
recoleccion de datos fiscales. A mediano plazo, la adopcidn de la plataforma de tecnologia de la
informacién en la nube de finanzas publicas por parte de los Gobiernos subnacionales simplificara el
mecanismo general de presentacion de informes, con lo cual se reducird la carga administrativa y se
liberardn recursos para utilizarlos con otros fines, a la vez que se contribuird a mejorar alin mas la
calidad.

58. Activador indicativo y resultados previstos. E/ Gobierno ha publicado las directrices para la
adopcion de un Sistema Integrado y Transaccional de Informacion Financiera Territorial a nivel nacional,
que permitird reflejar informacion del plano subnacional en tiempo real. Se prevé que este sistema
reducira la carga de presentacion de informes y servird como instrumento de planificacién y
presupuestacion interna a nivel local. Resultados previstos: mejora de la calidad y la oportunidad de la
informacién fiscal subnacional.
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e Régimen de contabilidad y presupuesto armonizado entre los diferentes organismos y niveles
de Gobierno

Medida previa 7: El Gobierno ha armonizado las prdcticas contables del sector publico en un unico
régimen nacional de normas que rige para las entidades gubernamentales, incluidos los Gobiernos
subnacionales, y que deberd aplicarse con cardcter obligatorio a partir del 1 de enero de 2017, a fin de
facilitar la comparacion de los datos de todos los sectores y niveles del Gobierno.

59. El actual régimen de contabilidad publica es obsoleto y se encuentra a la zaga de los sistemas
de los paises de la OCDE y de la regidn. La falta de armonizacidn de los conceptos entre la contabilidad
y el presupuesto continla siendo el principal obstaculo para garantizar la calidad y la oportunidad de la
informacién. La informacidn financiera para la presentacién de informes fiscales no esta integrada (es
decir, el presupuesto frente a los gastos y las inversiones reales). Algunos conceptos fundamentales, por
ejemplo, el capital fijo, se valoran mediante el uso de diversas metodologias, lo que menoscaba la
calidad, la fiabilidad y la oportunidad de las estadisticas fiscales. Actualmente, el registro de las cifras
efectivas requiere un alto nivel de conocimientos contables (que no existen a nivel operacional) debido
a la complejidad de los métodos contables y a la falta de armonizacidn. Habida cuenta de la
transformacién de la informacidn requerida, las entidades generalmente necesitan alrededor de tres
meses para consolidar la informacién, lo que se realiza principalmente en forma manual. Estas
condiciones se traducen en determinaciones del costo y comparaciones deficientes, y asignaciones de
recursos basadas en informacidn errdnea, en especial, a nivel regional.

60. Para reducir esta brecha, el Gobierno de Colombia ha puesto en marcha varias iniciativas
tendientes a promover la armonizacion del régimen de contabilidad publica en todo el pais. La
Contaduria General de la Nacidon (CGN) ha logrado constantes avances hacia la convergencia con las
Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico desde la adopcidon en 2007 del régimen de
contabilidad publica basado en valores devengados. Recientemente, la CGN ha reformado el régimen
contable para establecer tres modelos contables diferentes, de los cuales uno constituye el marco
normativo para las entidades gubernamentales generales, en consonancia con las Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico. Este modelo serd obligatorio para todas las
entidades presupuestarias del sector publico, incluidos los Gobiernos subnacionales, a partir del 31 de
enero de 2017.

61. Concretamente, el Gobierno de Colombia procura armonizar el plan de cuentas con las reglas
de clasificacion presupuestaria (clasificadores) en todos los niveles nacionales y subnacionales para
permitir la asignacidon de recursos basada en resultados y prioridades previamente establecidos, y
aplicar la presupuestacion basada en los resultados. La creacidn de un sistema contable estandar y de
un plan de cuentas Unico es una medida esencial para reformar el sistema de clasificacidn
presupuestaria, que actualmente es fragmentado y carece de coherencia. Por lo general, esto también
antecede a la creacion efectiva de un sistema basado en los resultados. El plan de cuentas no solo es
importante para clasificar y registrar las operaciones financieras, sino que es fundamental para la
gestion eficaz del presupuesto, que incluye el seguimiento y la presentacidn de informes de la ejecucion
del presupuesto, los programas de determinacidn de costos y la asignacion eficaz de los recursos. Como
lo expresa el FMI, la estructura del presupuesto, en particular, la clasificacion presupuestaria, y el plan
de cuentas tienen una relacién simbidtica® . El Gobierno de Colombia tiene previsto reformar su sistema

7 Véase Chart of Accounts: A Critical Element of the Public Financial Management Framework, FMI (2011).
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para permitir los informes y analisis multidimensionales, integrar los objetivos y los resultados de los
presupuestos para operaciones e inversiones, y mejorar la amplitud de la clasificacion de programas.

62. Gracias a estos cambios, y a las reformas presupuestarias en marcha, Colombia se encuentra
bien encaminada para lograr la integracion de la informacién financiera publica*®. La armonizacién de
las normas contables con los clasificadores programaticos presupuestarios mejorara la comparabilidad,
la oportunidad y la calidad de la informacién fiscal en todos los niveles de Gobierno. También
contribuird a i) la asignacién de recursos mas eficaz al facilitar la vinculacién del financiamiento con los
resultados; ii) la determinacién adecuada de costos de proyectos y programas (lo que permitira la
determinacién de costos de los servicios y productos publicos), vy iii) los estudios comparativos y el
fortalecimiento de las evaluaciones y la rendicion de cuentas de los proyectos y programas regionales.

63. Activador indicativo y resultados previstos. E/ Gobierno ha aprobado un nuevo plan de cuentas
con el que se logra una mayor armonizacion entre la contabilidad y el presupuesto (en particular para las
inversiones) como primer paso hacia la plena convergencia con las normas internacionales de
contabilidad e informacion fiscal (Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico y Manual
de estadisticas de finanzas publicas de 2014 del FMI), tanto a nivel nacional como subnacional. A través
de la préxima reforma del Decreto 568 de 1996, el Gobierno de Colombia procura avanzar hacia la
convergencia total con las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico y el Manual de
estadisticas de finanzas publicas de 2014 del FMI para la recopilacién y la presentacién de informacién
presupuestaria tanto a nivel nacional como subnacional. Resultados previstos: mejor comparabilidad,
oportunidad y calidad de la informacidn fiscal entre los distintos sectores y niveles de Gobierno.

e Disefno y adopcion regional de proyectos de inversion estdndares por parte de los Gobiernos
subnacionales como parte de la nueva politica de adquisiciones del Gobierno nacional y los
Gobiernos subnacionales

Medida previa 8: El Gobierno ha permitido a los Gobiernos subnacionales el uso de disefios estandares
de proyectos para reducir el tiempo y el costo de las adquisiciones y de la ejecucion de proyectos de
inversion regionales y municipales.

64. La nueva politica de adquisiciones de Colombia mejorara el efecto de las inversiones
regionales y la rendicion de cuentas del sector publico. Las adquisiciones publicas representan
aproximadamente USD 11 000 millones a nivel nacional, que corresponden a unos 70 000 contratos,
alrededor del 13 % del PIB y mas del 35 % del total del gasto publico (mas o menos en consonancia con
los promedios de la OCDE)®. El actual Gobierno, que comprende la importancia de las adquisiciones
publicas para las finanzas publicas, la transparencia, la rendicién de cuentas y la integracion regional, ha
identificado a las adquisiciones publicas como un objetivo estratégico.

“Enlo que respecta al presupuesto, el DNP, en colaboracién con el MHCP, ya ha modificado el Manual de Clasificacion de la
Inversidn Publica de julio de 2016 para incluir las clasificaciones de programas, y estas ya se han adoptado en la preparacidn del
presupuesto de 2017 que se incluird en las proximas leyes de presupuesto de 2017 (Ley Organica de Presupuesto 2017 y
Decreto de Liquidacidn del Presupuesto 2017). La Comisidon Rectora del SGR también ha adoptado oficialmente las nuevas
clasificaciones de programas para los proyectos de inversion financiados a través del SGR. Véase: Acuerdo n.2 039 de la
Comision Rectora del Sistema General de Regalias (agosto de 2016).

* Fuente: Estadisticas de cuentas nacionales de la OCDE, informadas en el documento de la OCDE (2013), Colombia:
Implementing Good Governance, Annex B: Public Procurement in Colombia, Towards Efficient Public Procurement in Colombia:
Making the Difference.
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65. La creacion del organismo nacional de adquisiciones (Colombia Compra Eficiente o CCE) en
2013 (Decreto 4170) fue un importante avance®, pero todavia subsisten graves dificultades, en
particular, a nivel subnacional. Desde 2011, el CCE, en coordinacion con el DNP, ha promovido el uso de
los acuerdos marco de precio, un instrumento de agregacién de la demanda que procura aumentar la
rentabilidad econémica en las adquisiciones publicas de los bienes y servicios adquiridos habitualmente.
Mediante este instrumento, el Gobierno otorgd a los Gobiernos subnacionales la autoridad para
establecer acuerdos marco de adquisiciones publicas a nivel subnacional®’. En 2013 y 2014, el CCE
estima que los ahorros resultantes de los precios reducidos ascendié a COP 130 000 millones (alrededor
de USD 43 millones) a nivel nacional®’. Sin embargo, como lo documentd el DNP, existe una amplia
heterogeneidad entre las capacidades fiscales y de adquisiciones de los Gobiernos subnacionales™.

66. El Gobierno ha institucionalizado el uso de proyectos de inversion estandares. Ademas de
ampliar el uso de los acuerdos marco dentro de los Gobiernos subnacionales, a través del documento
CONPES 3856, el Gobierno actualmente aplica el uso de proyectos estandares a fin de brindar apoyo a
los Gobiernos subnacionales para el disefio y la ejecucidn de las inversiones regionales>. Los proyectos
estdndares son inversiones previamente definidas que pueden reproducirse en todo el territorio. El
fundamento para la creacién de estos proyectos es que un alto porcentaje de las inversiones regionales
se asigna a ciertos productos que pueden reproducirse y ampliarse con variaciones minimas (adaptados
a ciertas diferencias geograficas y culturales). Tal es el caso de los proyectos de infraestructura basica
como la construccién de escuelas locales, instalaciones sanitarias locales, servicios bdsicos de agua y
saneamiento, y centros comunitarios y culturales. Esta estrategia permitira que los Gobiernos
subnacionales y el Gobierno nacional: i) disefien proyectos de inversidén regionales de forma rapida y
eficaz, reduzcan los riesgos asociados con la planificacidn y la ejecucién, y ahorren tiempo y costos en lo
relacionado con los estudios y el disefio; ii) establezcan estandares nacionales minimos de prestacion de
servicios en todo el pais que contribuyan a reducir la desigualdad regional, y iii) ejecuten proyectos de
infraestructura con mas eficacia y de manera mas transparente. Como resultado de las reformas, se
prevé que el disefio y la ejecucidn de los proyectos de inversidon serdn mdas rdpidos y menos costosos, y
gue se mejorara la transparencia y la rendicién de cuentas de los gastos publicos a nivel subnacional. El
DNP ha calculado que en los afios 2017 y 2018, esta estrategia permitird ahorrar mas de
700 000 millones de pesos> (mas de USD 200 millones) gracias al ahorro de tiempo y costos relacionado
con los proyectos estandares, y también gracias al uso de los acuerdos marco establecidos por el CCE*.

0 véase: http://sintesis.colombiacompra.gov.co/normatividad/documento/14208.

*! Decreto 1510 (2013), Decreto 1082 “por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo
de Planeacion Nacional” (2015).

*2 Resultados y Ahorros derivados del funcionamiento de la Tienda Virtual del Estado Colombiano (CCE, 2014 y 2015).

>3 La relacién entre el monto total de los costos operativos y el total de recursos fiscales se considera una medida de capacidad
fiscal baja (DNP, 2013).

** En el Decreto 173 (2016) se exige que los Gobiernos subnacionales utilicen los proyectos estandares una vez que el DNP los
proporcione. Durante la primera etapa (2016), un total de 26 proyectos estandares, que incluyen adquisiciones, términos de
referencia, directrices y documentos contractuales, estardn disponibles para su uso. Durante la segunda etapa, en 2017, se
completaran otros 16 proyectos estandares, 6 de los cuales estan orientados a la ciencia, la tecnologia y la innovacion. Por
ultimo, durante la tercera etapa, en 2018, otros 8 proyectos estandares estaran terminados, con lo que se completara un total
de 50 proyectos estandares listos para su utilizacion.

** Fuente: Calculos del DNP, Documento CONPES 3856 sobre la Politica para la Estandarizacion de Proyectos de Inversién 2016-
2018 (25 de abril de 2016). Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3856.pdf

*® En 2018, un total de 50 disefios de proyectos estdndares estaran disponibles para que los Gobiernos subnacionales los
adopten y utilicen para cualquier proyecto de inversién, independientemente de la fuente de financiamiento (por ejemplo, SGR
o SGP). El DNP ha calculado que para 2017 y 2018, y solo en el caso del SGR, la adopcion del conjunto inicial de 26 proyectos
estandares permitird obtener un ahorro de aproximadamente COP 700 000 millones, mas de USD 200 millones. En el futuro,
luego de 2018, una vez que se hayan aprobado los 50 proyectos estandares, el ahorro anual podria ascender a casi el 20 % del
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67. Activador indicativo y resultados previstos. E/ Gobierno ha permitido a los Gobiernos
departamentales y municipales la adopcion de la plataforma centralizada de adquisiciones electrénicas
SECOP 2 (segunda version del Sistema Electrénico de Contratacion Publica). El Sistema Electrénico de
Contratacién Publica mas reciente de Colombia, SECOP 2, se presentd oficialmente en 2015 y se
implementard durante los préoximos afos en todas las entidades publicas, incluidos los Gobiernos
subnacionales. El SECOP 2 es una plataforma transaccional de adquisiciones electrdnicas en la que todas
las entidades publicas pueden realizar en linea el proceso completo de las adquisiciones publicas de
bienes y servicios, desde la planificacidn hasta la ejecucion final. Los proveedores, los compradores y los
funcionarios publicos tendran acceso al sistema. EI SECOP 2 incluird la mayoria de las modalidades de
adquisiciones; los instrumentos para agregar la demanda, si bien se incluirdn en el SECOP 2, se
ejecutaran a través de la Tienda Virtual del Estado Colombiano. Resultados previstos: mejora de la
calidad y reduccidn de los plazos del disefo, las adquisiciones y la ejecucién de los proyectos de
inversion a nivel regional y municipal.

68. Las medidas de politicas respaldadas en el marco de este primer FPD programatico se basan
en sélidos estudios analiticos que se describen en el anexo 6.

4.3 VINCULO CON EL MARCO DE ALIANZA CON EL PAIS, OTRAS OPERACIONES DEL BANCO Y LA
ESTRATEGIA DEL GRUPO BANCO MUNDIAL

69. La operacion propuesta esta en estrecha consonancia con los objetivos del marco de alianza
con el pais elaborado por el Grupo Banco Mundial para Colombia, correspondiente a los afios fiscales
2016 a 2021 y analizado por el Directorio Ejecutivo el 7 de abril de 2016 (informe n.2 101552-CO).
Mediante este FPD se respaldara el primer pilar de dicho marco, que tiene por objetivo fomentar el
desarrollo territorial equilibrado, y se contribuira también al objetivo de fortalecer la capacidad de
gestidon publica. Asimismo, se apoyara la tarea multisectorial de consolidar la paz ayudando a equilibrar
las desigualdades del desarrollo territorial.

70. La operacidn propuesta complementa un sdlido paquete de operaciones de financiamiento y
actividades de asesoria del Banco Mundial para el Gobierno de Colombia, y se basa en la participacion
anterior. También se basa en los FPD anteriores, especialmente, en la serie programatica sobre ciudades
sostenibles y productivas (P130972, P145766). La serie de FPD complementa una serie de operaciones
de financiamiento de inversiones y labor técnica ya en curso, y forma una sdlida cartera que respaldara
el costoso proceso de consolidacién de la paz en Colombia.

e Asistencia técnica. Esta operacién se basa en servicios de conocimientos anteriores, por
ejemplo, asistencia técnica para fundamentar la reforma del catastro. A través del Proyecto de
Fortalecimiento de las Instituciones Subnacionales (P123879), se financian varios proyectos
piloto del catastro multipropdsito. El Banco también brinda asistencia técnica a través del Fondo
Fiduciario de Varios Donantes para la Consolidacidn de la Paz y el Posconflicto (P160524) para
ejecutar plenamente estos proyectos piloto y generar ensefianzas para la aplicacion principal en
coordinacion con el Fondo del Biocarbono y el Proyecto de Desarrollo Sostenible con Bajos
Niveles de Emisién de Carbono en la Regién de la Orinoquia (P160680). El FPD también se
corresponde estrechamente con los servicios de conocimientos programaticos para el

actual presupuesto anual total del SGR. Se anticipa que, al menos en el caso del SGR, a partir de 2018, el 27 % del nimero total
de proyectos de inversidn (actualmente la cartera completa tiene alrededor de 10 000 proyectos) financiados por el SGR se
ejecutara utilizando los disefios de proyectos de inversion estandares.
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Desarrollo Urbano y Regional Sostenible (P156821), mediante los cuales se brinda apoyo al
Gobierno de Colombia y a ciertos Gobiernos locales con el objeto de mejorar los instrumentos
de planificacién regional y urbana.

e Asistencia financiera. Esta operacidén se basa en el trabajo que ha llevado adelante el Banco
junto con el Gobierno de Colombia en los ultimos anos para fortalecer distintas capacidades de
gestidn publica esenciales a nivel subnacional, incluso a través del Proyecto de Fortalecimiento
de las Instituciones Subnacionales.

e FPD complementarios. Esta operacion se prepara de forma paralela con el Primer
Financiamiento para Politicas de Desarrollo de Mejoramiento de la Sostenibilidad Fiscal y la
Competitividad, que se centra en medidas de consolidacidn fiscal y reformas estructurales para
el aumento de la competitividad, a la vez que lo complementa. Estas reformas son importantes
para contener el déficit fiscal en un contexto en el que el margen para reducir las inversiones
publicas es limitado, habida cuenta de que la aplicacién del proceso de paz conllevara un gasto
adicional. Para lograr este objetivo, las autoridades se han comprometido a aplicar estrictos
controles y medidas del gasto, reformas de la politica y la administracion tributarias, y una
gestion prudente de los riesgos fiscales generados por los pasivos contingentes. La operacion
actual complementa este FPD centrandose en las partes de la aplicacién del proceso de paz
relacionadas con el desarrollo territorial y la mejora de la asignacidn y el control de los recursos
a nivel subnacional.

4.4 CONSULTAS Y COLABORACION CON ASOCIADOS EN LA TAREA DEL DESARROLLO

71. El programa del Gobierno respaldado por la operaciéon propuesta se basa en un complejo
proceso de consultas. Las politicas que se respaldan mediante este FPD estan incorporadas en el
PND 2014-2018, que es el resultado de un complejo proceso de consultas y estd sancionado como ley.

5. OTRAS CUESTIONES RELATIVAS AL DISENO Y A LA EVALUACION INICIAL

5.1 IMPACTO SOCIAL Y EN LA POBREZA

72. Se espera que el impacto general de las politicas respaldadas por este FPD en la pobreza y los
aspectos sociales sea positivo, aunque moderado, y que opere principalmente a través de
mecanismos indirectos. Se anticipa que las medidas previas tendran efectos positivos en el bienestar. Es
probable que las politicas del pilar 1 tengan efectos positivos al promover la reduccidn de las
desigualdades socioecondmicas regionales a través de la mejora de la gestion y la planificacion
territorial a nivel subnacional y la mejor provision de servicios y bienes publicos locales, como asi
también al fomentar y proteger los derechos de propiedad a nivel local. En particular, se prevé que la
reorganizacién del marco institucional de desarrollo de tierras y rural contribuird a mejorar los medios
de subsistencia de la poblacion rural, y su efecto general dependera del aumento de la eficiencia que
logren los nuevos organismos. Se anticipa que la creacién de un nuevo catastro multipropdsito no
tendra efectos directos en el bienestar a corto plazo. Sin embargo, dado que el catastro estara vinculado
con el registro nacional, se anticipa que esta medida previa fortalecera los derechos de propiedad a
mediano plazo, lo que reducird los riesgos de los hogares, especialmente, de los hogares pobres y
vulnerables. Asimismo, se prevé que el catastro multipropdsito aumentara la recaudacién del impuesto
predial, lo que a su vez generard ingresos adicionales para los Gobiernos locales que podran mejorar la
provision de bienes y servicios publicos y optimizar la autonomia fiscal de los Gobiernos subnacionales.
Se anticipa que las medidas previas del pilar 2 fomentaran el crecimiento econédmico local gracias al
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efecto positivo de la inversion publica local, asi como a través de lo siguiente: i) la mejor coordinacién
entre los niveles de Gobierno; ii) la mejor calidad de los datos fiscales y presupuestarios para la
formulacion de politicas y la asignacién de recursos y la toma de decisiones mas eficaces a nivel regional,
y iii) una nueva politica de adquisiciones que permitird el disefio y la ejecucién mas eficaces de los
proyectos de inversidn regionales. Se prevé que el efecto de estas medidas previas en el bienestar sera
positivo; sin embargo, su efecto distributivo definitivo dependerd de la elasticidad entre la inversion
publica local y el crecimiento econdmico local. No obstante, el aumento de las inversiones incidira de
manera positiva en el acceso a los servicios bdsicos, lo que puede tener un efecto importante en la
pobreza multidimensional. En los anexos 4 y 5 se documenta el analisis de los efectos en la pobreza y la
situacidon social desde la perspectiva social, distributiva y de género, sobre la base de andlisis
cuantitativos y publicaciones académicas pertinentes.

5.2 ASPECTOS AMBIENTALES

73. Colombia tiene un nivel elevado y creciente de dafos ocasionados por desastres naturales, en
comparacion con sus pares. Se ubica en el décimo lugar del mundo entre los paises mds expuestos a
riesgos econdmicos derivados de dos o mas fendmenos naturales adversos, incluidos los hechos de baja
frecuencia y gran repercusién. Colombia también posee la tasa mas alta de eventos recurrentes de
América Latina, con un promedio de mas de 600 desastres informados cada afio. Las pérdidas totales
correspondientes al periodo comprendido entre 2005 y 2014 ocuparon el cuarto lugar entre las mas
altas de América Latina, después de Haiti, Cuba y Brasil. Los riesgos que plantean los desastres naturales
como inundaciones, sequias, tormentas y aumento del nivel del mar probablemente empeoren debido
al cambio climdtico. Por ende, uno de los principales desafios de Colombia con respecto a la
sostenibilidad ambiental es la gestién de riesgos de desastres en el contexto del empeoramiento de los
desastres naturales y el cambio climatico (incluida la adaptacion al cambio climatico, especialmente en
el sector agricola).

74. Es probable que la primera y la cuarta medidas previas generen beneficios conjuntos
relacionados con el cambio climatico a través de diversos canales. Al facilitar la recoleccién de datos
sobre el medio ambiente y los recursos naturales (medida previa 1), el catastro respaldara el desarrollo
territorial y econdmico sostenible, y mejorara la gestion de los recursos naturales y la gestion de los
riesgos de desastres. A través del catastro multipropdsito, se actualizard la informacion cartografica, se
estandarizara el uso de la escala cartografica, y se vinculard y proporcionara informacién mas completa
y precisa sobre los limites de las dreas protegidas, los recursos naturales y las zonas de alto riesgo.
Asimismo, los objetivos de la nueva politica de ordenamiento territorial (medida previa 4) incluyen dos
de los objetivos de la estrategia de crecimiento ecolégico de Colombia, a saber: i) proteger y garantizar
el uso sostenible del capital natural, mejorar la calidad de vida y la gestién ambiental, vy ii) lograr un
crecimiento capaz de adaptarse al cambio climatico y reducir la vulnerabilidad a los riesgos de desastres
y al cambio climatico. Por ende, se prevé que la planificacion territorial y de uso de la tierra mejor
coordinada generara beneficios conjuntos relacionados con el cambio climatico. Por lo tanto, se anticipa
gue dos de las ocho medidas previas, o el 25 % del préstamo, tendran beneficios conjuntos relacionados
con el cambio climatico.

75. No se espera que las medidas previas que se respaldan a través de esta operacién tengan
efectos perjudiciales significativos en el medio ambiente, los bosques y otros recursos naturales. En el
analisis ambiental se determiné que los efectos ambientales directos e indirectos netos
generales del FPD serdn positivos, y que dos de las medidas previas probablemente tendrdn
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efectos neutros. Se estima que la medida previa 1 contribuird a mejorar el sistema de tenencia de la
tierra y la caracterizacién del territorio, los factores ambientales y los recursos naturales al facilitar la
recoleccidon de datos ambientales y naturales como parte del catastro. Seglin se evalud, la creacion de
las entidades relacionadas con las medidas previas 2 y 3 tendrd un efecto ambiental neutro o
posiblemente un efecto indirecto positivo, puesto que las futuras operaciones y actividades de la ANT y
la ADR promoverdn el desarrollo mas sostenible desde el punto de vista ambiental, suponiendo que
estos organismos cuenten con el personal y el presupuesto adecuados y ejecuten las leyes, politicas y
directrices existentes. Se prevé que el efecto ambiental de la medida previa 4 sera positivo, ya que
mejorara la planificacion territorial regional al abordar las deficiencias de los anteriores planes de uso de
la tierra (POT) y aplicar la estrategia de crecimiento ecoldgico incluida en el PND 2014-2018 (dos de los
principales objetivos de la estrategia de crecimiento ecoldgico estan reflejados en los POT Modernos).
La medida previa 5 deberia tener efectos ambientales positivos si se cuenta con un mejor mecanismo de
coordinacion entre los diferentes niveles de Gobierno y suponiendo que se tomen decisiones
fundamentadas y mas acertadas, con inclusion de los aspectos ambientales, sobre las inversiones
publicas. Se prevé que las medidas previas 6, 7 y 8 serdn neutras con respecto a sus efectos ambientales.
En el andlisis ambiental se identificé un posible riesgo de efectos ambientales negativos debido a
posibles resultados indirectos vinculados con algunas medidas previas. Sin embargo, se considera que
estos riesgos ambientales conexos son inciertos o bajos en cuanto a la probabilidad de que ocurran y
relativamente bajos en cuanto a la probable magnitud del efecto ambiental, y no se considera que sean
significativos. Actualmente existen leyes e instituciones ambientales para mitigar estos posibles riesgos
indirectos, que serian mejoradas, en parte, con la creacion de organismos y actividades relacionados con
las medidas previas. El Banco o el Gobierno de Colombia realizaran el seguimiento de los aspectos de
estos riesgos indirectos. En el anexo 4 se presenta un resumen del analisis ambiental, incluida una breve
descripcién de la forma en que los sistemas ambientales de Colombia pueden mitigar los posibles
efectos negativos.

5.3 ASPECTOS RELACIONADOS CON LA GESTION DE LAS FINANZAS PUBLICAS, LOS DESEMBOLSOS Y
LAS AUDITORIAS

76. Los sistemas nacionales de gestion de las finanzas publicas exhiben niveles avanzados de
desempeio que se acercan a las buenas practicas internacionales, de acuerdo con los informes mas
recientes del FMI y del Banco’’. A fines del afio fiscal 2015, se llevé a cabo una nueva evaluacién del
Programa de Gasto Publico y Rendicion de Cuentas Financieras; el informe final se presenté al Gobierno
de Colombia en octubre de 2016, y el Gobierno de Colombia ha aceptado ponerlo a disposicion del
publico. No obstante, siguen existiendo esferas de la gestidon de las finanzas publicas que pueden
fortalecerse aun mas, por ejemplo, la gestion del presupuesto y la integracién con los sistemas de
gestion administrativa. En 2012 se puso en funcionamiento el nuevo Sistema Integrado de Informacion
Financiera (SIIF 11), y se trabaja en la adopcién de un Sistema Unificado de Inversidn y Finanzas Publicas.
El Gobierno de Colombia ha aumentado la cobertura del SIIF Il y actualmente trabaja en su integracién
con los diferentes instrumentos de gestién de las finanzas publicas®®. Colombia tiene una sélida
trayectoria en la ejecucion de reformas en la gestion de las finanzas publicas. A continuacién, se
resumen las caracteristicas mas destacadas de los sistemas de gestién de las finanzas publicas: i) el
presupuesto es exhaustivo, se documenta adecuadamente y se ejecuta segun lo previsto con gastos

*7 Véase FMI (2012), Banco Mundial (2013), y el Informe de la gestion financiera publica y sistema de contratacién (Programa de
Gasto Publico y Rendicién de Cuentas Financieras, 2009).

%8 Estos incluyen el PND, las reglas fiscales, el Programa de Inversidon Publica, el Marco Fiscal a Mediano Plazo, el Marco de
Gastos a Mediano Plazo, el Plan Operativo Anual de Inversiones y el plan financiero.

35



reales que presentan una leve desviacién de los niveles planificados; el Gobierno ha publicado su
presupuesto anual en forma oportuna®; ii) los controles de gastos e ingresos son exhaustivos, y se
realizan esfuerzos constantes para mejorarlos, y iii) las cuentas publicas consolidadas se preparan
dentro de los seis meses de finalizado el afo fiscal.

77. El Gobierno de Colombia esta ejecutando un programa de reformas de los sistemas contables
y de auditoria para adoptar y aplicar normas internacionales de contabilidad (Normas Internacionales
de Informacion Financiera y Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico) y de auditoria
(Normas Internacionales de Auditoria). En los ultimos tres afios, ha habido importantes avances en la
ejecucion de esta reforma, que incluyen la emisién de la nueva reglamentacidn para las entidades del
sector publico (octubre de 2015) que se adoptara en enero de 2017. El nuevo marco se utilizard para
consolidar las cuentas publicas del afo que finaliza el 31 de diciembre de 2017, y mejorara la
presentacién de informes fiscales y financieros del Gobierno para los procesos decisorios.

78. Mecanismos de desembolso. Cuando se hace efectivo el FPD, y el Prestatario cumple con todas
las condiciones de retiro para la liberaciéon del tramo y previa solicitud del Prestatario, el Banco
depositard los fondos en una cuenta denominada en ddlares estadounidenses del Banco de la Republica
para que se acredite posteriormente en la cuenta Unica del tesoro del MHCP, tornandose disponible
para financiar los gastos presupuestados. El MHCP proporcionara al Banco una confirmacién por escrito
de la operacidn dentro de los 30 dias posteriores al desembolso de los fondos por parte del Banco. Si el
Banco determina en cualquier momento que los fondos del préstamo se utilizaron para efectuar el pago
de un gasto excluido, el Prestatario, con prontitud después de recibir del Banco la notificacion
pertinente, reintegrard al Banco un monto igual al monto de dicho pago; y los montos reembolsados al
Banco luego de dicha notificacion quedaran cancelados del préstamo.

79. No existe evidencia que indique que el entorno de control bancario en el que circularan los
ingresos del FPD sea inadecuado. Esta evaluacién se basa en un anadlisis del informe de auditoria
externa de 2015 del Banco de la Republica, en la evaluacién mas reciente de las salvaguardas del Banco
Central realizada por el FMI (2012) y en la consulta del articulo IV del FMI para 2016. Teniendo en
cuenta que los sistemas de gestion de las finanzas publicas del Prestatario y las disposiciones fiduciarias
para este financiamiento se consideran adecuados, el Banco no exigira que se realice una auditoria de la
cuenta designada y no considera que sean necesarias otras disposiciones fiduciarias.

5.4 SEGUIMIENTO, EVALUACION Y RENDICION DE CUENTAS

80. El DNP sera responsable de la ejecucion general de la serie de FPD propuesta y de informar
sobre los avances y coordinar las medidas entre las entidades involucradas. La Subdireccién Territorial
y de Inversion Publica del DNP dirigird las actividades de esta operacién y seguird de cerca la ejecucion
del programa en cooperacion con el MADR, el IGAC, el programa CCE y otros ministerios y organismos
gubernamentales pertinentes. La Direccidon de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas del DNP,
gue tiene a su cargo el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestidn y Resultados, reunira la informacién
vinculada con los resultados y los indicadores, y la transmitird al Banco. El Gobierno ya ha comenzado a
medir varios de los indicadores propuestos, dado que forman parte del Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018.

> Ley 1769 del 24 de noviembre de 2015.
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81. Compensacion de las reclamaciones. Las comunidades y personas que consideren que se ven
perjudicadas por politicas nacionales especificas respaldadas como medidas previas o condiciones para
la liberacién de un tramo en el marco de una operacion para politicas de desarrollo del Banco Mundial
pueden presentar reclamaciones ante las autoridades nacionales responsables, los mecanismos de
compensaciéon de las reclamaciones locales o nacionales correspondientes, o el Servicio de
Compensacion de las Reclamaciones del Banco Mundial. Este servicio se cerciora de que las
reclamaciones recibidas se examinen de inmediato para abordar las inquietudes pertinentes. Las
comunidades y las personas afectadas pueden presentar sus quejas ante el Panel de Inspeccién
independiente de Banco Mundial, que determina si se produjeron o se podrian producir dafios debido al
incumplimiento de sus politicas y procedimientos por parte de Banco Mundial. Las quejas pueden
presentarse en cualquier momento luego de que se hayan elevado las inquietudes directamente ante el
Banco Mundial y de que la administracidon del Banco haya tenido la oportunidad de responder. Para
obtener informacién sobre la forma de presentar quejas ante el Servicio de compensacidon de
reclamaciones de Banco Mundial, visite http://www.worldbank.org/GRS. Para obtener informacion
sobre cdmo presentar quejas ante el Panel de Inspeccion del Banco Mundial, visite
www.inspectionpanel.org.

6. RESUMEN DE LOS RIESGOS Y LA MITIGACION

82. El riesgo general de la operacion se consider6 moderado. Los principales riesgos que se
identificaron fueron los siguientes: i) riesgos politicos y de gobernanza derivados de posibles retrocesos
del proceso de paz; ii) capacidad de ejecucidn, y iii) riesgos macroecondmicos.

83. Riesgos politicos y de gobernanza. Si bien no se esperan cambios importantes en el entorno
politico antes de las elecciones de 2018, el resultado del plebiscito reciente ha generado incertidumbre
acerca del apoyo popular al acuerdo de paz tal como estd estructurado en la actualidad. El constante
esfuerzo del Gobierno para trabajar con todas las partes a fin de alcanzar un consenso acerca de las
revisiones del acuerdo de paz ayuda a mitigar este riesgo. Ademas, todas las reformas incluidas en la
operacion propuesta son técnicamente sdlidas y esenciales para lograr el crecimiento equitativo en
Colombia, y su ejecucidn no depende del logro de un acuerdo de paz formal.

84. Riesgos macroecondémicos. Un deterioro de las condiciones macroecondmicas y fiscales mas
grave que el previsto o una recuperacion mas lenta que lo esperado podrian influir negativamente en las
finanzas del Gobierno central y de los subnacionales, y reducir los recursos disponibles para la inversion
en el plano subnacional. Este riesgo podria intensificarse en vista de la aplicacién de los acuerdos de paz,
en particular, si las reformas fiscales planificadas no avanzan en la forma prevista. El sélido historial en la
gestidon macroecondmica y fiscal de Colombia que ha generado factores de amortiguacién razonables
contribuye a mitigar este riesgo.

85. Capacidad institucional para la ejecucion y la sostenibilidad. El Gobierno de Colombia ha
complementado las politicas propuestas en esta operacion con varios programas de fortalecimiento de
la capacidad para respaldar a los Gobiernos subnacionales, lo que puede contribuir a mitigar este riesgo.

Categorias de riesgos Calificacion (alto,
considerable,
moderado o bajo)
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ANEXO 1. MATRIZ DE POLITICAS Y RESULTADOS

Medidas previas del FPD 1y activadores indicativos del FPD 2

Medidas previas (FPD 1)

Activadores indicativos (FPD 2)

Indicadores de resultados
de la serie de FPD programaticos

Objetivo de desarrollo del proyecto: Apoyar los esfuerzos del Gobierno de Colombia dirigidos a:
fortalecer las instituciones para la gestion de las tierras y la planificacidn territorial, y mejorar la priorizacidn de las inversiones y la gestién

financiera en el nivel subnacional.

Medida previa 1: El Gobierno ha aprobado una
politica integral de registro catastral de
propiedades en la que:

se redefinen las funciones y responsabilidades
de las instituciones y los niveles de Gobierno
para separar las responsabilidades de
reglamentacion y aplicacion;

se establecen normas y metodologias para el
reconocimiento, el registro y la valoracidon de
las propiedades a fin de transformar el catastro
fiscal en un instrumento multipropdsito®;

se dispone la actualizacidon de la informacién
catastral de todos los predios de Colombia.

Organismo responsable: DNP.

Activador indicativo 1: El Gobierno ha sometido a
la aprobaciéon del Parlamento la Ley del Estatuto
Catastral, en la que se definen los parametros
técnicos, institucionales y financieros del catastro
multipropdsito.

Organismo responsable: IGAC.

Resultado previsto: Registros catastrales
mejorados.

Porcentaje de la superficie cubierta por el
programa piloto de catastro para el cual
se ha recolectado nueva informacion
catastral®.

Valor de referencia de 2016: 0
Objetivo para 2018: 70 %

En el catastro actual de Colombia, se registran las caracteristicas fisicas de los predios exclusivamente con fines fiscales. En cambio, en un catastro multipropésito, se recolecta
informacién adicional relacionada con el predio (por ejemplo, uso de la tierra, densidades, categoria socioeconémica) y se interacttia con los sistemas de las infraestructuras
pertinentes existentes (infraestructura, ambiental), lo que permite que el sistema catastral sirva como instrumento de planificacion y desarrollo territorial, y como fundamento

para la priorizacién de las inversiones.

® E| Gobierno de Colombia, a través del DNP, en coordinacién con el IGAC y la SNR, ejecutara once proyectos piloto como parte de la primera etapa de la aplicacion de la nueva
politica de catastro definida en el documento CONPES 3859. El objetivo de estos proyectos piloto es brindar informacién para los mecanismos de ejecucion detallados que se
aplicaran en todo el pais entre 2017 y 2023. En los proyectos piloto, se comprobaran las metodologias de estudio y evaluacidn, las especificaciones y los procedimientos de
operacidn; ademas, se evaluara la fiabilidad de los costos estimados. Las metodologias se ajustaran gradualmente durante la etapa piloto a fin de brindar informacién para la
ampliacidn del programa a nivel nacional. Los proyectos piloto abarcardn 390 991 predios de zonas rurales de 10 municipios (Santa Marta, San Vicente del Caguan, Lebrija, San
Carlos, Armenia, Puerto Gaitan, Topiapi, Dibulla, Puerto Leguizamo, Buenaventura) y la zona urbana de Barranquilla, lo que representa el 2,1 % de todos los predios del pais

(equivalente a 6,2 millones de hectareas).
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Activador indicativo 2: El Gobierno ha aprobado
el marco de politicas que le permite delegar en los
Gobiernos subnacionales funciones y
responsabilidades clave para la gestién de las
tierras.

Organismo responsable: DNP.

Resultado previsto: Proceso sistematico
para la delegacién de funciones vy
responsabilidades clave de gestion de las
tierras a los Gobiernos subnacionales
instalado y en pleno funcionamiento.

Cantidad de convenios administrativos a
través de los cuales el Gobierno nacional
ha delegado funciones a los Gobiernos
locales luego de la evaluacidon de la
capacidad local.

Valor de referencia de 2016: 0

Objetivo para 2018: 2%

Medida previa 2: El Gobierno ha establecido el
marco institucional para, entre otras cosas: i)
poner en marcha programas de acceso a la
tierra con los que se busca incrementar la
productividad rural y la equidad, y ii) apoyar el
proceso de formalizacidn de las tierras rurales,
mediante la creacidn de la ANT.

Organismo responsable: MADR, DNP.

Activador indicativo 3: El Gobierno ha aprobado
el marco normativo que permite acelerar la
resolucién de controversias sobre tierras.

Organismo responsable: MADR.

Resultado previsto: Marco institucional y
normativo fortalecido para el acceso a la
tierra y a procesos de formalizacion
instalado y en pleno funcionamiento®.

Cantidad de predios en zonas rurales con
derechos de propiedad formalizados a
través del nuevo proceso.

Valor de referencia de 2014: 0

Objetivo para 2018: 40 000

(de los cuales se realizard un seguimiento
de la cantidad de predios de zonas rurales
con derechos de propiedad formalizados
para mujeres)

%2 De un total de 7 municipios con mas de 500 000 habitantes que actualmente no tienen un catastro independiente.
2 Enla reglamentacion de Colombia se reconocen diferentes tipologias de informalidad en la tenencia de las tierras (por ejemplo, en las tierras publicas frente a las tierras
privadas, o si se han realizado operaciones informales o no). Existen diferentes marcos, procedimientos, instrumentos juridicos para abordar cada tipologia. En este documento,
el término formalizacion incluye todos los pasos y procedimientos necesarios para obtener un titulo de propiedad registrado y garantizar la seguridad juridica de los derechos de

propiedad para todas las tipologias.

5 A efectos de la comparacion, en 2015 se formalizaron 11 456 predios. Este objetivo implicard duplicar la velocidad a la que se formalizan los predios, en comparacién con afios

anteriores.
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Medida previa 3: El Gobierno ha fortalecido el
marco institucional para el desarrollo rural
mediante la creacion de la ADR, que se
encargara de planificar, estructurar,
cofinanciar y ejecutar proyectos de esa darea.

Organismo responsable: MADR, DNP.

Activador indicativo 4: El Gobierno ha aprobado
el marco normativo para la elaboracién de planes
y proyectos integrales de desarrollo territorial
rural.

Organismo responsable: ADR.

Resultado previsto: Marco institucional y
normativo fortalecido para el desarrollo
rural integrado instalado y en pleno
funcionamiento.

Porcentaje de proyectos de desarrollo
rural cofinanciados que tienen un
enfoque territorial.

Valor de referencia de 2016: 16 %*
Objetivo para 2018: 100 %

Medida previa 4: El Gobierno ha aprobado una
nueva politica de planificacion territorial que
permite: i) la elaboracion de planes
territoriales y de uso de la tierra en el nivel de
los departamentos® para fomentar la
integracién regional, y ii) la actualizacion de los
planes de utilizacién de la tierra municipal en
virtud de una nueva metodologia que
incorpora los vinculos entre zonas urbanas y
rurales.

Organismo responsable: DNP.

Activador indicativo 5: El Gobierno ha adoptado
el marco normativo para la planificacion del uso
de la tierra en el nivel de los departamentos
(POD).

Organismo responsable: DNP (como coordinador
técnico) con el Ministerio de Medio Ambiente y
Desarrollo Sostenible, el Ministerio del Interior y
el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

Resultado previsto: Planificacidn
territorial mejorada a nivel
departamental y municipal.

Cantidad de planes territoriales y de uso
del suelo preparados o actualizados en el
marco del programa POT Modernos.
Valor de referencia de 2016: 0

Objetivo para 2018: 80

% E| valor de referencia del 16 % se calcula sobre la base de los proyectos financiados totalmente por INCODER en 2015 a través del proyecto de inversion “Apoyo a Programas
de Desarrollo Rural con Enfoque Territorial”. Solo 35 de 210 proyectos fueron proyectos de desarrollo rural integrado con enfoque territorial. El enfoque territorial implica
abandonar el planteamiento tradicional mediante el cual se brindaba apoyo principalmente a productores particulares de manera fragmentada. Estos nuevos proyectos deben
incluir cuatro componentes para que se los considere integrales y con enfoque territorial. Estos componentes son la asistencia técnica, el acceso a activos productivos, la
preparacion de las tierras, y la articulacidn con la cadena de produccidn y las prioridades de produccién del territorio.
| departamento es el segundo nivel administrativo en Colombia (entre los Gobiernos nacionales y municipales).
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Medida previa 5: El Gobierno ha adoptado una | Activador indicativo 6: El Gobierno ha aprobado | Resultado previsto: Planificacién,
nueva politica que refuerza los acuerdos entre | los mecanismos institucionales para poner en | coordinacién y priorizacién mejoradas y

el Gobierno nacional y los subnacionales | funcionamiento el Fondo Regional. ejecucién mas rapida de los proyectos de
(Contratos Plan®). En dicha politica: inversidn regionales.

se exige dar prioridad a las inversiones con | Organismo responsable: DNP.

mayores posibilidades de generar impacto en Cantidad de nuevos Contratos Plan
las zonas mas necesitadas; firmados.

se crea un Fondo Regional® para acelerar la Valor de referencia de 2016: 0

ejecucion de los proyectos; Objetivo para 2018: 8%

se garantiza el aporte de cofinanciamiento de
los Gobiernos subnacionales en las inversiones.

Organismo responsable: DNP.

Medida previa 6: El Gobierno, a través de la | Activador indicativo 7: El Gobierno ha publicado | Resultado previsto: Mejora de la calidad
Legislatura, ha promulgado la Ley | las directrices para la adopcidon de un Sistema | y la oportunidad de la informacién fiscal
Organica 1753, en virtud de la cual se | Integrado y Transaccional de Informacién | subnacional.

centraliza la supervisidn del riesgo fiscal de los | Financiera Territorial a nivel nacional, que
Gobiernos subnacionales en el MHCP mediante | permitird  reflejar  informacidn del plano | Cantidad de informes preparados vy

la unificacion de los requisitos de presentacién | subnacional en tiempo real. presentados por los municipios a las
de informes para mejorar la calidad de los autoridades nacionales’.
datos fiscales regionales™. Organismo responsable: DNP.

®” Los Contratos Plan son acuerdos formales suscritos entre el Gobierno nacional y los Gobiernos subnacionales para canalizar las inversiones publicas regionales en funcion de
las necesidades territoriales. La politica modificada de los Contratos Plan incluye un conjunto de caracteristicas para subsanar las deficiencias documentadas durante la etapa
piloto. Los nuevos Contratos Plan tendran una sélida vision programatica, un claro alcance, enfoque y prioridad en los proyectos regionales de gran impacto (incluso en zonas
afectadas por conflictos), un analisis general mas sélido del disefio de los proyectos, y un marco mas sélido de seguimiento y evaluacién para proporcionar una clara rendicién de
cuentas de los fondos. En el documento CONPES 3822 de 2014, se incluyen mas detalles sobre los Contratos Plan.

% A través del Fondo Regional, se respaldara la ejecucion de los Contratos Plan y se integraran recursos de diferentes origenes con el objetivo de abordar los actuales obstaculos
para la ejecucion. En particular, se acelerara la transferencia de fondos al organismo de ejecucién y se simplificara la funcion de gestion financiera. El Fondo Regional también
permitira un acceso mucho mejor a la informacion sobre el uso final de los fondos regionales y, por ende, una gestién y una rendicidn de cuentas mas sélidas y basadas en los
resultados. También se prevé que con los nuevos Contratos Plan se financiaran POT y POD seleccionados.

% Debido a que los Contratos Plan pueden ser suscritos entre diferentes unidades y niveles administrativos y para diversos sectores, no es posible determinar un universo para
este indicador. Para dar una idea de la magnitud del objetivo, entre 2012 y 2013, se suscribieron 7 Contratos Plan «de la antigua generacion».

7 Con anterioridad a esta reforma, varios organismos solicitaban diversos datos financieros a los Gobiernos subnacionales, lo que se tradujo en una carga de presentacion de
informes de aproximadamente 250 eventos de informes, de acuerdo con un estudio del Banco Mundial que se llevé a cabo en 2016. Con esta reforma, las solicitudes de
informacién se centralizan en una entidad del Gobierno nacional y se unifican los requisitos de presentacién de informes, lo que mejorara la calidad de los datos fiscales y
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Organismo responsable: DNP, MHCP.

Valor de referencia de 2016: 233
Objetivo para 2018: 190

Medida previa 7: El Gobierno ha armonizado
las practicas contables del sector publico en un
Unico régimen nacional de normas que rige
para las entidades gubernamentales, incluidos
los Gobiernos subnacionales, y que deberd
aplicarse con caracter obligatorio a partir del
1de enero de2017, a fin de facilitar la
comparacion de los datos de todos los sectores
y niveles del Gobierno.

Organismo responsable: CGN, MHCP, DNP.

Activador indicativo 8: El Gobierno ha aprobado
un nuevo plan de cuentas con el que se logra una
mayor armonizacion entre la contabilidad y el
presupuesto (en particular para las inversiones)
como primer paso hacia la plena convergencia con
las normas internacionales de contabilidad e
informacion fiscal (Normas Internacionales de
Contabilidad del Sector Publico y Manual de
estadisticas de finanzas publicas de 2014 del FMI),
tanto a nivel nacional como subnacional.

Organismo responsable: CGN, MHCP, DNP.

Resultado previsto: Mejor
comparabilidad, oportunidad y calidad de
la informacién fiscal entre los distintos
sectores y niveles de Gobierno.

Porcentaje de entidades publicas
nacionales que presentan informes
conforme a las nuevas normas contables.
Valor de referencia de 2016: 0

Objetivo para 2018: 90 %

Medida previa 8: El Gobierno ha permitido a
los Gobiernos subnacionales el uso de disefios
estdndares de proyectos’” para reducir el
tiempo y el costo de las adquisiciones y de la
ejecucion de proyectos de inversidn regionales
y municipales.

Activador indicativo 9: El Gobierno ha permitido a
los Gobiernos departamentales y municipales la
adopcion de la plataforma centralizada de
adquisiciones electrénicas SECOP 2.

Organismo responsable: CCE, DNP.

Resultado previsto: Mejora de la calidad
y reduccion de los plazos del disefo, las
adquisiciones y la ejecucién de los
proyectos de inversion a nivel regional y
municipal.

Cantidad de proyectos de inversion
estandares disefiados” y disponibles para

fortalecera la supervision del riesgo fiscal de los Gobiernos subnacionales que llevara a cabo el Gobierno nacional. La presentacién de informes se simplificard ain mas con la
introduccion del Sistema Integrado de Informacién Financiera Territorial.

" Indicador extraido del PND y datos actualizados mediante el examen realizado por el Banco Mundial acerca de los requisitos de presentaciéon de informes municipales
(septiembre de 2016). La unidad que se indica no es la cantidad de informes, sino la cantidad total de eventos de presentacién de informes, a fin de contemplar los informes con
una periodicidad inferior a un afio (por ejemplo, los informes trimestrales se cuentan como cuatro informes).

2 Los proyectos estdndares se refieren a proyectos de inversion previamente definidos que pueden reproducirse utilizando prototipos con normas técnicas comunes en todo el
territorio, en diferentes entornos, con pequefias variaciones. El fundamento para la creacidén de estos proyectos es que un alto porcentaje de las inversiones regionales se asigna
a ciertos productos que pueden reproducirse y ampliarse con variaciones minimas (adaptados a ciertas diferencias geograficas y culturales). Tal es el caso de los proyectos de
infraestructura basica como la construccion de escuelas locales, instalaciones sanitarias locales, servicios basicos de agua y saneamiento, centros comunitarios y culturales, etc.
73 Si bien es imposible estimar un universo de disefios de proyectos, el DNP ha estimado que en los afios 2017 y 2018, y solo en el caso del SGR, la adopcién de proyectos
estandares permitird ahorrar aproximadamente COP 700 000 millones (mas de USD 200 millones). En 2018, un total de 50 disefios de proyectos estdndares estaran disponibles
para que los Gobiernos subnacionales los adopten y utilicen para cualquier proyecto de inversidn, independientemente de la fuente de financiamiento (por ejemplo, SGR o SGP).
En el futuro, luego de 2018, una vez que se hayan aprobado los 50 proyectos estdndares, el ahorro anual podria ascender a casi el 20 % del actual presupuesto anual total del
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Organismo responsable: CCE, DNP.

ser adoptados por los
subnacionales.

Valor de referencia de 2016: 0
Objetivo para 2018: 50

Gobiernos

SGR. Se anticipa que, al menos en el caso del SGR, a partir de 2018, el 27 % del nimero total de proyectos de inversion (actualmente la cartera completa tiene alrededor de

10 000 proyectos) financiados por el SGR se ejecutara utilizando los disefios de proyectos de inversion estandares.
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ANEXO 2. CARTA DE INTENCIONES SOBRE LAS POLITICAS DE DESARROLLO
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Bogota D.C., 25 de octubre de 2016

Doctor
Jim Yong Kim
Presidente
Grupo Banco Mundial
Washington, D.C.
Asunto: Carta de Politica DPL Fortalecimiento del
Ordenamiento Territorial y de las Finanzas Subnacionales

Estimado Dr. Kim:

El Gobierno de Colombia es consciente del permanente reto que enfrenta tomando
decisiones de politica publica para profundizar su desarrollo y que al mismo tiempo le
permitan preservar la estabilidad macroecondmica y mantener la insercion del pais en la
economia internacional.

La economia colombiana goza de una credibilidad reconocida a nivel mundial gracias al
buen manejo que ha dado a sus politicas fiscal y monetaria. Mantuvo un crecimiento
econdémico promedio anual de 4,8 % entre 2010 y 2014, siendo el crecimiento del 2014
(4.6 %) el mas alto de las economias mas grandes de la region (LAC6); para el 2015, el.
crecimiento anual fue de 3,1 % y para el 2016 esperamos 2,5 %, a pesar de la caida de
los precios del petréleo pero gracias a la dinamica de la industria y del sector de servicios
financieros -principalmente. Gracias a esta dinamica de crecimiento, el PIB per capita
ajustado por el poder de paridad de compra de los colombianos se ha mas que duplicado
desde el afo 2000 (segln el Fondo Monetario Internacional este se ubicé en US$ 13.846
en el 2015) y se ha logrado reducir de manera importante la tasa de pobreza de 37,2 %
en 2010 a 27,8 % en el 2015.

Por ofro lado, la estabilidad macroeconémica y las politicas contra ciclicas que hemos
adoptado le han permitido a la economia colombiana financiar las tasas mas altas de
inversién de su historia reciente. En 2015 la inversién como porcentaje del PIB alcanzoé el
29,4 %, casi 5 puntos porcentuales por encima del valor observado en 2010 (24,5 %).
Adicionalmente, y como consecuencia del manejo responsable e independiente que tiene
la politica monetaria en Colombia, logramos sobrellevar el efecto de los fenémenos
climaticos sobre los precios de los alimentos y cerrar el 2015 con una tasa de inflacion de
6.77 %, la cual esperamos no supere el 6,5 % en 2016.

En materia de empleo, en el 2015 alcanzamos una tasa de desempleo de 8,9 % para el
total nacional, la mas baja desde que los datos son comparables, y reducir la tasa de
informalidad del 56,1 % en 2013 al 50,1 % en agosto de 2016.

Desde el punto de vista fiscal, y gracias a la adopcién de una Regla Fiscal en 2011, hemos
logrado garantizar la estabilidad macroeconémica y la sostenibilidad de las finanzas
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publicas. En virtud de la misma, y para hacer frente a los efectos sobre los ingresos del
Gobierno Nacional Central que generé el shock del sector petrolero a nivel mundial
(reduccion equivalente al 3,4 % del PIB entre 2013 y 2016), pudimos adoptar un conjunto
de medidas que nos han permitido hacer un ajuste fiscal ordenado en los ultimos afos.

Las entidades territoriales en Colombia administran recursos significativos para su
desarrollo. En 2015 el recaudo tributario territorial fue del equivalente al 3,3 % del PIB, su
porcentaje mas alto desde el afio 2000, equivalente a su vez al 17,5 % de la tributacion
total del Estado. Por su parte los recursos del Sistema General de Regalias recaudados
durante el afio 2015 ascendieron a 7,1 billones de pesos y a 3,9 billones de pesos
aproximadamente en lo que va corrido del 2016.

No obstante lo anterior, sabemos que para lograr un crecimiento econémico sostenido a
largo plazo, un desarrollo econdémico equitativo e inclusivo que haga realidad la
construccion de una Colombia en paz, y una ejecucion eficaz y eficiente de los recursos
publicos a cargo de las administraciones municipales y departamentales, es necesario
avanzar, entre otras, en el disefio e implementacion de politicas publicas relacionadas
con el fortalecimiento de las capacidades territoriales, la articulacion entre los niveles de
gobierno, el disefio e implementacion de los instrumentos de planeacion y ordenamiento
territorial, la actualizacion catastral con multipropésito, la gobernanza multinivel, los
esquemas de competencias diferenciadas y el fortalecimiento de las finanzas
subnacionales. Es por esto que el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018: “Todos
por un nuevo pais” manifestd el compromiso del Gobierno de Colombia por contribuir a
reducir las brechas socio-econémicas y de gestion entre las entidades territoriales.

En linea con lo anterior, hemos venido formulando iniciativas para fortalecer y modernizar
la gestion de los gobiernos territoriales y mejorar la prestacion de servicios, asi como
incrementar las capacidades del mismo Gobierno nacional para dar respuesta efectiva a
las necesidades de desarrollo de los territorios. Tal es el caso de la estrategia de
fortalecimiento de las capacidades institucionales de las Entidades Territoriales,
estrategia financiada parcialmente con recursos del Banco Mundial a través del préstamo
8320-CO, la cual apoyara procesos de asistencia técnica y acompanamiento a la gestion
territorial; asimismo, las intervenciones del programa se adaptaran a las particularidades
territoriales y se definiran mecanismos para su adopcion por parte de las entidades.

En ese sentido, el Gobierno reconoce la importancia de avanzar en el desarrollo de
instrumentos de politica publica, reglamentaciones, normativas o actos administrativos,
asi como en la consolidacion de arreglos institucionales que faciliten la articulacion de las
acciones y los recursos de las entidades nacionales dirigidos al desarrollo econémico y
sostenible de los territorios. Es por esta razdn que el Gobierno de Colombia ha solicitado
el apoyo del Banco Mundial, a través de un Programa de Préstamos de Politicas de
Desarrollo bajo la modalidad DPL, que permita seguir adelantando reformas estratégicas
claves para el fortalecimiento del ordenamiento territorial y las finanzas subnacionales.

Gracias al acompafamiento técnico y financiero del Banco, las acciones de politica que
logramos concretar en el marco de la que sera la primera fase del préstamo son: i) la
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adopcion de una politica publica para la implementacién de un catastro multipropésito; i)
el establecimiento de una institucionalidad publica para la administracion de tierras; iii) el
establecimiento de una institucionalidad para el desarrollo rural; iv) la definicién de una
nueva politica pablica para la planeacion territorial; v) la adopcion de nuevos contratos
plan y la creacién de un fondo que soporte la cofinanciacion de la nacion a los territorios:
vi) la integracion y optimizacion de los reportes de gastos subnacionales: vii) la
armonizacion del régimen de contabilidad publico nacional y subnacional; y, viii) la
estandarizacion de proyectos tipo.

En cuanto a la primera accion de politica, el Gobierno aprobé una nueva politica para el
catastro nacional a través de la redefinicién de las responsabilidades de las instituciones
de los diferentes niveles de gobierno para solucionar conflictos de intereses y alinear
incentivos encaminados a la sostenibilidad financiera de las entidades subnacionales.
Asimismo, definimos estandares y metodologias para mapear, recolectar y valorar
informacién relacionada con las propiedades y predios a catastrar y lograr integrarlo en
un catastro multipropésito que permita hacer mas indicado y eficiente el uso del suelo en
los territorios; lo anterior, a través del CONPES 3859 de junio 13 de 2016.

La segunda accion de politica tiene que ver con la creacion de la Agencia Nacional de

Tierras (ANT) la cual se configura como la maxima autoridad de tierras de la Nacion. De

acuerdo con lo dispuesto en los decretos 2363 de diciembre de 2015, 419 de 2016 y 2365

de diciembre de 2015, la ANT tiene como funcién primordial ejecutar la politica de
ordenamiento social de la propiedad rural, lo que implica la gestion de la tierra como activo

productivo, el logro de la seguridad juridica sobre Ia tierra, la promocion del cumplimiento

de la funcion social de la propiedad y la administracién de predios rurales a cargo de la

Nacion.

La tercera accion de politica esta relacionada con la creacién de la Agencia de Desarrollo
Rural (ADR), la cual tiene como funcién primordial la ejecucion de la politica de desarrollo
agropecuario y rural con enfoque territorial a través de los procesos de estructuracion,
cofinanciacién y ejecucion de planes y proyectos de desarrollo rural y agropecuario de
iniciativa nacional, asociativa o territorial. Tal como lo establecen los decretos 2364 de
diciembre de 2015 y 2365 de diciembre de 2015, la ADR también apoyara los procesos
de fortalecimiento de la gestién del desarrollo rural y agropecuario, contribuyendo a la
mejora de la calidad de vida de los pobladores rurales y a aumentar la competitividad.

La cuarta accion de politica se refiere al disefio de una politica publica plasmada en el
documento CONPES de Planes de Ordenamiento Territorial (POT) Planes de
Ordenamiento Departamental (POD) Modernos enfocada al fortalecimiento de la
planeacion territorial. A través de la misma, el Gobierno nacional busca fortalecer a las
autoridades de planeacion subnacionales en la formulacion de la segunda generacion de
instrumentos de planeacion territorial municipal, teniendo en cuenta las deficiencias
reglamentarias y en la implementacion de la primera generacion de esos instrumentos,
formulados en mas del 80 % del pais hace mas de doce afios. Igualmente, busca
incentivar el desarrollo de planes de ordenamiento a nivel supra municipal, es decir a nivel
departamental, con el fin de consolidar los principales instrumentos orientadores de la
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planificacion, la gestion y el desarrollo integral del territorio y promover la integracion
regional.

Con la quinta accion de politica se permitira la adopcion de nuevos Contratos Plan y la
creacion de un fondo que permitira la priorizacién de inversiones en areas con altas
brechas de desarrollo. La creacién de este fondo también permitira agilizar los procesos
asociados a la ejecucién de proyectos estratégicos, asi como fortalecer la gestion
orientada a resultados, en el marco de los Contratos Plan; lo anterior, a través de la
emision del Decreto 740 de mayo de 2016.

La sexta accion de politica persigue el objetivo de centralizar la recoleccion de informacion
financiera y fiscal de las entidades nacionales y subnacionales por medio de la unificacion
de los parametros de reporte de las entidades a través del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), en concordancia con lo establecido en el articulo 188 de la Ley del
PND 2014 — 2018 y ‘el Decreto 1536 del 29 de septiembre de 2016. En esta misma
direccion, la séptima accién de politica promueve la armonizacién del régimen de
contabilidad publica de las entidades publicas, incluyendo a los gobiernos subnacionales,
a través de la emisidn de la Resolucién 533 de octubre de 2015.

Finalmente, la octava acciéon de politica hace referencia a la adopcion de una politica
nacional (CONPES 3856 de abril de 2016) para implementar la estrategia de
estandarizacion de proyectos tipo con la cual se busca mejorar la calidad y eficiencia de
la inversién publica, solucionando las debilidades en materia de estructuracion de
proyectos que enfrentan las entidades publicas nacionales y subnacionales. La estrategia
se enmarca en el plan de austeridad inteligente que adelanta el Gobierno nacional y que
esta dirigido a asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas, mejorar la eficiencia en
la asignacion de los recursos y la provision de bienes y servicios publicos de acuerdo a
las necesidades especificas de cada region.

Con base en todo lo anterior, hacemos manifiesta la importancia de haber profundizado
aln mas la cooperacion técnica con el Banco Mundial en materia de fortalecimiento del
ordenamiento territorial y las finanzas subnacionales, como componentes centrales de la
estrategia de convergencia regional y cierre de brechas socio-economicas y
poblacionales. Esperamos seguir contando con el acompafiamiento del Banco en esta
materia tan relevante y pertinente para la construccion de una Colombia en paz.

Agradeciendo su atencion, reciba un cordial saludo,

W UWuw &
Mauricio Cardenas Santamar;

Ministro
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico g;partamen Nacional de Planeacion

o 2
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ANEXO 3. ANEXO SOBRE LAS RELACIONES CON EL FONDO

Fondo Monetario Internacional
Washington, DC, 20431 EE. UU.
Comunicado de prensa N.2 16/279
PARA PUBLICACION INMEDIATA
13 de junio de 2016

El Directorio Ejecutivo del FMI aprueba un nuevo acuerdo de dos afios a favor de Colombia por
US$11.5 mil millones en el marco de la Linea de Crédito Flexible

El Directorio Ejecutivo del Fondo Monetario Internacional (FMI) aprobd hoy un nuevo acuerdo de dos
afios a favor de Colombia en el marco de la Linea de Crédito Flexible (LCF) por un monto equivalente a
DEG 8.18 mil millones (alrededor de USS11.5 mil millones), que reemplazard al acuerdo previo (por DEG
3.87 mil millones, alrededor de USS5.4 mil millones). Las autoridades colombianas manifestaron su
intencién de tratar el acuerdo como precautorio y no prevén utilizar los recursos.

Al término de las deliberaciones del Directorio Ejecutivo sobre Colombia, Mitsuhiro Furusawa,
Subdirector Gerente y Presidente Interino del Directorio, realizd la siguiente declaracion:

«Colombia tiene una trayectoria de contar con marcos de politica muy sélidos, que incluyen un régimen
de metas de inflacidn, un tipo de cambio flexible, una eficaz supervision y regulacion del sector
financiero y una politica fiscal guiada por una regla del balance estructural. Las autoridades estan
firmemente comprometidas a mantener estas politicas y a emprender nuevas iniciativas para afianzar la
resiliencia de la economia y para estimular la competitividad y el crecimiento.

«Las politicas macroecondémicas aplicadas por Colombia han brindado flexibilidad para desplegar una
respuesta coordinada y gradual a la pronunciada, caida de los precios del petrdleo. El régimen de tipo de
cambio flexible continda siendo el principal amortiguador de los choques, al tiempo que la regla fiscal
permite suavizar el ajuste del gasto a unas perspectivas del petréleo menos prometedoras a mediano
plazo. El proceso de endurecimiento de la politica monetaria actualmente en curso, llevara
gradualmente de nuevo la inflaciéon al rango fijado como meta, y el sistema bancario y el sector
empresarial han preservado su buena salud financiera. Colombia cuenta con un nivel de reservas
internacionales adecuado para épocas normales.

«Sin embargo, los riesgos globales se han acrecentado, lo que podria aumentar la severidad de los
choques que Colombia pudiera enfrentar, a pesar de la solidez de sus fundamentos econdmicos. El
nuevo acuerdo en el marco de la Linea de Crédito Flexible (LCF) con un mayor acceso, va a proveer
refuerzos adicionales y seguira jugando un papel significativo en apoyar las politicas adoptadas por las
autoridades para hacer frente a estos mayores riesgos a la baja. También proporcionara flexibilidad a las
politicas y funcionarda como un seguro temporal que afianzara la confianza de los mercados. Las
autoridades planean continuar tratando la facilidad con cardcter precautorio y eliminar gradualmente su
uso a medida que los riesgos de para las perspectivas mundiales y los precios de las materias primas se
reduzcan sustancialmente.
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Antecedentes:

El primer acuerdo a favor de Colombia en el marco de la LCF fue aprobado el 11 de mayo de 2009 (véase
el Comunicado de Prensa No. 09/161), seguido de sendos nuevos acuerdos aprobados el 7 de mayo de
2010 (véase el Comunicado de Prensa No. 10/186), el 6 de mayo de 2011 (véase el Comunicado de
Prensa No. 11/165), el 24 de junio de 2013 (véase el Comunicado de Prensa No. 13/229) y el 17 de junio
de 2015 (véase el Comunicado de Prensa No. 15/281). La LCF fue creada el 24 de marzo de 2009 y
reforzada el 30 de agosto de 2010 (véase el Comunicado de Prensa No.10/321). La LCF estd a
disposicidon de paises con fundamentos, politicas e historiales de implementacién muy sdlidos, y es
especialmente util para fines de prevencién de crisis. Los acuerdos en el marco de la LCF se aprueban
para paises que cumplen criterios de habilitacién fijados de antemano (véase el Comunicado de Prensa
No. 09/85). La LCF es una linea de crédito renovable, que puede aprobarse con plazos de uno o dos
afos. Los acuerdos por dos afos implican un examen del derecho de acceso al cabo del primer afio. Si el
pais utiliza la linea de crédito, el plazo de reembolso es de entre tres y cinco afios. El acceso a los
recursos del FMI en el marco de la LCF no estd sujeto a un limite, y dicho acceso se determina teniendo
en cuenta las circunstancias de cada caso. Los paises habilitados tienen acceso pleno e inmediato a la
totalidad de los fondos, sin condiciones continuas. Existe flexibilidad para utilizar la linea de crédito en el
momento en que es aprobada o para tratarla como un instrumento precautorio.
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ANEXO 4. CUADRO DEL ANALISIS AMBIENTAL Y DE LOS ASPECTOS SOCIALES Y RELATIVOS A LA POBREZA

Segun lo dispuesto en la Politica Operacional 8.60 del Banco Mundial, se realizé un analisis ambiental para evaluar si las reformas de politicas
respaldadas mediante esta operacidn pueden causar efectos adversos o positivos importantes en el medio ambiente, los bosques y otros
recursos naturales. En el caso de las politicas que probablemente tengan efectos ambientales significativos, sean adversos o positivos, se
analizan los sistemas para reducir tales efectos adversos vy, a la vez, aumentar los efectos positivos e identificar las posibles deficiencias de estos
sistemas. Segun corresponda, se brindan recomendaciones para incorporar consideraciones ambientales en el FPD programatico. La
metodologia aplicada para el analisis ambiental se basa en dos documentos del Banco Mundial: el manual Assessing the Environmental, Forest,
and other Natural Resource Aspects of Development Policy Lending (Evaluacién de los aspectos del financiamiento para politicas de desarrollo
relativos al medio ambiente, los bosques y otros recursos naturales) y la Nota de buenas practicas 4, Environmental and Natural Resource
Aspects of Development Policy Lending (Aspectos del financiamiento para politicas de desarrollo relacionado con el medio ambiente y los
recursos naturales). El primer paso del analisis consistid en evaluar las evidencias de cada medida previa en términos de sus posibles efectos
ambientales significativos, de acuerdo con los criterios y categorias establecidos en el manual. Se excluyeron del analisis las medidas de politicas
gue, segun las estimaciones, no tendran efectos, mientras que aquellas con efectos inciertos o posiblemente negativos se sometieron a un
analisis mas profundo. La evaluacidon del sistema del pais se basé en el examen de datos secundarios y en la informacion obtenida en entrevistas
con autoridades gubernamentales de Colombia.

Como resultado del analisis ambiental, se determind que no es probable que las medidas previas que se respaldan a través de esta operacion
tengan efectos perjudiciales significativos en el medio ambiente, los bosques y otros recursos naturales. Mediante el FPD se prestara apoyo a las
iniciativas del Gobierno dirigidas a abordar las cuestiones fundamentales de la reforma integral de las zonas rurales, lo que incluye prestar
especial atencion a la proteccidén del medio ambiente y los recursos naturales. En el andlisis ambiental se sefialé que los efectos ambientales
directos e indirectos netos generales del FPD deberian ser positivos, y que dos de las medidas previas probablemente tendrdn efectos neutros.
En el analisis ambiental se identificd un cierto riesgo de efectos ambientales negativos indirectos debido a posibles resultados indirectos
vinculados con algunas medidas previas. No obstante, los efectos ambientales relacionados no se consideran significativos, ya que se estima que
la probabilidad de que ocurran y su posible magnitud son bajas. A continuacidn se presenta un resumen de cada medida previa.

El analisis detallado de los impactos sociales y en la pobreza se incluye en el anexo 5.

Medidas previas Efectos adversos o positivos importantes en el medio | Efectos adversos o positivos importantes en la
ambiente (si/no/por determinarse) pobreza, la situacion social o la distribucion
(si/no/por determinarse)

Medida previa 1: El Gobierno ha aprobado una| Si, se prevén efectos ambientales positivos. No se prevén efectos a corto plazo. El nuevo
politica integral de registro catastral de propiedades| catastro multipropdsito es un proyecto que
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en la que:

se redefinen las funciones y responsabilidades de las
instituciones y los niveles de Gobierno para separar
las responsabilidades de reglamentacion v
aplicacién;

se establecen normas y metodologias para el
reconocimiento, el registro y la valoracién de las|
propiedades a fin de transformar el catastro fiscal en
un instrumento multipropdsito;

se dispone la actualizacion de la informacién
catastral de todos los predios de Colombia.

Se estima que la medida previa contribuird a
mejorar el sistema de tenencia de la tierra y la
caracterizacion del territorio, los factores
ambientales y los recursos naturales al facilitar la
recoleccién de datos ambientales y naturales como
parte del catastro. El catastro debe proporcionar
datos e informacion para respaldar el desarrollo
territorial eficaz, el crecimiento econémico
sostenible, la eficacia de las practicas de
agricultura, y la mejor gestién ambiental y de
riesgos de desastres. A través del catastro
multipropdsito, se actualizara la informacion
cartografica, se estandarizard el uso de la escala
cartografica y se vinculard y proporcionara
informacién mas completa y precisa sobre los
limites de las areas protegidas y de las
comunidades indigenas y afrocolombianas, los
recursos naturales y las actividades econdmicas
(especialmente en las zonas rurales, por ejemplo,
mineria, silvicultura, actividades ganaderas
especificas y practicas de agricultura). Aln resta
definir el conjunto final de variables ambientales
gue se recolectaran a través del catastro
multipropdsito. Por lo tanto, se recomienda que el
Banco efectle un seguimiento durante la ejecucidn
y confirme la inclusion de variables ambientales en
el catastro.

Sin embargo, es posible que la implementacidn del
catastro tenga efectos ambientales negativos
indirectos si las personas que ocupaban tierras sin
titulos trataran de compensar las pérdidas futuras
sobreexplotando los recursos forestales y
descuidando la proteccién del suelo. No obstante,
estos posibles efectos adversos indirectos son
inciertos, y probablemente se limiten a predios
especificos de tierras aisladas, y no se estimo que
fueran significativos. Asimismo, existen medidas de

comprende varias etapas. Dado que el catastro
estard vinculado con el registro nacional, se
estima que esta medida previa fortalecera los
derechos de propiedad locales a mediano
plazo. También se prevé que, a través del
catastro multipropdsito, se incrementara la
recaudacién de los impuestos prediales
locales, lo que aumentara los ingresos de los
Gobiernos locales.
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mitigacion, como los incentivos que la ANT (medida
previa 2), la ADR (medida previa 3), y el Alto
Consejo de Planeacion Rural ofrecen a los
agricultores campesinos para que formalicen los
titulos de sus tierras. Los agricultores pueden
recibir asistencia técnica y financiera si la propiedad
privada es congruente con sus funciones sociales y
ecoldgicas. Por ultimo, la Ley 160 de 1994 permite
gue el Gobierno de Colombia otorgue subsidios a
las familias de campesinos para la adquisicién de
tierras, siempre que la tierra cumpla con la politica
de conservacion del medio ambiente y de los
recursos renovables.

Medida previa 2: El Gobierno ha establecido el
marco institucional para, entre otras cosas: i) poner
en marcha programas de acceso a la tierra con los
que se busca incrementar la productividad rural y
la equidad, y ii) apoyar el proceso de formalizacién
de las tierras rurales, mediante la creacion de la
ANT.

No, el efecto ambiental directo de la creacion del
organismo es neutro.

El efecto indirecto de las operaciones y actividades
en marcha de la ANT puede ser positivo para el
medio ambiente, dado que, segln se prevé, tales
operaciones y actividades promoveran el desarrollo
mas sostenible desde el punto de vista ambiental,
suponiendo que estos organismos cuenten con el
personal y el presupuesto adecuados y ejecuten las
leyes, politicas y directrices existentes. La ANT
gestionara las tierras fiscales a fin de aumentar las
oportunidades de acceso a la tierra para los
agricultores que carecen de tierras y otros grupos
vulnerables. Este organismo gestionara el acceso a
la tierra para fomentar que esta se use en
consonancia con la funcion social de la propiedad y
la informacién del catastro (medida previa 1). La
ANT cumplird con todas las leyes y
reglamentaciones vigentes, que actualmente
incluyen requisitos relacionados con el uso de las
tierras delicadas desde el punto de vista ambiental.

Podria haber un efecto ambiental adverso indirecto
debido a que el Estado tal vez otorgue tierras (o sus

No se prevén efectos distributivos importantes
a corto plazo. Podria haber efectos positivos en
el bienestar a mediano plazo, suponiendo que
el aumento de la eficiencia logrado a través de
la ANT supere el costo fiscal y el costo de
oportunidad de los recursos destinados a esta
operacion.
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derechos) y recursos naturales subterraneos (por
ejemplo, petréleo, gas, minerales) a operadores
mineros privados en virtud de diferentes regimenes
juridicos. La transferencia de tierras para
actividades mineras no solo puede causar un
conflicto ambiental y social, sino también la
degradacién de los recursos naturales, debido a
que las comunidades locales que tal vez tengan
derechos sobre estas tierras en la actualidad
podrian verse obligadas a buscar otras zonas, que
quiza no sean adecuadas para actividades de
agricultura y ganaderia. La pérdida de las tierras
también puede obligar a las familias a buscar otras
fuentes de ingresos, por ejemplo, la mineria ilegal y
los cultivos ilicitos, lo que exacerbaria la
deforestacion, la contaminacién del agua y el suelo,
y los efectos adversos relacionados en la salud
publica. Estos posibles efectos adversos indirectos
son inciertos, y no se estima que sean significativos.
El Gobierno de Colombia estd ejecutando un
programa intersectorial que incluye importantes
medidas de proteccidn ambiental y una iniciativa
coordinada entre distintos ministerios para reducir
la contaminacion causada por las actividades de
mineria, que incluye una mesa redonda de
consultas sobre mineria.

Medida previa 3: El Gobierno ha fortalecido el
marco institucional para el desarrollo rural
mediante la creacidn de la ADR, que se encargara
de planificar, estructurar, cofinanciar y ejecutar
proyectos de esa drea.

No, el efecto ambiental directo de la creacion del
organismo es neutro.

Es posible que las operaciones y actividades en
marcha de la ADR generen efectos ambientales
positivos de forma indirecta al promover el
desarrollo rural mas sostenible desde el punto de
vista ambiental, suponiendo que este organismo
cuente con el personal y el presupuesto adecuados
y ejecute las leyes, politicas y directrices existentes.
La ADR es responsable de promover el desarrollo
rural en coordinacion con los Gobiernos

No se prevén efectos distributivos importantes
a corto plazo. Podria haber efectos positivos en
el bienestar a mediano plazo, suponiendo que
el aumento de la eficiencia logrado a través de
la ADR supere el costo fiscal y el costo de
oportunidad de los recursos destinados a esta
operacion.
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subnacionales. Este organismo debe contribuir al
fortalecimiento de la capacidad de las entidades
territoriales para planificar, ejecutar y supervisar
programas y proyectos de desarrollo agricola y
rural dentro del marco de las leyes y las
reglamentaciones ambientales que protegen los
bosques, el suelo y las cuencas hidrograficas. Las

diferentes direcciones que componen la ADR tienen

el mandato de incluir criterios ambientales en sus
planesy proyectos.

Sin embargo, podria haber efectos ambientales
indirectos adversos, dado que el posible fomento
de la agricultura por parte de la ADR quiza cause
degradacion de la tierra y el agua y deforestacion.
Puede haber efectos ambientales adversos
indirectos, dado que el fomento de la agricultura
puede causar degradacion de la tierra y el agua y
deforestacion. Estos posibles efectos adversos
indirectos son inciertos, y no se estima que sean
significativos. El marco normativo y los sistemas
ambientales del pais cuentan con medidas de
mitigacion relacionadas con estos posibles efectos
negativos. La ADR llevara a cabo actividades de
fortalecimiento de la capacidad, que incluiran
aspectos relativos a la gestion ambiental. Como
parte del didlogo constante con el Gobierno de
Colombia, el Banco fomentard en la ADR el uso de

sistemas de agrosilvicultura sostenibles y el pago de

servicios ecosistémicos, la reforestaciéon comercial
de zonas de pastizales para ganado, y diversos
programas de agrobiodiversidad para respaldar la
diversificacion de la produccion.

Medida previa 4: El Gobierno ha aprobado una
nueva politica de planificacion territorial que
permite: i) la elaboracion de planes territoriales y
de uso de la tierra en el nivel de los departamentos
para fomentar la integracion regional, y ii) la

Si, se prevén efectos ambientales positivos.

Se anticipan efectos ambientales positivos, ya que
mediante la nueva politica se mejorara la
planificacidn territorial regional al abordar las

Si, se prevén efectos distributivos positivos
moderados a mediano plazo. Se prevé que
mediante el fortalecimiento de los planes de
uso de la tierra, se incrementara la
transparencia de la planificacién territorial, se
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actualizacion de los planes de utilizacion de la tierra
municipal en virtud de una nueva metodologia que
incorpora los vinculos entre zonas urbanas y
rurales.

deficiencias de los anteriores planes de uso de la
tierra (POT) y aplicar la estrategia de crecimiento
ecoldgico incluida en el PND 2014-2018. Dos de los
principales objetivos de la estrategia de
crecimiento ecoldgico de Colombia estan
reflejados en la nueva politica: i) protegery
garantizar el uso sostenible del capital natural,
mejorar la calidad de vida y la gestion ambiental, y
ii) lograr un crecimiento capaz de adaptarse al
cambio climatico y reducir la vulnerabilidad a los
riesgos de desastres y al cambio climatico. A través
de la nueva politica, también se mejorara el plan
municipal general al fortalecer las medidas de
proteccién ambiental, la conservacién de los
recursos naturales, la identificacion de areas de
reservas para la conservacion y la proteccién del
patrimonio cultural, histdrico y arquitectdnico, y la
identificacion de zonas de alto riesgo para los
asentamientos humanos.

Sin embargo, la aplicacion de la politica también
puede generar efectos ambientales adversos
indirectos debido a que los cambios en los usos de
la tierra posiblemente obliguen a las personas a
buscar otras zonas para la practica de la agricultura
gue quiza no sean adecuadas, lo que ocasionara
efectos ambientales en el suelo, el agua y los
bosques. Se estima que este riesgo ambiental es
bajo, y estos posibles efectos ambientales adversos
indirectos no se consideran significativos.

mejorara la correspondencia entre las politicas
nacionales y subnacionales, y posiblemente se
contribuird a reducir las diferencias
socioecondmicas regionales.

Medida previa 5: El Gobierno ha adoptado una
nueva politica que refuerza los acuerdos entre el
Gobierno nacional y los subnacionales (Contratos
Plan). En dicha politica:

se exige dar prioridad a las inversiones con mayores
posibilidades de generar impacto en las zonas mas

Si, se prevén efectos ambientales positivos.

Los Contratos Plan deben dar como resultado un
mejor mecanismo de coordinacién entre los
diferentes niveles de Gobierno y, por ende, generar
decisiones fundamentadas y mas acertadas sobre
las inversiones publicas (incluso en los aspectos

Si, se prevén efectos distributivos positivos
moderados. Se prevé que la ejecucion de los
Contratos Plan tendra un efecto positivo en la
inversién del sector publico a nivel
subnacional, lo que, a su vez, podria crear un
efecto multiplicador para fomentar el
crecimiento econdmico regional.
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necesitadas;

se crea un Fondo Regional
ejecucion de los proyectos;

se garantiza el aporte de cofinanciamiento de los
Gobiernos subnacionales en las inversiones.

para acelerar la

relativos al medio ambiente y a los recursos
naturales). Los convenios entre el Gobierno central
y los Gobiernos subnacionales se suscriben para
ejecutar programas de inversién a mediano plazo
orientados al desarrollo territorial. Los programas
incluyen proyectos de desarrollo social y
econdmico, por ejemplo, servicios de agua y
saneamiento, y plantas y redes de energia y gas
natural.

La reduccidn de la incidencia de las enfermedades
infecciosas relacionadas con los servicios
inadecuados de agua potable y saneamiento puede
ser un efecto indirecto positivo de esta medida
previa. Otros efectos positivos indirectos pueden
incluir los siguientes: i) la disminucion de las
emisiones de gases de efecto invernadero gracias al
mayor uso de tecnologias renovables, y ii) la
reduccién de la contaminacién del aire en lugares
cerrados (debida al uso de combustibles sélidos
para cocinar).

Sin embargo, otros proyectos (por ejemplo,
relativos a infraestructura, turismo e industria)
pueden tener efectos ambientales negativos. En las
leyes ambientales vigentes, se establecen medidas
preventivas y de mitigacion para abordar estos
posibles efectos ambientales negativos. La
Autoridad Nacional de Licencias Ambientales y las
CAR estan a cargo del proceso de otorgamiento de
licencias y permisos, de acuerdo con el tipo de
proyecto, segun se especifica en el Decreto 2820.
La legislacion de Colombia exige que todos los
proyectos que se ejecutan en el pais cumplan con
las leyes ambientales vigentes de Colombia y el
proceso relacionado de otorgamiento de permisos,
gue es bastante exigente. Por ende, se considera
gue estos posibles efectos ambientales negativos
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indirectos no son significativos.

Medida previa 6: El Gobierno, a través de la
legislatura, ha promulgado la Ley Organica 1753, en
virtud de la cual se centraliza la supervision del
riesgo fiscal de los Gobiernos subnacionales en el
MHCP mediante la unificacion de los requisitos de
presentacion de informes para mejorar la calidad
de los datos fiscales regionales.

No se prevén efectos ambientales derivados de esta
medida previa.

La medida previa tiene como objetivo simplificar los
requisitos de presentacidn de informes que deben
cumplir los Gobiernos municipales y
departamentales, a fin de reducir los diversos tipos
y formatos de tales requisitos.

Si, se prevén efectos positivos indirectos
moderados en el bienestar. Puede haber
efectos positivos en el crecimiento econémico
local a través de la mejora de la gobernanza y
la rendicion de cuentas del Gobierno.

Medida previa 7: El Gobierno ha armonizado las
practicas contables del sector publico en un Unico
régimen nacional de normas que rige para las
entidades gubernamentales, incluidos los
Gobiernos subnacionales, y que debera aplicarse
con caracter obligatorio a partir del 1 de enero

de 2017, a fin de facilitar la comparacion de los
datos de todos los sectores y niveles del Gobierno.

No se prevén efectos ambientales derivados de esta
medida previa.

La medida previa permite la aplicacion de una sola
definicion de presupuesto para programas en el
ambito de las inversiones del presupuesto, de
acuerdo con las normas internacionales. El
Gobierno de Colombia procura adoptar las Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico y
el Manual de estadisticas de finanzas publicas de
2014 del FMI.

Si, se prevén efectos positivos indirectos
moderados en el bienestar. Se prevé que la
armonizacion del sistema contable del sector
publico tendra efectos positivos en el
crecimiento econdmico local a través de la
mejora de la calidad de la informacidn fiscal y
del presupuesto publico.

Medida previa 8: El Gobierno ha permitido a los
Gobiernos subnacionales el uso de disefios
estdndares de proyectos para reducir el tiempo y el
costo de las adquisiciones y de la ejecucién de
proyectos de inversién regionales y municipales.

No se prevén efectos ambientales negativos
derivados de esta medida previa.

Esta medida previa permite la estandarizacién de
los proyectos para mejorar la calidad, la
transparencia y la eficacia de las inversiones
publicas a través del fortalecimiento de las
iniciativas de disefio de proyectos que llevan a cabo
las entidades publicas subnacionales y nacionales.
El SECOP 2 es una plataforma transaccional de
adquisiciones electrénicas en la que todas las
entidades publicas pueden realizar en linea el
proceso completo de las adquisiciones publicas de
bienes y servicios, desde la planificacién hasta la
ejecucion final. Los proveedores, los compradores y
los funcionarios publicos tendran acceso al sistema.

Si, se prevén efectos indirectos moderados en
el bienestar. Se prevé que la ejecucion de
proyectos estandares promovera el aumento
de la eficiencia en las inversiones publicas y la
mejora de la rendicién de cuentas sobre el uso
de los recursos publicos, y por ende, incidira de
forma positiva en el crecimiento econdmico
local.
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Como resultado de las reformas, se prevé que el
disefio y la ejecucién de los proyectos de inversion
seran mas rapidos y menos costosos, y que se
mejorara la transparencia y la rendicion de cuentas
de los gastos publicos a nivel subnacional. Las leyes
de Colombia exigen que todos los proyectos
cumplan con la legislacién ambiental vigente del
pais y con los requisitos de autorizacion
relacionados.
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ANEXO 5. ANALISIS DE LOS IMPACTOS SOCIALES Y EN LA POBREZA

1. El anadlisis de los impactos sociales y en la pobreza cumple con las directrices del Banco, y su
objetivo es brindar una evaluacion de los posibles efectos del programa del Gobierno respaldado a
través de este FPD, “Fortalecimiento del Desarrollo Territorial”, en la pobreza, la prosperidad
compartida, la desigualdad territorial y otros resultados sociales. En este andlisis se documentan los
efectos previstos de cada medida previa en el desarrollo territorial, por ejemplo, para subsanar las
diferencias de bienestar entre las regiones y mejorar la coordinacion entre los diferentes niveles
subnacionales de Gobierno, con posibles efectos positivos en la pobreza y el crecimiento de los ingresos
de aquellos que se encuentran en el 40 % inferior de la distribucién del ingreso. Asimismo, en el andlisis
se describen los posibles efectos de las medidas de politicas en varias dimensiones del bienestar,
ademas de la pobreza y la desigualdad de ingresos, por ejemplo, la desigualdad territorial, el
crecimiento local y los efectos directos sobre el mercado laboral. Como parte de este analisis, se
llevaron a cabo analisis cuantitativos especificos de las politicas respaldadas mediante esta operacidn,
junto con un examen de las publicaciones de diversos estudios pertinentes a las medidas previas. Se
recopilé informacidon uatil de evaluaciones anteriores efectuadas por el Banco Mundial y otras
organizaciones multilaterales y de documentos de investigaciones académicas, a fin de definir
parametros y supuestos para realizar el analisis cuantitativo y organizar el examen de las publicaciones.

2. Es probable que el conjunto de medidas previas tendientes a crear un nuevo marco de desarrollo
territorial, fortalecer las politicas y las instituciones, y brindar el entorno juridico propicio para
ejecutarlas tenga efectos positivos en el bienestar. Estos posibles efectos serdn, en su mayoria,
indirectos y se concretardn especialmente a través de la mejora de la provision de servicios y bienes
publicos locales. Asimismo, se prevé que estas politicas promoveran la reduccion de las desigualdades
socioecondmicas, ya que se centraran principalmente en las regiones rezagadas.

3. Se anticipa que las medidas previas tendientes a fortalecer la gestion de los gastos subnacionales
del sector publico tendran un efecto positivo en el crecimiento econémico local al fomentar un mayor
nivel de inversiones publicas locales mas eficaces. Los posibles efectos en el bienestar de estas medidas
a nivel local también pueden mejorar la coordinacidn entre los niveles de Gobierno, simplificar los
procesos de recoleccidon de informacidon para la toma de decisiones y optimizar los instrumentos de
presupuestacion para la asignacidn de recursos. Asimismo, con las medidas previas, también se procura
mejorar la calidad de los datos fiscales y presupuestarios para la formulacién de politicas y un proceso
mas eficaz de asignacién de recursos y toma de decisiones a nivel regional. En sintesis, se prevé que los
efectos distributivos de estas medidas seran positivos pero indirectos, aunque dependerdn de la
elasticidad entre la inversion publica local y el crecimiento econémico.

4. En este analisis de los efectos en la pobreza y la situacidn social, se resumen los principales
resultados de las evaluaciones ex ante sobre los posibles efectos en el bienestar de las medidas
respaldadas a través de esta operacion. Las conclusiones preliminares indican que las modificaciones de
la politica respaldadas a través de esta operacidn, segun se prevé, tendran efectos moderados pero
positivos en el bienestar, principalmente a través de mecanismos indirectos, como el fortalecimiento de
los sistemas de derechos de propiedad, la liberacion de recursos a nivel subnacional para la inversidn en
bienes y servicios publicos, y la mejora de la coordinacidn entre los diferentes niveles subnacionales de
Gobierno. En particular, es probable que las medidas de politicas relativas a la mejora de la gestién
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financiera y la inversion publica a nivel subnacional contribuyan a lograr una gestion mas adecuada de
los recursos locales, lo que podria mejorar el bienestar si tales recursos se asignan a inversiones
productivas.

Medida previa 1: El Gobierno ha aprobado una politica integral de registro catastral de propiedades
en la que: i) se redefinen las funciones y responsabilidades de las instituciones y los niveles de
Gobierno para separar las responsabilidades de reglamentacion y aplicacion; ii) se establecen
parametros y metodologias para el reconocimiento, el registro y la valoracion de las propiedades a fin
de transformar el catastro fiscal en un instrumento multipropdsito, y iii) se dispone la actualizacién de
la informacion catastral de todos los predios de Colombia.

5. Se prevé que la creacion de un nuevo catastro multipropdsito no tendra efectos directos
significativos en la pobreza o en la prosperidad compartida a corto plazo. El nuevo catastro
multipropdsito es un proyecto a largo plazo que comprende varias etapas, desde el disefio del catastro
hasta su vinculacién real con el registro nacional, previa actualizacién de los valores de las propiedades.
La ejecucién de un catastro multipropdsito conlleva cambios estructurales en los aspectos
metodoldgicos, técnicos, institucionales, tecnoldgicos y operativos del modelo catastral actual. Por
ejemplo, implica la creacién de una nueva cartografia bdasica, con los parametros de escala y
representacion adecuados. Asimismo, supone la adopcidn de procedimientos de barrido predial masivo
gue permitan resolver de forma agil y eficaz en funcién de los costos los problemas de formalizacién de
la propiedad, particularmente en las zonas rurales’”. Sin embargo, no se prevé que la creacién del
catastro multipropdsito tenga a corto plazo efectos directos en el bienestar durante las etapas iniciales
de disefio y ejecucién temprana.

6. Es posible que la implementacion del catastro multipropdsito contribuya a fomentar la
autonomia fiscal de los Gobiernos subnacionales y la extension de los derechos de propiedad. El
disefio multipropdsito permite la valoracién econdmica de las tierras identificadas e individualizadas, lo
que facilita la administracion fiscal equitativa de la tierra y la eficiencia en materia de liquidacién y
recaudacion de los impuestos prediales, lo que practicamente anula la separacion entre este sistema y el
registro. La integracién e interoperabilidad del catastro con los demas sistemas de informacion de
tierras, caracteristica propia de un catastro multipropdsito, permite obtener informaciéon completa de
las propiedades en términos de derechos, restricciones, responsabilidades y unidades espaciales y
administrativas. Una vez que la politica del catastro multipropdsito se traduzca en valores actualizados
de las propiedades, es posible que aumenten los ingresos tributarios de los Gobiernos locales y, por
ende, se incrementen los ingresos locales y se fomente la autonomia fiscal local, lo que a la larga podria
mejorar la provision de bienes y servicios publicos. Ademds, la ejecucién del nuevo catastro
multipropdsito puede facilitar la extensién de derechos de propiedad bien definidos a mediano y largo
plazo, en especial, mediante el fortalecimiento de los derechos de propiedad de aquellos hogares que
no tienen el titulo de sus propiedades. Dado que estos hogares viven desproporcionadamente en la
pobreza o son vulnerables a volver a caer en la pobreza, se prevé que la politica tendrd efectos
distributivos positivos a mediano plazo, ya que reducira la exposicién a los riesgos de los hogares pobres

* DNP (2016). Politica para la adopcion de un catastro multipropdsito rural-urbano. Documento CONPES 3859. Bogota DC, 13
de junio de 2016. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3859_CatastroMultip.pdf.
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y vulnerables. Es importante destacar que las pruebas empiricas indican que un sistema mas sélido de
derechos de propiedad también estd relacionado con el empoderamiento de la mujer y su mayor
participacién en la toma de decisiones en el hogar. Sin embargo, debido a los valores actualizados de las
propiedades, también es posible que esta politica esté vinculada con aumentos de los impuestos
prediales a mediano y largo plazo. En un escenario sin evasién fiscal, esto puede dar lugar a una
reduccion del ingreso disponible para los hogares de todos los deciles de ingresos. Suponiendo un
aumento uniforme de los valores de todas las propiedades, esta politica seria progresiva en términos
absolutos (con respecto al statu quo), dado que los hogares que pertenecen a los deciles mas altos de la
distribucién del ingreso ya pagan mads impuestos debido a que viven en propiedades de valor mas
elevado. En este mismo escenario, esta politica podria ser regresiva en términos relativos, puesto que
los hogares mas pobres pagarian mas impuestos como proporcidn de sus ingresos totales. En definitiva,
en una evaluacidn integral de los valores mds elevados de las propiedades, se deberdn considerar
parametros adicionales, que incluyen los siguientes: i) la tasa de evasion y la propiedad de vivienda por
decil de ingresos”; ii) la elasticidad del gasto publico en la provisién de bienes publicos con respecto a
los ingresos tributarios de los Gobiernos locales, vy iii) la distribucién de los valores de las propiedades
frente a los ingresos de los hogares.

7. El objetivo general de la politica de implementacién del catastro multipropésito’® es adoptar un
sistema de informacidn nacional Unico que permita vincular el catastro con el registro. Asimismo, un
catastro multipropdsito servird como aporte para la toma de decisiones sobre la planificacion de uso de
la tierra y la ejecucién eficaz de la politica relativa a las tierras, incluidas la restitucién, la formalizacidn y
la administracion de las tierras fiscales y los procesos agricolas. En el catastro actual de Colombia, se
reflejan las caracteristicas fisicas de los predios exclusivamente con fines fiscales. En cambio, en un
catastro multipropdsito se recolecta informacion adicional relacionada con el predio (por ejemplo, uso
de la tierra, densidades, categoria socioeconémica) y se interactia con los sistemas de las
infraestructuras pertinentes existentes (infraestructura, ambiental), lo que permite que el sistema
catastral sirva como instrumento para la planificacion y el desarrollo territorial, y también para
fundamentar la priorizacidn de las inversiones. Desde la perspectiva de los ingresos tributarios, la
informacién mas util que gestiona el catastro es el valor catastral de cada predio, que se utiliza como
base del impuesto predial. Esto significa que las iniciativas del catastro multipropdsito tendientes a
reducir los retrasos de la base de datos de valores de las propiedades tal vez eleven la base del impuesto
predial, algo que los propietarios de predios quizd perciban como una modificacion de las normas
tributarias’’.

8. La implementacion de un catastro integral a mediano plazo puede contribuir a la extension de
derechos de propiedad bien definidos y, por ende, mejorar la actividad econdémica. El catastro
multipropdsito es un instrumento que permite identificar, caracterizar y medir con precisién las
propiedades que componen el territorio. Por lo tanto, ayuda a garantizar la seguridad juridica de la

3 Sin embargo, los impuestos prediales actualizados también podrian incidir en el valor de los alquileres si los propietarios
transfieren una parte de los impuestos mas elevados a los inquilinos.

’® para la implementacion del catastro multipropdsito, los Gobiernos subnacionales deben cumplir con condiciones especificas,
por ejemplo, tener mas 500 000 habitantes y demostrar solvencia financiera.

7 Uribe, M. C. (2009). Land Information updating, a de facto tax reform. Bringing up to date the cadastral database of Bogota
(copia mimeografiada).
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propiedad y promueve su formalizacién, con efectos positivos previstos en el bienestar’®. Si los derechos
de propiedad no se garantizan, los incentivos para la inversién o la innovacién son limitados. Las
empresas y personas que experimentan un nivel menor de seguridad invertirdn menos en actividades
productivas, lo que dara lugar a la asignacion inadecuada de recursos y la disminucién del crecimiento.
De acuerdo con distintas publicaciones, los derechos de propiedad adecuadamente definidos pueden
incidir en la actividad econédmica a través de varios canales. En primer lugar, los derechos de propiedad
fortalecidos reducen los riesgos de expropiacién, lo que disminuye las probabilidades de que las
personas no puedan obtener los frutos de sus esfuerzos e inversiones. En segundo lugar, los derechos de
propiedad mejorados reducen la necesidad de incurrir en costos econdmicamente improductivos para
garantizar o defender la propiedad. En tercer lugar, los derechos de propiedad bien definidos permiten
la movilidad de activos como factor de produccién y, por ende, promueven la obtencién de beneficios
procedentes del comercio. En cuarto lugar, los derechos de propiedad fomentan la actividad econdmica
al permitir el uso de las propiedades para respaldar otras operaciones’”. Se prevé que el nuevo catastro
multipropésito reducird la incertidumbre que enfrentan los hogares vulnerables a través de la mejora de
los derechos de propiedad. Sin embargo, se requieren dos condiciones complementarias para que el
catastro multipropdsito tenga un efecto positivo en las personas a través de los derechos de propiedad.
En primer lugar, los datos del catastro deben permitir el intercambio y la congruencia de la informacidon
con el registro de la propiedad. En segundo lugar, la informacién recolectada a través del catastro
multipropédsito debe cumplir con los requisitos de la base de datos del registro.

9. Los derechos de propiedad son fundamentales para fomentar el crecimiento econémico, en
especial, en los paises en desarrollo. O’Driscoll y Hoskins (2003) aducen que el desarrollo y los derechos
de propiedad estan estrechamente vinculados; por ejemplo, en la actualidad, se reconoce ampliamente
la importancia de contar con derechos de propiedad sdlidos y bien definidos. En un sistema de
propiedad privada, se otorga a las personas el derecho exclusivo de utilizar sus recursos como lo crean
conveniente. Asimismo, el dominio sobre su propiedad lleva a los propietarios a tener plenamente en
cuenta todos los beneficios y costos de emplear esos recursos de cierta manera. El proceso de sopesar
los costos y beneficios promueve resultados eficaces, lo que se traduce en niveles de vida mas altos para
todos®’. Desde una perspectiva empirica, Galiani y Schargrodsky (2005) han evaluado los efectos de una
reforma de los derechos de propiedad en los ocupantes ilegales en Argentina y han determinado que los
derechos de propiedad tienen efectos positivos en la inversion en la vivienda, el nUmero de integrantes
de los hogares y la educacién de los nifios®". Ford (2008) ha analizado la relacién entre la seguridad en la
tenencia de la tierra de los agricultores y la inversidn en tierras en una muestra de agricultores peruanos
gue participaron en un programa estatal de concesion de titulos de propiedad. En el estudio se
identificd un efecto positivo de la concesidn de titulos en las probabilidades de realizar inversiones,
como asi también en el valor de las inversiones en ambos tipos de predios; sin embargo, también se
comprobé que el efecto de la concesidon de titulos es mayor en el caso de los predios con niveles

’® DNP (2016). Politica para la adopcion de un catastro multipropdsito rural-urbano. Documento CONPES 3859. Bogota DC, 13
de junio de 2016.

7 Besley, T. y M. Ghatak (2010). “Property rights and economic development” en Handbook of Development Economics,
volumen 5, pp. 4039-5061 (2010). Editado por Dani Rodrik y Mark Rosenzweig.

& o'Driscoll Jr., G. P. y W. L. Hoskins (2003). Property rights: The key to economic development, Andlisis de politicas n.2 482. 7
de agosto de 2003.

8l Galiani, S. y E. Schargrodsky (2005). Property rights for the poor: Effects of land titling. Documento de trabajo n.° 06/2005 de
la Escuela de Negocios. Universidad Torcuato Di Tella.
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previamente bajos de seguridad en la tenencia de la tierra. Este efecto puede atribuirse casi por
completo a los cambios en la disposiciéon de los agricultores a invertir, y no a la mejora del acceso al
crédito®. Asimismo, Field y Torero (2006) han evaluado el efecto de un programa de concesién de
titulos de tierras urbanas en Perd, y han llegado a la conclusién de que los titulos de propiedad estdn
relacionados con aumentos de las tasas de aprobacién en los préstamos del sector publico (sin embargo,
no han encontrado pruebas sobre las probabilidades de obtener un préstamo del sector privado)®.
Recientemente, Janvry y otros (2015) han analizado los efectos de un programa de la década de 1990
mediante el cual se renové el régimen de derechos sobre las tierras en las comunidades agricolas de
Meéxico, y han encontrado evidencias que parecen indicar que los derechos formales sobre las tierras
tienen un efecto positivo en el desempeiio econdmico al facilitar la reasignacién de mano de obra entre
diferentes sectores de la economia. Estos resultados se suman a las publicaciones acerca de los
derechos sobre las tierras que hacen hincapié en la inversion y el aumento del acceso al crédito como
las principales conexiones entre la reforma de las tierras rurales y el crecimiento econémico®. Sin
embargo, como sefialan Besley y Ghatak (2010), los efectos de la creaciéon de derechos de propiedad
efectivos son heterogéneos y, por ende, no se los debe considerar como una solucion magica para todos
los problemas econémicos®.

10. Los efectos de la implementacion de un catastro multipropésito y el fortalecimiento del sistema
de derechos de propiedad pueden revestir mas importancia en las zonas rurales de Colombia. De
acuerdo con el Diagnéstico Sistemdtico de Pais de Colombia, los agricultores que no tienen titulos de sus
tierras ganan, en promedio, un 45% menos per cdpita que aquellos que poseen titulos formales
(Leibovich y otros, 2013). Si se crean las condiciones propicias adecuadas, los pequefios agricultores de
Colombia podrian alcanzar niveles similares de eficiencia y rentabilidad que los grandes productores
(Forero y otros, 2013; Leibovich y otros, 2013). El acceso seguro a la tierra y los derechos de propiedad
formales son importantes para alcanzar niveles mas altos de eficiencia, rentabilidad e ingresos; al mismo
tiempo, la inversion en infraestructura y servicios bdsicos que permitan que los agricultores y
hacendados lleven sus productos al mercado también cumple una funcién esencial. Durante la década
de 1990 y los primeros afios de la década de 2000, la descentralizacidn ocasiond la falta de inversiones
en carreteras, asistencia técnica y programas de vivienda en Colombia (Ocampo, 2014). En particular, las
zonas posconflicto enfrentan dificultades especiales y necesitaran apoyo adicional.

11. Asimismo, el fortalecimiento del sistema de derechos de propiedad puede tener efectos positivos
en el empoderamiento de la mujer y su participacion en la toma de decisiones en el hogar. Wiig (2013)
ha estudiado el caso de Perl, donde el Gobierno aplicé los derechos de bienes gananciales entre
conyuges y cohabitantes en el 57 % de 1,5 millones de predios agricolas formalizados, a fin de evaluar la

8 Fort, R. (2008). "The homogenization effect of land titling on investment incentives: evidence from Peru”. NJAS. Wageningen
Journal of Life Sciences, volumen 55, nimero 4, 2008, pp.325-343, ISSN 1573-5214, http://dx.doi.org/10.1016/S1573-
5214(08)80024-3.

(http://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S1573521408800243)

& Field, E. y M. Torero (2006). Do property titles increase credit access among the urban poor? Evidence from a nationwide
titling program. Universidad de Harvard. Documento de trabajo disponible en:
http://www.economics.harvard.edu/faculty/field/files/FieldTorerocs.pdf

8 de Janvry, A., K. Emerick, M. Gonzalez-Navarro y E. Sadoulet (2015). “Delinking Land Rights from Land Use: Certification and
Migration in Mexico”. American Economic Review, 105(10): 3125-49. DOI: 10.1257/aer.20130853

& Besley, T. y M. Ghatak (2010). “Property rights and economic development”, en Handbook of Development Economics,
volumen 5, pp. 4039-5061 (2010). Editado por Dani Rodrik y Mark Rosenzweig.
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influencia en la toma de decisiones en 1280 hogares rurales entrevistando por separado a hombres y
mujeres®. Las mujeres que viven en comunidades donde los predios tienen titulos de propiedad
participaron en el 70,2 % de las decisiones del hogar que se tomaron, frente al 64,9 % en las
comunidades con predios sin titulos de propiedad. Asimismo, el efecto es mayor en el caso de la toma
de decisiones relativas a la agricultura y de las inversiones relacionadas con la tierra®’. Ali y otros (2014)
han evaluado el efecto a corto plazo de un programa piloto de regularizacion de las tierras en Rwanda
mediante el uso de un disefio de discontinuidad geografica. Sus resultados indican que la regularizacion
de la tenencia de la tierra contribuyé al empoderamiento de la mujer en Rwanda, y los predios
encabezados por una mujer casi triplicaron sus inversiones en la conservacidn del suelo. La probabilidad
de tener los derechos informales documentados y garantizados era considerablemente mayor en el caso
de las mujeres casadas legalmente (sin embargo, los autores también observaron un debilitamiento de
los derechos de las esposas que no estan legalmente casadas)®. Ademas, el empoderamiento de la
mujer a través del fortalecimiento de los derechos de propiedad también incide en el proceso de toma
de decisiones sobre el consumo diario en el hogar. Por ejemplo, Wang (2014) observa que, cuando las
mujeres recibieron derechos de propiedad en China, hubo importantes disminuciones en el consumo de
los hogares de cigarrillos y bebidas alcohdlicas (bienes preferidos por los hombres) y mejoras en el peso
para la edad de las jovenes, lo que pone de manifiesto la posible importancia de la persona que recibe
los derechos de propiedad en los resultados de las negociaciones dentro del hogar®.

12. Se prevé que el catastro multipropdsito servira como instrumento para aumentar los ingresos
resultantes de los impuestos prediales locales, lo que a su vez podria fortalecer la capacidad fiscal
local e incrementar la disponibilidad de recursos para financiar la provision de bienes publicos locales,
lo que mejoraria el bienestar general. En la nueva politica catastral, se propone que el catastro sea una
institucion multidimensional; sin embargo, esta politica también tendra un considerable efecto positivo
en el uso fiscal tradicional del catastro. Es posible que un catastro multipropdsito vinculado con una
actualizacién de los valores de las propiedades en el registro aumente los ingresos de los Gobiernos
subnacionales procedentes de los impuestos prediales. A medida que los municipios comiencen a
actualizar los valores de las propiedades, se prevé que los ingresos locales aumentaran sustancialmente
en todo el pais. De acuerdo con los datos del DNP, desde 2013, los impuestos prediales fueron la
segunda fuente principal de ingresos fiscales para los municipios de Colombia (grafico 1). El posible
aumento de los ingresos fiscales podria utilizarse para financiar los bienes y servicios publicos locales,
con posibles efectos positivos en el bienestar de los colombianos.

Grafico 1. Ingresos municipales totales por fuente de ingresos, 2013

% Una coincidencia histérica durante la reforma de las tierras de las décadas de 1960 y 1970 hizo que solo algunas
comunidades fueran elegibles para la concesién de titulos de propiedad, y el proceso fue exdgeno e independiente de las
caracteristicas de los hogares y las comunidades.

& Wiig, H. (2014) “Joint Titling in Rural Peru: Impact on Women’s Participation in Household Decision-Making”, World
Development, volumen 52, diciembre de 2013, pp. 104-119, ISSN 0305-750X,
http://dx.doi.org/10.1016/j.worlddev.2013.06.005. (http://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0305750X13001587)

# Daniel Ayalew Ali, Klaus Deininger, Markus Goldstein (2014). “Environmental and gender impacts of land tenure
regularization in Africa: Pilot evidence from Rwanda”. Journal of Development Economics, volumen 110, septiembre de 2014,
pp. 262-275, ISSN 0304-3878, http://dx.doi.org/10.1016/j.jdeveco.2013.12.009

8 Wang, S. Y.(2014). “Property rights and intra-household bargaining», Journal of Development Economics, volumen 107, marzo
de 2014, pp. 192-201. d0i:10.1016/j.jdeveco.2013.12.003
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Fuente: DNP (2013). Desempefio fiscal de los departamentos y municipios 2013.

13. El vinculo entre el catastro y el registro puede generar aumentos de los impuestos prediales
locales a mediano y largo plazo. Las estrategias para mitigar los posibles efectos negativos de los
impuestos prediales mads altos en los hogares pobres incluyen las disposiciones legales vigentes de la
Ley 44 de 1990 y la Ley 1450 de 2011, que contienen consideraciones de progresividad relacionadas con
los impuestos prediales. En particular, en el articulo 23 de la Ley 1450 de 2011, se dispone que cada
distrito debe determinar impuestos prediales diferenciados y progresivos basados en criterios tales
como el nivel socioecondmico, el uso de la tierra en las zonas urbanas y la evaluacidn catastral.
Asimismo, la ley incluye salvaguardas especiales para los hogares de ingreso bajo (de los estratos 1, 2y
imites a los aumentos

3), por ejemplo, topes inferiores del valor minimo de los impuestos prediales y
anuales de dichos impuestos. El caso de Bogota, aunque no es posible extrapolarlo perfectamente,
constituye un estudio de caso pertinente en cuanto a la ejecucidn de mecanismos de “mitigacion” para
evitar que los aumentos de impuestos perjudiquen a los hogares de ingreso bajo en el contexto de
Colombia. En Bogotd, debido al importante atraso de la base de datos del catastro, hubo que aplicar
mecanismos tales como limites maximos de los aumentos para evitar incrementos extraordinarios de los
impuestos prediales impulsados por los valores catastrales actualizados™.

14. La implementacion de un catastro integral a mediano plazo quiza dé lugar a un aumento de los
impuestos prediales a mediano y largo plazo, con posibles efectos distributivos. A fin de evaluar los
efectos de una posible modificacién en los impuestos prediales, en este andlisis, se propone realizar un
andlisis de incidencia preliminar. De acuerdo con Atkinson y Stiglitz (2015)®, en un andlisis de incidencia
se debe calcular el equilibrio general de la economia antes de la modificacidn de los impuestos, y luego
se debe volver a calcular el equilibrio con posterioridad a dicha modificacion, suponiendo que las
modificaciones brindardn una descripcion de la incidencia del impuesto. De este modo, es posible
determinar los ingresos de quiénes han aumentado o han disminuido y en qué medida, y qué precios se

% Uribe, M. C. (2009) Land Information updating, a de facto tax reform. Bringing up to date the cadastral database of Bogota
(copia mimeografiada).
% Atkinson, B. A. y J. E. Stiglitz (2015:132-134). Lectures on Public Economics. 2E. Princeton University Press.
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han modificado. En la mayoria de las situaciones, se modificara incluso el bienestar (medido a través de
patrones de ingreso o consumo) de aquellas personas que no estaban sometidas a impuestos directos.

15. En este andlisis de los efectos en la pobreza y la situacidon social, se estudian los efectos
distributivos previstos de un aumento de los impuestos prediales debido a la actualizaciéon de la
valoracion de las viviendas derivada de la implementacion del catastro multipropdsito. El analisis de
incidencia de un posible aumento de los impuestos prediales se basa en un modelo de equilibrio parcial
que refleja los efectos de primer orden de los aumentos de los impuestos prediales En el modelo basico
propuesto, se utiliza el patrén de gastos de los hogares y la incidencia relativa de los impuestos
prediales, de acuerdo con Araar y Verme (2012)” y Kpodar (2006)*. Sin embargo, se deben considerar
ciertas advertencias y limitaciones para aplicar e interpretar los resultados de este andlisis. Por ejemplo,
en el andlisis solo se tienen en cuenta los efectos de primer orden de las modificaciones de los
impuestos prediales; por ende, no se consideran las respuestas conductuales de los hogares o las
autoridades. Los modelos de equilibrio parcial, como el que se propone en este caso, reflejan
Unicamente los efectos a corto plazo de las politicas, de modo que solo proporcionan un limite mdximo
del efecto en el bienestar de los hogares, antes de que se aplique cualquier posible mecanismo de
mitigacién o se produzca alguna respuesta conductual. Asimismo, el disefio y la implementacién de un
catastro multipropdsito es un proceso que comprende varias etapas, de modo que la actualizacién real
de los valores de las propiedades debida al nuevo catastro y los aumentos correspondientes de los
impuestos prediales quiza no entren en vigor dentro de los préximos tres o cinco afos. Sin embargo, en
el andlisis se supone que la distribucién de las propiedades y los ingresos es similar a la observada en
2014.

16. Un analisis de equilibrio parcial indica que un aumento de los impuestos prediales debido a los
valores mas altos de las propiedades podria reducir el ingreso disponible de los hogares a largo plazo.
En el grafico 2, basado en informacion de la Encuesta de Calidad de Vida de 2014, se muestra que la
composicion de las propiedades de los hogares varia considerablemente segun los distintos niveles de
distribucién del ingreso. En el grafico 2 se clasifican los hogares como propietarios (que incluyen a las
personas que pagaron totalmente su vivienda y las que aun la estdn pagando), inquilinos (personas que
alquilan la casa que ocupan), ocupantes legales (personas que viven en la casa con permiso del
propietario, pero no pagan alquiler) y propietarios sin titulo legal. Los propietarios y los inquilinos son las
categorias mas importantes: representan del 75 % al 78 % de los hogares de los primeros cuatro deciles
de la distribucidn del ingreso (40 % inferior), y ascienden a mas del 93 % en el decil mas alto de ingresos.
Los ocupantes legales representan aproximadamente la quinta parte de los hogares en los primeros
cinco deciles de ingresos, pero esta proporcion disminuye a medida que suben los ingresos, por lo que
representan apenas el 6,4 % de los hogares en el decil mds alto de ingresos. Los propietarios sin titulo
constituyen la categoria menos importante de todos los niveles de ingreso: representan el 5,2 % en el
decil mas bajo, cifra que se reduce al 0,5 % en el decil mas alto de ingresos. A modo de advertencia,
cabe mencionar que es posible que las personas no siempre declaren el hecho de que poseen una
vivienda sin contar con un titulo legal; por lo tanto, las participaciones informadas deben considerarse
como limites inferiores del porcentaje real de este grupo.

%2 Araar, A.y P. Verme (2012:14). Reforming Subsidies: A too-kit for policy simulations.
% Kpodar, K. (2006). The Distributional Effects of Oil Price Changes on Household Expenditures: Evidence from Mali. Documento
de trabajo 06/91 del FMI.
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Grafico 2. Distribucién de propiedades de los hogares por decil de ingresos, 2014
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta de Calidad de Vida (2014).
Nota: En el grafico, los propietarios que ya pagaron totalmente su vivienda y aquellos que adn
la estan pagando se agrupan en una sola categoria, ”Propietario, pagada/alun pagando”.

17. En este analisis de los efectos en la pobreza y la situacién social, se estudia la incidencia de los
impuestos prediales en los diferentes deciles de ingreso evaluando la incidencia con respecto al gasto
promedio. En el grafico 3, se muestra la incidencia de los impuestos prediales con respecto a los
aumentos de los ingresos o los gastos de los hogares, con el nivel de ingresos. Cabe sefalar que, como
se muestra en el grafico 2, la propiedad de viviendas es considerablemente mas alta en el caso de los
deciles de ingresos mas altos. A fin de evaluar los efectos en la pobreza y la prosperidad compartida, es
util analizar la incidencia relativa de los impuestos prediales en el presupuesto de los hogares, en
especial, entre las personas que se encuentran en el 40 % inferior de la distribucién del ingreso (los
cuatro deciles mas bajos en los graficos 2 y 3). En el grafico 3 se muestra la participacién de los
impuestos prediales con respecto a los ingresos y los gastos de los hogares, dividida por decil de
ingresos. Como se observa, la participacidén del impuesto parece aumentar junto con el decil de ingresos,
ya sea como parte de los ingresos o los gastos totales del hogar. En el grafico se muestra que las
participaciones parecen relativamente constantes entre el segundo y el sexto decil de ingresos, mientras
gue aumentan de forma considerable en el decil mas alto.
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Grafico 3. Proporcidn del impuesto predial con respecto a los ingresos y los gastos de los hogares por
decil de ingresos, 2014

3

m Proporcion del
gasto

2 33
m Proporcion del
2 ingreso
1.37
| I | | | |89 | I I
D10

Decnl oll-é) ﬁgresos

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida (2014).

Participacion en porcentaje

18. Se prevé que la implementacidon de un catastro multipropdsito integral generard actualizaciones
de las valoraciones de las propiedades y aumentos de los impuestos prediales, que seran progresivos
en términos absolutos. En el grafico 3 se muestra que los hogares de los deciles mds altos pagan mas
impuestos prediales como proporcidon de sus ingresos o gastos. Las posibles actualizaciones de los
impuestos prediales también implicardn liquidaciones de impuestos mas altas para los hogares de
mayores recursos. No obstante, es importante destacar que en un escenario sin evasion fiscal, los
impuestos prediales mas altos pueden tornarse regresivos en términos relativos, ya que posiblemente
representen un porcentaje mayor de los ingresos de los hogares que se encuentran en el estrato inferior
de la distribucidn del ingreso. Sin embargo, de acuerdo con el grafico 2, dado que la categoria de
propiedad es menor en los deciles mds bajos, pero la participacién de los “propietarios sin titulo” es
mayor, la regularizacién de la concesién de titulos quiza genere mas “propietarios”.

Medida previa 2: El Gobierno ha establecido el marco institucional para, entre otras cosas: i) poner en
marcha programas de acceso a la tierra con los que se busca incrementar la productividad rural y la
equidad, y ii) apoyar el proceso de formalizacion de las tierras rurales mediante la creacién de la ANT.

Medida previa 3: El Gobierno ha fortalecido el marco institucional para el desarrollo rural mediante la
creacion de la ADR, que se encargard de planificar, estructurar, cofinanciar y ejecutar proyectos de esa
drea.

19. Es posible que el establecimiento de organismos gubernamentales para fomentar el desarrollo
rural mejore los resultados socioecondmicos en las zonas rurales. El Gobierno de Colombia esta
reorganizando el actual marco institucional mediante el cierre del INCODER, la reestructuracion del
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Ministerio de Agricultura y el establecimiento de la ADR y la ANT. La asignacién de tierras incide en la
equidad vy la eficacia, y determina, entre otros aspectos, la capacidad de los hogares de generar medios
de subsistencia e ingresos, su condicion social y econdmica, sus incentivos para esforzarse y realizar
inversiones, y su acceso a los mercados financieros y mecanismos de normalizacién del consumo®. La
eficiencia de instituciones tales como normas, derechos de propiedad y sistemas politicos depende del
funcionamiento eficaz de otros mecanismos de la estructura institucional para propiciar la innovacién y
el crecimiento®™. Los posibles efectos positivos en el bienestar del establecimiento de nuevos
organismos suponen que el aumento de la eficiencia previsto superara el costo fiscal y el costo de
oportunidad de los recursos destinados a esta operacién.

20. La ADR es la entidad responsable de aplicar las politicas de desarrollo agricola y rural con
enfoque territorial formuladas por el MADR®. La ADR cumple sus funciones a nivel nacional y cuenta
con unidades técnicas territoriales. Esta entidad es responsable de estructurar, cofinanciar y ejecutar
planes y proyectos integrales de desarrollo agricola y rural a nivel nacional, como asi también de
fortalecer la gestion del desarrollo agricola y rural y de ayudar a mejorar las condiciones de vida de las
poblaciones rurales y la competitividad del pais.

21. Ademas, la ANT es responsable de la administracion de las tierras como recurso para el
desarrollo rural®’. La ANT tendra por objeto aplicar la politica de ordenamiento social de la propiedad
rural formulada por el MADR. Asimismo, la ANT también es responsable de la politica de acceso a tierras
y su seguridad juridica, para consolidar y proteger los derechos de propiedad en el campo. La ANT
deberd gestionar el acceso a la tierra como factor productivo y administrar las tierras rurales de
propiedad del Gobierno de Colombia.

22. En varios estudios se sefala la necesidad de fortalecer las instituciones de Colombia para facilitar
el desarrollo rural. De acuerdo con distintas publicaciones, las instituciones que rigen el funcionamiento
de los mercados de tierras podrian reducir los costos de transaccién relacionados con los intercambios
de tierras, aumentar la magnitud y la distribucién de los beneficios generados por estos intercambios, e
incrementar los incentivos para que los agentes econdmicos racionales lleven a cabo transferencias que
aumenten la eficiencia y las inversiones para el mejoramiento de las tierras®®. Segtin el Banco Mundial
(2014)®, la distribucién desigual, la informalidad (falta de titulos) y el uso ineficaz de la tierra conspiran
para crear un importante obstaculo al crecimiento, la estabilidad social y politica y la paz duradera en
Colombia. Estos tres conceptos (distribucion desigual de las tierras, informalidad y uso ineficaz) son
elementos separados, pero estan estrechamente vinculados en las zonas rurales del pais. En el caso de
los grandes terratenientes, el uso ineficaz de la tierra da lugar a la ganaderia extensiva con tasas de

o Deininger, K. y G. Feder (2001). “Land Institutions and Land Markets”, en Handbook of Agricultural Economics, volumen 1,
editado por B. Gardner y G. Rausser.

% Lin, J. Y. y J. B. Nugent (1995). “Institutions and Economic Development”, en Handbook of Development Economics, volumen
IIl, editado por J. Behrman y T. N. Srinivasan.

% Decreto n.2 2364, del 7 de diciembre de 2015.

 Decreto n.2 2363, del 7 de diciembre de 2015.

% Deininger, K. y G. Feder (2001). “Land Institutions and Land Markets”, en Handbook of Agricultural Economics, volumen 1,
editado por B. Gardner y G. Rausser.

% Banco Mundial (2014:81). Notas Politicas de Colombia: hacia la paz sostenible, la erradicacion de la pobreza y la prosperidad
compartida. Washington, DC: Banco Mundial. DOI:
http://documents.worldbank.org/curated/en/2014/09/23942684/towards-sustainable-peace-poverty-eradication-shared-
prosperity
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siembra muy bajas por hectarea (Ocampo, 2014)'®. Se estima que dos tercios de las tierras de las zonas

rurales estdn ocupadas sin titulo de propiedad. Los grandes terratenientes también promoveran la
informalidad (véase Balcazar y Rodriguez, 2013)™ a través de su resistencia a pagar impuestos sobre el
valor de sus predios. Asimismo, dado que la tierra es uno de los mejores activos de garantia disponibles,
los derechos de propiedad claros y la mayor facilidad para su intercambio probablemente incidan en el
surgimiento y la eficacia de los mercados financieros. Esto implica que los mercados de tierras cumplen
una funcién esencial en el proceso mas amplio de desarrollo econdmico™®. Asimismo, segun el
Diagnéstico Sistemdtico de Pais de Colombia de 2014, debido al elevado nivel de informalidad y la falta
de acceso al financiamiento, las zonas rurales de Colombia tienen niveles mas bajos de inversion,
ingresos tributarios y crecimiento. En el caso de los terratenientes mas pequeiios, las restricciones
relativas a la informalidad generan obstaculos de manera opuesta. La informalidad, en lugar de
mantener bajos los costos de los productores, limita la capacidad de inversién al impedir el acceso a
créditos, seguros y otras formas de capital. Por lo tanto, los pequefios productores sin tenencia segura
de sus tierras se encuentran en una situacién de desventaja y suelen padecer de tasas
desproporcionadamente altas de pobreza (Perry y otros, 2013).

Medida previa 4: El Gobierno ha aprobado una nueva politica de planificacion territorial que permite:
i) la elaboracion de planes territoriales y de uso de la tierra en el nivel de los departamentos para
fomentar la integracion regional, y ii) la actualizacion de los planes de utilizacion de la tierra
municipal en virtud de una nueva metodologia que incorpora los vinculos entre zonas urbanas y
rurales.

23. Se prevé que mediante el fortalecimiento de los planes de uso de la tierra, se incrementara la
transparencia de la planificacién territorial, lo que posiblemente contribuira a reducir las diferencias
socioecondmicas regionales. Los POD y POT pueden desempefiar una funcidén importante en la
promocién del potencial econdmico de las zonas subnacionales, la mejora de la correspondencia entre
las politicas nacionales y subnacionales, la disminucién de la incertidumbre acerca del futuro uso de la
tierra, y la mejora de la eficacia y el desempefio de las entidades subnacionales. El proceso de aplicacion
de un enfoque moderno de planificacion de uso de la tierra a nivel supramunicipal es una oportunidad
para fortalecer las iniciativas de desarrollo regional del Gobierno, a fin de reducir las diferencias
territoriales en la provisidn de servicios de calidad en las esferas de salud, educacién, servicios publicos,
infraestructura y conectividad, segliin se propone en las Bases del Plan Nacional de Desarrollo®. Sin
embargo, las politicas y los planes y reglamentaciones de uso de la tierra también podrian tener el
efecto contrario, con impactos tanto negativos como positivos, lo que generard fuerzas que podrian
influir en el crecimiento econémico y el desarrollo regionales, que son dindmicos por naturaleza y
presentan trayectorias muy complejas a lo largo del tiempo'®.

100 Ocampo, J. A. (2014:6). Saldar la deuda histérica con el campo: Marco conceptual de la Mision para la Transformacion del

Campo. Departamento Nacional de Planeacién, Bogota, DC, Colombia, octubre de 2014.

101 Balcazar, A. y C.Rodriguez (2013). “Tierra para uso agropecuario”, en Politicas para el desarrollo de la agricultura en
Colombia, editado por J. J. Perfetti, A. Balcazar, A. Hernandez y J. Leibovich, 65-116. Bogotd, Colombia: FEDESARROLLO.

102 Deininger, K. y G. Feder (2001). “Land Institutions and Land Markets”, en Handbook of Agricultural Economics, volumen 1,
editado por B. Gardner y G. Rausser.

103 Bases del Plan Nacional de Desarrollo. “Todos por un nuevo pais”. 2014-2018.

104 Kim, J. H. (2011:43). “Linking Land Use Planning and Regulation to Economic Development. A Literature Review”. Journal of
Planning Literature, 26(1) 35-47. DOI: 10,1177/0885412210382985
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24. En un nivel mas amplio, el principal objetivo del programa POT Modernos es facilitar la
articulacion de un sistema de planificacion nacional en varios niveles para mejorar el disefio de
politicas articuladas con los departamentos y municipios. Los POT son los principales instrumentos de
planificacidn territorial y gestion de las tierras, mientras que los POD son los principales instrumentos
departamentales que incorporan la vision de los departamentos sobre la ocupacién territorial. Es posible
gue la mejora de la coordinacién generada por el POD tenga efectos positivos, en particular, los mejores
resultados que se podrian lograr internalizando los efectos secundarios espaciales negativos de las
politicas aplicadas en un solo municipio, en contraste con los resultados producidos a partir de la
coordinacion entre los limites municipales. Asimismo, un marco de desarrollo territorial mas coherente
entre el nivel nacional y los niveles subnacionales reduce la incertidumbre con respecto a los futuros
acontecimientos y el uso de la tierra.

25. Se prevé que el disefio y la aplicacidn de la politica territorial y los planes y reglamentaciones de
uso de la tierra mejoraran la eficacia y el desempeifio de las entidades subnacionales. En las obras
sobre economia, se sefialan algunas de las formas en las que el desarrollo territorial y la planificacion de
uso de la tierra pueden fomentar la prosperidad econdmica, por ejemplo:
e al eliminar las externalidades negativas, preservar los bienes publicos y mejorar los
servicios;
e al promover el desarrollo compacto, relacionado con la mayor eficacia en la provisidon de
servicios publicos;
e al mejorar los resultados en materia de transporte o ampliar las opciones de viajes que
tienen importantes repercusiones para las economias locales;
e al reducir la incertidumbre y los costos de transaccidon relacionados con el desarrollo
territorial'®.

26. La desigualdad territorial es una de las principales dificultades para promover las tendencias
descendentes en la pobreza y la desigualdad de ingresos que se han observado en Colombia durante
la ultima década. En el grafico 4 se muestra una division geografica en términos de pobreza agrupando
los departamentos en tres categorias segun sus niveles de pobreza y pobreza extrema: i) departamentos
con niveles de pobreza y pobreza extrema inferiores al valor nacional (varios de estos departamentos
son los mas poblados); ii) departamentos con niveles de pobreza entre una y dos veces superiores al
valor nacional, de tamafio mediano en términos de poblacidn; iii) departamentos con niveles de pobreza
extrema relativamente mas altos comparados con su nivel de pobreza total, donde los niveles de
pobreza extrema son entre 2 y 4,5 veces superiores al promedio nacional. En 2015, los departamentos
con niveles relativamente altos de pobreza, como Choco, Cauca y Magdalena, pudieron lograr una
importante reduccion de la pobreza; la pobreza nacional disminuyd menos de 1 punto porcentual,
mientras que estos departamentos experimentaron reducciones superiores a 2,6 puntos porcentuales.
En el caso de la pobreza extrema, Choco y Cauca lograron una reduccion de 2 puntos porcentuales y
1,5 puntos porcentuales, mientras que el promedio nacional se redujo en 0,1 puntos porcentuales. Sin
embargo, un analisis a mas largo plazo de la evolucién de la pobreza a nivel departamental revela que,
durante el periodo comprendido entre 2002 y 2015, algunos de los departamentos mds pobres, como
Cauca, Choco y Guajira, tuvieron reducciones relativamente mas pequefias en las tasas de pobreza.

105 Kim, J. H. (2011:43). "Linking Land Use Planning and Regulation to Economic Development. A Literature Review”. Journal of

Planning Literature, 26(1) 35-47. DOI: 10,1177/0885412210382985
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Asimismo, las regiones del Pacifico y del Atlantico no han anulado la brecha en la pobreza
multidimensional que las separa de Valle del Cauca o Bogota. La brecha entre las zonas urbanas y rurales
también persiste en las mediciones de pobreza monetaria y multidimensional'®. Este contraste obedece
a las diferencias en el acceso a la infraestructura de saneamiento, los servicios de salud, la educacion de
calidad, la infraestructura vial y la seguridad, en especial, en los departamentos alejados de los centros
de las principales ciudades o afectados por la violencia.

Grafico 4. Pobreza y desigualdad en Colombia, 2015
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Fuente: Calculos del personal del Banco Mundial basados en datos de la Gran Encuesta Integrada
de Hogares y la Misidn para el Empalme de las Series de Empleo, Pobreza y Desigualdad del DANE.

27. Pese al reciente historial de importantes reducciones de la pobreza y mejoras de los indicadores
sociales de Colombia, el logro de un desarrollo territorial equilibrado contintia siendo uno de los
principales desafios que enfrenta el pais para mantener los avances recientes. Una de las
caracteristicas distintivas de Colombia es el desarrollo territorial desigual del pais, que tiene profundas
raices histéricas y plantea un importante desafio para la continuacién de los avances sociales
observados en los ultimos afios'®. Asimismo, en el Diagnéstico Sistematico de Pais de Colombia
realizado recientemente, se sostiene que el desarrollo territorial desigual en Colombia es una de las
caracteristicas distintivas del pais y tiene profundas raices histdricas, lo que a su vez condiciona el logro

de la erradicacién de la pobreza y la prosperidad compartida de manera sostenible'®.

1% DANE (2015). Boletin técnico: Pobreza monetaria y multidimensional en Colombia 2015. Bogota DC, 2 de marzo de 2016.

Cddigo: DIE-020-PD-01-r7_v2. Fecha: 18/12/2015.

107 Véase, por ejemplo, Garcia-Jimeno (2005)107 y Cortés y Vargas (2012)107, quienes aducen que las diferencias histéricas han
determinado, en parte, las diversas trayectorias de desarrollo econémico a largo plazo.

1% Banco Mundial (2015:7). Colombia. Systematic Country Diagnostic. Grupo Banco Mundial. 21 de junio de 2015. De acuerdo
con el Banco Mundial (2015:9): "Esta diferencia en el acceso se debe a la falta de convergencia econdmica, que se explica por la
ausencia de inversion en las zonas rurales en el pasado y se ve compensada solo en forma parcial por las regalias del petrdleo,
debido a la limitada capacidad institucional local para disefiar y ejecutar proyectos y politicas». Banco Mundial (2015). Colombia
Systematic Country Diagnostic. 21 de junio de 2015. Banco Mundial.
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Es posible que un desarrollo institucional mas sélido a nivel subnacional, representado en un
compromiso mas firme con el programa POT Modernos, promueva una reduccion de las diferencias
socioeconomicas regionales. Las consecuencias econdmicas de la planificacion y regulacion del uso de la
tierra probablemente dependan, en gran medida, del contexto institucional'®. En el caso de Colombia,
en estudios anteriores se ha sefialado que la desigualdad regional actual puede deberse, en parte, a
diferencias institucionales de larga data. Cortés y Vargas (2012:6)"° indican que las causas
fundamentales de la desigualdad regional en Colombia estan relacionadas con diferencias
institucionales subyacentes que se han perpetuado a través de los afios, desde la época colonial, y que
se manifiestan como diferencias en términos de la presencia y capacidad del Estado y la gobernanza, el
imperio de la ley y el monopolio del uso de la violencia, y los derechos de propiedad. Si bien el
desarrollo institucional posiblemente no genere un efecto directo en la reduccién de la pobreza, contar
con instituciones locales mas solidas podria tener efectos positivos, aunque indirectos, en la actividad
econdmica local.

28. Los planes mejorados de uso de la tierra a nivel municipal y departamental pueden brindar
informacion mas adecuada para orientar una asignacion mds eficaz de los recursos segun las
prioridades regionales y reducir la incertidumbre sobre el futuro uso de la tierra. El nuevo marco de
planificacién de uso de la tierra posiblemente aumente la transparencia de la informacién y tenga
efectos positivos en el bienestar general al reducir la incertidumbre sobre el futuro uso y desarrollo de la
tierra y los territorios. La definicidon de los pilares de la politica territorial y los planes de uso de la tierra
facilita la mejor armonizacion y coordinacion entre los diferentes organismos; por ejemplo, para
optimizar la provision de servicios publicos. No obstante, el efecto de esta medida previa en la pobreza y
la situacion social dependera de los efectos de la asignacion mas eficaz de los recursos en los bienes
publicos locales destinados a los pobres.

29. En las publicaciones sobre planificacion urbana y economia regional, se identifica un conjunto de
complejas relaciones entre el uso de la tierra y los resultados socioeconémicos. En particular, Kim
(2011) sefiala relaciones de causalidad del uso de la tierra en las economias regionales a través de i) las
modificaciones de los patrones de desarrollo y la reforma de la estructura espacial; ii) las mejoras de la
eficacia de los mercados de tierras; iii) las limitaciones relacionadas con la oferta y los aumentos de
precios en los mercados inmobiliarios, y iv) los movimientos del mercado laboral'*. Estos diversos
canales indican un conjunto complejo de relaciones causales y la posibilidad de efectos contrarios.
Asimismo, en las publicaciones sobre economia urbana, se destaca la necesidad de aumentar la
planificacién urbana en el mundo en desarrollo.

199 im, J. H. (2010). Land use planning as information production and exchange: An empirical analysis of the uncertainty

reduction  effect. Documento de discusion 10-T-5 de Regional Economics Applications Laboratory.
http://www.real.illinois.edu/d-paper/10/10-T-5.pdf

10 cortes, D. y J. F. Vargas (2012:6). Inequidad regional en Colombia. Serie Documentos de Trabajo. n.2 127, Universidad del
Rosario, Facultad de Economia. Octubre de 2012. Disponible en:
http://repository.urosario.edu.co/bitstream/handle/10336/10980/10081.pdf

m Kim, J. H. (2011). “Linking Land Use Planning and Regulation to Economic Development. A Literature Review”. Journal of
Planning Literature, 26(1) 35-47. DOI: 10,1177/0885412210382985
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Medida previa 5: El Gobierno ha adoptado una nueva politica que refuerza los memorandos de
entendimiento entre el Gobierno nacional y los subnacionales (Contratos Plan). En dicha politica: i) se
exige dar prioridad a las inversiones con mayores posibilidades de generar impacto en las zonas mds
necesitadas; ii) se crea un Fondo Regional para acelerar la ejecucion de los proyectos, y iii) se
garantiza el aporte de cofinanciamiento de los Gobiernos subnacionales en las inversiones.

30. Se prevé que la ejecucion de los Contratos Plan tendrd un efecto positivo en la inversion del
sector publico a nivel subnacional al fomentar la mejora de la priorizacion y la rendicion de cuentas de
las inversiones publicas, lo que, a su vez, puede fomentar el crecimiento econémico regional. Los
Contratos Plan son un instrumento cuyo objetivo es coordinar las fuentes de financiamiento para
garantizar que las inversiones tengan un mayor impacto a nivel territorial. Son convenios con objetivos
programaticos entre el DNP y los departamentos que permiten que el Gobierno central brinde cierres
fiscales para los proyectos de inversidn locales y regionales y, seglin se anticipa, promoverdn la
asociatividad territorial. Ademas, con el objetivo de simplificar la ejecucion de los recursos asignados a
los Contratos Plan y eliminar posibles cuellos de botella, estd previsto crear una cuenta Unica
(gestionada por una institucion financiera) basada en la logica de caja Unica para consolidar los ingresos
provenientes de distintas fuentes.

31. El efecto socioecondmico previsto de los Contratos Plan podria maximizarse a través de la mejora
del disefio y la operacidn, con una adaptacién de las enseiianzas aprendidas en iniciativas similares,
por ejemplo, el programa francés Contrat de Plan Etat-Région. En el caso de Francia, donde se ha
implementado un instrumento similar desde la década de 1980, Albertini y otros (2007) sostienen que el
Contrat de Plan Etat-Région se convirtié en una politica esencial para respaldar la planificacién de uso
de la tierra y contribuyé al desarrollo equilibrado de las regiones, con el objetivo de lograr un desarrollo
sostenible y la competitividad de los territorios. Este instrumento, que se puso en marcha hace mas de
30 aiios, poco a poco ha adquirido importancia financiera y se ha propagado a esferas mas amplias de
los dmbitos publicos. El Contrat de Plan Etat-Région se ha desvinculado cada vez més de su objetivo
original de abordar las cuestiones de coordinacién de infraestructura, y en la actualidad abarca todos los
aspectos del desarrollo sostenible'”. Sin embargo, existen algunos matices especificos en el caso francés
gue deben tenerse en cuenta antes de aplicarlo directamente al contexto de Colombia. En primer lugar,
el nivel de desarrollo institucional nacional y subnacional en Francia es mas avanzado que en Colombia.
Asimismo, existe una importante heterogeneidad en las metodologias de evaluacién y andlisis de los
efectos del Contrat de Plan Etat-Région durante el periodo 2000-06. En el caso de Colombia,
actualmente existen siete Contratos Plan que se encuentran en la etapa de ejecucidén (Arauca,
Santander, Boyaca, Sur del Tolima, Norte del Cauca y Narifio) como programas piloto, y otros dos
(Amazonas y Norte de Santander) que se encuentran en la etapa de ejecucion preliminar. Estos
programas piloto revelaron que los Contratos Plan son instrumentos Utiles para articular a la nacién y al
territorio en torno a objetivos comunes de desarrollo, como asi también para promover la gobernanza
en varios niveles'. El objetivo a corto plazo del DNP es analizar y acordar cinco Contratos Plan e iniciar
las conversaciones sobre otros tres.

12 Albertini, J. B., V. Le Dolley, F. Alouis y A. Lespiaucq (2007). Les contrats de projets Etat-Régions. DIACT.
3 pnp (2014). Contratos Plan: Lineamientos de politica y plan de expansion 2014-2018. Documento CONPES 3822. Bogotd DC,
22 de diciembre de 2014. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3822.pdf
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32. La mejora de la eficiencia normativa puede fomentar el crecimiento econémico y el desarrollo. La
politica de ejecucién de los Contratos Plan y el fondo regional relacionado es un instrumento estratégico
qgue el Gobierno puede utilizar para gestionar la economia y aplicar politicas. Con los Contratos Plan, se
puede adoptar un modelo mas ejecutivo de disefo de politicas, donde las partes pertinentes tengan su
propio peso (gobernadores o alcaldes, sectores y el DNP) y definan planes sectoriales de mayor
envergadura para aplicarlos en los territorios. A través de los Contratos Plan se puede llevar el plano de
la gestion a un modo integrado, lo que reduce las actividades de gestidn, pero incrementa los costos de
coordinacién (que recaen en la gobernanza de los Contratos Plan)'**. Mediante el programa de
Contratos Plan, el Gobierno de Colombia puede maximizar su influencia en las politicas normativas y
emitir reglamentaciones que contribuyan al bienestar social a través de un marco mas eficaz'*. Los
datos disponibles indican que la calidad de las reglamentaciones esta estrechamente vinculada con el
crecimiento econdmico y la productividad (Djankov y otros, 2006; Jacobzone y otros, 2010; Jalilian y
otros, 2007)"°. Asimismo, la mejor calidad de las politicas normativas también puede minimizar las

oportunidades de corrupcidn y reducir su efecto econdmico y social negativo (Djankov y otros, 2002)*".

Medida previa 6: El Gobierno, a través de la legislatura, ha promulgado la Ley Orgdnica 1753, en
virtud de la cual se centraliza la supervision del riesgo fiscal de los Gobiernos subnacionales en el
MHCP mediante la unificacion de los requisitos de presentacion de informes para mejorar la calidad
de los datos fiscales regionales.

Medida previa 7: El Gobierno ha armonizado las prdcticas contables del sector publico en un unico
régimen nacional de normas que rige para las entidades gubernamentales, incluidos los Gobiernos
subnacionales, y que deberd aplicarse con cardcter obligatorio a partir del 1 de enero de 2017, a fin de
facilitar la comparacion de los datos de todos los sectores y niveles del Gobierno.

33. Las medidas previas 6 y 7 tienen como objetivo mejorar los procesos de recoleccion de
informacion financiera y fiscal a nivel subnacional simplificando los requisitos de presentacion de
informes y armonizando las normas contables, y se prevé que mejorardn la calidad de la informacién
fiscal y presupuestaria para el disefio de politicas y la toma de decisiones. Se prevé que, a través de la
medida previa 6, se mejorara la calidad de los datos fiscales subnacionales al fortalecer los mecanismos
institucionales y simplificar la presentacidon de informes financieros, lo que promovera la supervisidon
fiscal efectuada por el Gobierno de Colombia. Asimismo, se prevé que, a través de la medida previa 7, se
mejorara la informacidn financiera y contable en los distintos niveles de Gobierno, se incrementara el
efecto de las inversiones en la equidad territorial y se mejorara la asignacion de los recursos entre los

4 Cortes, D. y J. Pico (2016:15-16). Disefio de la evaluacion de los Contratos Plan (CT), (copia mimeografiada). Bogota, 29 de

marzo de 2016.

5 OCDE (2011). Regulatory Policy and Governance: Supporting Economic Growth and Serving the Public Interest. Publicacion de
la OCDE.

118 Djankov, S., C. Mcliesh y R. M. Ramalho (2006). “Regulation and Growth”. Economics Letters 92.3: 395-401.

Jacobzone, S., F. Steiner, E. Lopez Ponton y E. Job (2010). Assessing the Impact of Regulatory Management Systems: Preliminary
Statistical and Econometric Estimates. Documento de trabajo sobre la gobernanza del sector publico n.2 17 de la OCDE.
Publicacidn de la OCDE, Paris.

Jalilian, H., C. Kirkpatrick y D. Parker (2007). “The Impact of Regulation in Developing Countries: A Cross Sectional Analysis”.
World Development 35 (1): 87-103.

w Djankov, S., R. La Porta, F. Lépez de Silanes y A. Shleifer “The Regulation of Entry”. The Quarterly Journal of Economics 117.1
(2002): 1-37.
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municipios y departamentos. Un nivel mas alto de transparencia y rendicidn de cuentas es esencial para
promover el crecimiento econémico y el bienestar social a largo plazo™®, puesto que garantiza que
exista informacion disponible para evaluar el desempefio de las autoridades y asegurarse de que el
Gobierno sea responsable del gasto, de modo tal que se pueda cumplir el contrato social.

34. Las solicitudes de informacidon sobre los gastos publicos y las inversiones actualmente son
fragmentadas y no estdn armonizadas; por lo tanto, no favorecen la mejor rendicion de cuentas y
generan una carga excesiva para los Gobiernos subnacionales. De acuerdo con estudios recientes,
Colombia presenta deficiencias en la coordinacidn institucional con respecto a la recoleccidn, el
procesamiento, la validacién y la presentacion de informacion sobre los gastos publicos™. En la mayoria
de los Gobiernos subnacionales, el proceso de preparacion de la informacién es manual y demanda una
cantidad considerable de tiempo y otros recursos*?°. El DNP esta reformando el proceso de recoleccién
de informacién y simplificando los requisitos de presentacion de informacién que se exigen a los
Gobiernos subnacionales, a fin de reducir la cantidad de informes que los municipios deben presentar a
los organismos del Gobierno nacional. Se prevé que, con estas modificaciones, se obtendra informacién
mas precisa y oportuna sobre las inversiones publicas, lo que contribuird a mejorar la coordinacién entre
los distintos niveles de Gobierno y a reducir en gran medida los requisitos de presentacion de informes
gue se exigen actualmente a los Gobiernos subnacionales. La mejora de la informacién sobre
inversiones publicas puede promover una asignacidén mas estratégica de los recursos a proyectos de
mayor impacto y, en definitiva, intensificar el crecimiento a nivel subnacional, con efectos positivos
previstos en la pobreza. Al mismo tiempo, la disponibilidad de mejor informaciéon fiscal aumenta la
presién ejercida sobre los funcionarios publicos para que mejoren la eficacia y la eficiencia de sus gastos.

35. El actual régimen de contabilidad de Colombia es obsoleto y se encuentra a la zaga de los
sistemas de otros paises de América Latina. Los Gobiernos subnacionales tienen la obligacién legal de
presentar al Gobierno central informacidn acerca del gasto, incluso en inversiones publicas, para recibir
transferencias de fondos del Gobierno de Colombia. Sin embargo, el cumplimiento de los requisitos de
presentacion de informes demanda grandes esfuerzos de los Gobiernos municipales y departamentales,
que, generalmente, tienen una capacidad limitada para disefiar y ejecutar proyectos de inversion
publica. En 2014, solo a nivel municipal, los municipios debian completar 47 tipos de informes de
12 organismos nacionales diferentes, lo que ascendia a un total de 233 informes presentados por afio.
En un estudio realizado por el Banco Mundial, se han puesto de relieve varias deficiencias de este
proceso, incluidas las siguientes: i) uso escaso de los informes entre los distintos municipios; ii) procesos
de recoleccién de datos ineficaces y costosos; iii) falta de coordinacidon entre los organismos del
Gobierno nacional, lo que genera duplicaciones y superposiciones, y iv) mecanismos y recursos

18 \arios autores han vinculado los conceptos de transparencia con la gobernanza adecuada y el desarrollo institucional sélido,
y han recogido datos empiricos sobre los efectos positivos de las instituciones en los ingresos nacionales. Véase, por ejemplo,
Acemoglu, D., S. Johnson y J. A. Robinson (2002). “Reversal of fortune: Geography and institutions in the making of the modern
world income distribution”. Quarterly Journal of Economics, 118, 1231-1294; o Acemoglu, D., S. Johnson y J. A. Robinson (2005).
“Institutions as fundamental determinants of long-run growth”. En P. Aghion y S. Durlauf (editores). The Handbook of Economic
Growth (volumen 1A, pp. 385-472), Amsterdam (Holanda del Norte).

19 Informe final con recomendaciones y conclusiones: Entregable 8. Proyecto Fortalecimiento de la Gestidon de las Finanzas
Publicas en Colombia. Bogotd, 13 de julio de 2015.

120 como parte del Enfoque Programatico de Gobernanza del Sector Publico en Colombia, el Banco Mundial llevé a cabo un
estudio sobre los requisitos de presentacién de informes que se exigen a los municipios colombianos. Reportes de los
municipios para el nivel central de Gobierno en Colombia: Diagndstico y recomendaciones (de préxima aparicion).
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institucionales inadecuados de los municipios para cumplir con los requisitos de presentacion de
informes. En varios estudios se ha determinado que la falta de armonizacién de los conceptos entre la
contabilidad y el presupuesto continta siendo un obstaculo importante para garantizar la calidad y la
oportunidad de la informacién en Colombia. El Gobierno de Colombia ha puesto en marcha varias
iniciativas tendientes a promover la armonizacién del régimen de contabilidad en todo el pais. La CGN
ha logrado constantes avances hacia la convergencia con las Normas Internacionales de Contabilidad del
Sector Publico desde la adopcién en 2007 del régimen de contabilidad publica basado en valores
devengados. Recientemente, la CGN ha reformado el régimen de contabilidad para establecer un marco
normativo para las entidades gubernamentales generales, en consonancia con las Normas Contables
Internacionales para el Sector Publico. Este modelo serda obligatorio para todas las entidades
presupuestarias del sector publico, incluidos los Gobiernos subnacionales, a partir del 1 de enero
de 2017.

36. La mejora de la armonizacion de la informacion financiera y fiscal promueve la gobernanza, como
asi también la transparencia y la rendicion de cuentas en la ejecucidn del presupuesto publico, lo que
ayuda a garantizar que los fondos se gasten con eficiencia y de conformidad con el disefio de las
politicas publicas. La mejora de la gobernanza es importante con respecto a la pobreza y la prosperidad
compartida, dado que la gobernanza influye en la forma en que esta prosperidad se distribuye entre la
poblacidn al configurar el funcionamiento de los mercados y los resultados de la distribucidn. Dos de los
instrumentos mas importantes para la politica de redistribucién son la provisién de bienes y servicios
publicos, y las politicas fiscales relativas al gasto publico y la recaudaciéon de ingresos. A través de estas
politicas que asignan y redistribuyen los recursos, el Gobierno de Colombia tiene posibilidades de
mejorar la equidad. Asimismo, la capacidad de un Gobierno de brindar oportunidades a todas las
personas depende, en gran medida, de su capacidad de brindar servicios publicos de calidad, por
ejemplo, salud y educacién. Estos servicios son especialmente importantes para los grupos pobres y
desfavorecidos, dado que esta poblacién es la que tiene mas probabilidades de quedar excluida en caso
de que existan fallas del mercado. Sin embargo, para brindar estos servicios, es necesario recaudar y
redistribuir los recursos. La gobernanza también puede afectar las inversiones y la eficiencia al fomentar
una accion colectiva socialmente beneficiosa para coordinar las decisiones sobre inversidon y promover la
cooperacion para resolver posibles fallas del mercado; o bien, al crear un entorno en el que las
empresas o personas se sientan seguras al invertir sus recursos en actividades productivas y reciban
incentivos para utilizarlos de forma eficaz.

37. El Gobierno de Colombia esta elaborando una nueva politica para mejorar la calidad de la
informacion fiscal y presupuestaria, a fin de fortalecer el control fiscal y optimizar la formulacién de
politicas. A través de la CIEFP**, establecida recientemente y dependiente del MHCP, el Gobierno de
Colombia ha encabezado importantes iniciativas para mejorar la calidad de los datos y las estadisticas
fiscales, que incluyen la reforma contable y presupuestaria y el cumplimiento de las normas
internacionales. Se prevé que esta politica tendra efectos positivos en términos de mejora de la
transparencia y la rendicién de cuentas, ya que tanto los funcionarios publicos como los ciudadanos

21 | a CIEFP fue creada para disefar politicas, estrategias y objetivos tendientes a lograr la armonizacién de la informacién

publica financiera y fiscal, y garantizar la aplicacién de metodologias coherentes y compatibles y el cumplimiento de las normas
internacionales, a fin de brindar informacion fiscal completa, oportuna y de calidad a los responsables de la formulacién de
politicas del pais. La CIEFP estd compuesta por el MHCP, el DNP, la CGN, el DANE y la Contraloria General de la Republica.
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dispondran de mejor informacién para la toma de decisiones y el examen publico, respectivamente. La
transparencia y la inclusién en el uso de los recursos puede mejorar la credibilidad de los niveles
subnacionales del Gobierno de Colombia®%. Un marco normativo mas transparente en el que también
se consideren las opiniones de los ciudadanos puede mejorar la credibilidad de las politicas publicas.
Esto, a su vez, quizd genere un incremento de la inversidon extranjera y estimule el crecimiento
econdmico. De acuerdo con Kolstad y Wiig (2009), la transparencia da lugar a la rendicién de cuentas y
puede frenar la corrupcidn al permitir que se responsabilice a las autoridades por sus acciones'®.

38. Se prevé que la disponibilidad de mejor informacidon para la toma de decisiones sobre las
inversiones publicas a nivel subnacional tendra efectos positivos en la asignacidon de los limitados
recursos fiscales, especialmente a nivel subnacional. La unificacién de los requisitos de presentacion de
informes y la armonizacién del sistema contable del sector publico permiten mejorar la asignacién de
gastos y son esenciales para aumentar la eficacia y eficiencia de los gastos publicos. La concentracién de
la riqueza y la diferencia entre la provisidon de servicios privados y publicos pueden dar lugar a una
percepcion de injusticia, debido a que los servicios publicos de baja calidad suelen desviar la demanda
del 60 % mds pobre hacia los servicios privados, lo que reduce su disposicion a contribuir al sistema
fiscal y, a su vez, ocasiona que el resto de la poblacién continute recibiendo servicios de baja calidad. La
mejora de la informacion puede promover una asignacion mas estratégica de los recursos a proyectos
de mayor impacto y, posiblemente, incrementar el PIB per capita a nivel subnacional y fomentar la
reduccion de la pobreza. Se prevé que, a través de esta politica, se mejorara la asignacién general de
recursos, la transparencia y la rendicidon de cuentas, y se facilitara la coordinacién entre el pais y los
territorios subnacionales; ademads, se anticipan efectos positivos en el uso eficaz de los recursos publicos
y posibles efectos positivos indirectos en el bienestar personal.

Medida previa 8: El Gobierno ha permitido a los Gobiernos subnacionales el uso de disefios estdndares
de proyectos para reducir el tiempo y el costo de las adquisiciones y de la ejecucion de proyectos de
inversion regionales y municipales.

39. La estandarizacion de los proyectos reducird los costos administrativos de los Gobiernos
subnacionales y, por ende, promovera el disefio y la ejecucion mas rdpidos de los proyectos de
inversion, lo que mejorara la transparencia y la rendicion de cuentas de los gastos publicos a nivel
subnacional. El volumen de los costos operativos con respecto a los recursos es una medida tradicional
de la eficacia de los recursos publicos y una mala sefial de capacidad fiscal adecuada (DNP, 2013). Como
se muestra en el grafico 4, existe una gran heterogeneidad en términos de capacidad fiscal; mas de 900
de 1102 municipios gastan mas del 40 % de sus recursos de uso libre'** en costos operativos (incluidos el
personal y las adquisiciones publicas). Debido a esta heterogeneidad, se necesitan politicas para ayudar

a los municipios menos eficientes a reducir la carga de los costos a fin de destinar mas recursos a las

122 por ejemplo, en general, el pais ocupa el puesto 43 de 60 paises en una clasificacién sobre la transparencia del Gobierno.
Calidad del marco juridico y normativo: 33/60; capacidad de decisién del Gobierno: 42/60. World Competitiveness Yearbook
(ranking mundial de competitividad) del International Institute for Management Development.

123 Kolstad, . y A. Wiig, “Is transparency the key to reducing corruption in resource-rich countries?”. World Development,
volumen 37, nimero 3, marzo de 2009, pp. 521-532.

124 E| término recursos de uso libre se refiere a la parte del presupuesto total que no debe ser invertida en actividades y
sectores especificos de conformidad con la ley de inversiones publicas.
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inversiones publicas tendientes a promover el crecimiento econédmico y mejorar la provisidén de bienes
publicos a nivel local.

40. Se prevé que la definicion de estandares comunes de los proyectos de inversion tendra efectos
positivos en el gasto de los limitados recursos fiscales. Esta medida previa tiene como fin armonizar las
directrices y los requisitos correspondientes a los proyectos de inversion, lo que segln se prevé,
mejorard la asignacién general de recursos, la transparencia y la rendicion de cuentas, y facilitara la
coordinacion entre el pais y los territorios subnacionales; ademas, se anticipan efectos positivos en la
eficacia de las inversiones publicas y posibles efectos positivos indirectos en el bienestar personal.

Grafico 5. Costo operativo como porcentaje de los recursos de uso libre
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Fuente: DNP (2013). Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible.
Nota: Se excluyeron los municipios (13 municipios) con una carga superior a 100.

41. Se prevé que los posibles beneficios derivados de las economias de escala, la estandarizacion de
los procedimientos y la mejora de la transparencia y la rendicidn de cuentas de los recursos ptblicos
promoveran la mayor eficiencia del gasto publico. La aplicacién de la nueva politica de adquisiciones a
nivel subnacional puede generar una mayor transparencia del gasto publico, lo que mejorara la
rendicion de cuentas de los Gobiernos subnacionales y fortalecera el contrato social entre las
autoridades subnacionales y la poblacién'?. Asimismo, la estandarizacién de los procedimientos genera
un ahorro adicional debido al aumento de la eficiencia, ademds de las economias de escala producto de
la agregacion de la demanda, similar a lo que ocurre con el gasto publico a nivel nacional.

5 |nforme n.2 76920-CO (2013:77). Fortalecimiento de la capacidad fiscal para la promocion de la prosperidad compartida.

Préstamo para politicas de desarrollo.
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ANEXO 6. FUNDAMENTOS ANALITICOS

Cuadro 1. Medidas previas y fundamentos analiticos del FPD

Medidas previas

Fundamentos analiticos

Medida previa 1

En Colombia Rural Land Policy Note (Nota de politica sobre tierras rurales de Colombia)
(2010) del Banco Mundial, se afirmo que el sistema catastral no esta actualizado, que
el catastro y el registro no estan integrados sistematicamente, y que muchos predios
ocupados de manera informal no estan reflejados en el catastro debido a que no existe
el mandato legal de identificarlos y regularizarlos.

En Institutional Analysis for Efficient and Sustainable Land Administration in Colombia
(Andlisis institucional para la administracion eficaz y sostenible de las tierras en
Colombia) (2013) de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional,
se sefiald que la continuacidn del enfoque separado de Colombia con respecto al
catastro, el registro, la restitucion, la formalizacién de la tenencia de las propiedades
privadas y la concesion de titulos de los terrenos publicos se traducira en retrasos en la
aplicacién de las politicas del Gobierno, costos de transaccion elevados y la inseguridad
constante en la tenencia de la tierra.

Medidas previas 2 y
3

En el Programa de Desarrollo Territorial y Rural “Mision para la Transformacion del
Campo” (2015) de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, se
sefiald que la fragmentacion institucional con la existencia de varios organismos e
institutos con mandatos de formalizacién rural produjo resultados deficientes en la
lucha contra la informalidad rural.

En el Marco de Evaluacién de la Gobernanza de la Tierra (2013) financiado por el
Banco Mundial, se observo que la formalizacion de las tierras rurales tendria
resultados satisfactorios si el antecesor de la ANT, el INCODER, abandonara sus
funciones de desarrollo rural.

Misién para la Transformacién del Campo. Se reconocid la necesidad de contar con un
enfoque territorial de desarrollo rural, se identificaron las deficiencias institucionales
del sector y se recomendd la creacion de la ANT.

Medida previa 4

OCDE (2014). OECD Territorial Reviews: Colombia 2014 (Estudios territoriales de la
OCDE: Colombia 2014). Paris: Publicacién de la OCDE. Se destacd la importancia del
enfoque territorial revisado para reducir las diferencias en el nivel de vida y la
importancia de la armonizacidon de la planificacion y los gastos a nivel regional.

Banco Mundial (2013): Colombia Urbanization Review Amplifying the Gains of
Urbanization, (Anélisis de la urbanizacion de Colombia: Ampliacion de los beneficios de
la urbanizacién), Washington, DC, Banco Mundial. Se destacé la funcion de las
ciudades como parte de un sistema y se reconocio la importancia de construir vinculos
entre las zonas rurales y las zonas urbanas para expandir los beneficios de la
concentracion econdmica al resto del territorio. Se hizo hincapié en la necesidad de
establecer una coordinacion entre las distintas jurisdicciones para mejorar la provision
de servicios.

Mision para la Transformacion del Campo. Se reconoce que la planificacién territorial y
la planificacion sectorial no han estado en consonancia, lo que ha generado
dificultades para la planificacidn en varios niveles, que incluyen las relaciones entre los
niveles nacional, departamental y municipal, y ha dado lugar, en muchos casos, a la
superposicién y a la fragmentacion de las funciones y las responsabilidades entre los
distintos niveles. Se cuestionaron los vinculos entre las zonas rurales y las zonas
urbanas, y se destacd la necesidad de contar con politicas que abandonen esta
dicotomia y fomenten el desarrollo regional.
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Misién del Sistema de Ciudades. Se sefialdé que una estrategia de desarrollo territorial
de las zonas rurales debe compaginar los objetivos ambientales, sociales y productivos,
y mejorar los vinculos entre las zonas rurales y urbanas. Se reconocio la necesidad de
crear nuevos instrumentos que mejoren la planificacion territorial a fin de garantizar el
uso sostenible y equitativo de la tierra. Se hizo hincapié en la importancia de fortalecer
los vinculos entre las unidades territoriales y los distintos niveles de Gobierno.

Medida previa 5

Banco Mundial (2014): Notas Politicas de Colombia: hacia la paz sostenible, la
erradicacion de la pobreza y la prosperidad compartida. Washington, DC: Banco
Mundial. En el capitulo 12 de esta nota técnica, se subraya la necesidad de promover
enfoques estandarizados y coordinados para las funciones y los procesos de gestion
publica basicos, ademas de normas y estandares de adquisiciones, a fin de mejorar la
coordinacidn entre los distintos niveles de Gobierno.

OCDE (2014). OECD Territorial Reviews: Colombia 2014 (Estudios territoriales de la
OCDE: Colombia 2014). Paris: Publicacién de la OCDE. En este estudio se analizan
instrumentos de gobernanza para coordinar las inversiones publicas entre los distintos
niveles del Gobierno de Colombia, incluidos los Contratos Plan. Se determina que el
programa Contratos Plan es un instrumento que permite mejorar la capacidad del
sector publico para el desarrollo regional en los territorios rezagados de Colombia.

Medida previa 6

En la publicacidn Reportes de los municipios para el nivel central de Gobierno en
Colombia: Diagndstico y recomendaciones (2016) del Banco Mundial, se hace un
inventario de la cantidad de informes que los municipios de Colombia deben presentar
a las entidades del Gobierno central y se estima la carga administrativa y financiera de
los Gobiernos municipales; ademas, se destaca la falta de coordinacion institucional
que afecta la calidad de los datos fiscales de informes como el FUT.

En el informe final del proyecto “Proponer Estrategias para Mejorar la Calidad de la
Informacién Reportada por las Entidades Territoriales en el Formulario Unico
Territorial (FUT) y el Uso y la Utilidad del Sistema de Informacién del Formulario Unico
Territorial (SISFUT)” de 2015 financiado por la Secretaria de Estado de Asuntos
Econdmicos de Suiza, se incluyen recomendaciones para la reforma del FUT tendientes
a incrementar la coordinacidn institucional, mejorar la calidad y la oportunidad de los
datos, y optimizar el uso estratégico de la informacion.

OCDE (2013). Colombia: La implementacidn del buen gobierno. Publicaciones de la
OCDE, Paris. DOI: http://dx.doi.org/ 10.1787/22190414. En el informe se recomienda
gue el Gobierno incremente el conocimiento que tiene de las necesidades de las
comunidades territoriales y de los resultados de las politicas regionales a través de la
mejora de la definicion de politicas con base en evidencias por parte del Gobierno
nacional y de los Gobiernos subnacionales, la organizacidn de los datos nacionales
dentro de un marco territorial y la creacidn de indicadores basados en resultados
sobre el desempefio regional.

OCDE (2014). OECD Territorial Reviews: Colombia 2014 (Estudios territoriales de la
OCDE: Colombia 2014). Paris: OCDE y Banco Mundial (2014): Notas Politicas de
Colombia: hacia la paz sostenible, la erradicacion de la pobreza y la prosperidad
compartida (capitulo 12), Banco Mundial. En ambos estudios se destaca como uno de
los pilares esenciales la provision de mejores datos para la formulacién de politicas, la
asignacion de recursos a nivel regional y el desarrollo territorial.

Medida previa 7

FMI (2011), Departamento de Finanzas Publicas, El plan de cuentas: Un elemento
fundamental del marco de gestion financiera publica
http://www.imf.org/external/spanish/pubs/ft/tnm/2011/tnm1103s.pdf. En esta nota
técnica, se destaca la importancia fundamental que tiene el plan de cuentas para la
eficacia de la gestion presupuestaria y la integracion de datos fiscales, y por ende, para
la determinacion del costo de los programas, la presentacion de informes financieros y
la asignacion de recursos.
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En el documento Opportunities for Budget Management Reform in Colombia
(Oportunidades de reforma de la gestion presupuestaria en Colombia) (2013) del
Banco Mundial, se destaca la necesidad de armonizar los clasificadores
presupuestarios con las clasificaciones contables.

Robinson, Marc (2007), Performance Budgeting, Linking Funding and Results, FMI. En
este libro se explica que la experiencia internacional confirma que las normas
contables y los clasificadores programaticos sélidos constituyen la base de la
presupuestacidn basada en el desempefio y la formulacidn avanzada de politicas.
Servicios de Asesoria Reembolsables del Banco Mundial para respaldar la reforma
contable a través del proyecto Reforma Contable del Sector Publico, Fase | y Fase Il
(P148732 y P155509); y para respaldar la elaboracién de clasificaciones programaticas
del presupuesto a través del proyecto Disefio Conceptual y Ejecucién de un Modelo de
Gestion de la Inversidon Publica Basada en Resultados (P154144). En estos proyectos se
destaca la experiencia internacional en la reforma de normas contables y la adopcion
de clasificadores programaticos, como también en la armonizacion de normas
contables y presupuestarias a fin de aplicar un mecanismo mas sélido de formulacién
de politicas y avanzar hacia la presupuestacion y la gestidon basadas en los resultados.
Castro, Manuel Fernando (2009). Insider Insights:

Building a Results-Based Management and Evaluation System in Colombia. Grupo de
Evaluacidn Independiente. Serie de documentos de trabajo sobre desarrollo de la
capacidad de evaluacion n.2 18. En este documento se sefialé que las medidas basicas,
como la definicion de las clasificaciones programaticas del presupuesto y los ejercicios
de presentacidn de presupuestos basados en resultados pueden ser influyentes para
promover una mayor orientacion a los resultados en los gastos.

Medida previa 8

OCDE (2013). Colombia: La implementacion del buen gobierno. Publicaciones de la
OCDE, Paris. DOI: http://dx.doi.org/ 10.1787/22190414. En el anexo B, Adquisiciones
publicas en Colombia, se analizan las ventajas de las siguientes medidas y se
recomienda que el pais las aplique: i) adoptar la plataforma de adquisiciones
electronicas, y ii) hacer hincapié en el aumento de la eficiencia en los distintos niveles
del Gobierno (nacional y subnacionales) mediante el uso de instrumentos como
acuerdos marco, proyectos estandares y la estandarizacion de las practicas de
adquisiciones y el énfasis en los resultados, en lugar de en el cumplimiento de las
normas.

OCDE (2016), Towards Efficient Public Procurement in Colombia: Making the Difference
(Hacia las adquisiciones publicas eficaces en Colombia: Marcar la diferencia), OCDE.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264252103-en. En este informe se destaca la
importancia que los instrumentos como los proyectos estandares (por ejemplo, la
estandarizacidon del proceso de licitacion) y los contratos marco pueden tener en el
aumento de la competencia y la eficacia en las adquisiciones publicas a nivel nacional y
subnacional. Ademas, la adopcién de la plataforma Unica de adquisiciones electrénicas
y la informacién obtenida mediante dicha plataforma mejoraran sustancialmente la
toma decisiones y la rendicion de cuentas a nivel regional.

Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo (2009): En el estudio Status of
the Public Procurement Reform in Colombia (Estado de la reforma de las adquisiciones
publicas en Colombia), se destaca la importancia de consolidar todos los sistemas de
informacién sobre adquisiciones en un solo sistema que recolecte los datos necesarios
para realizar el seguimiento del desempefio del sistema de adquisiciones y producir
datos analiticos, estadisticos y de control para la formulacién de politicas y la rendicién
de cuentas.

Schapper, P. y Joao N. Veiga Malta. Public Procurement Reform in Latin America and
the Caribbean (Reforma de las adquisiciones publicas en América Latina y el Caribe),
Banco Mundial (2011). En este informe se destaca la importancia de centrar la atencion
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de las leyes y reglamentaciones de adquisiciones en los estandares y los resultados, en
lugar de los procedimientos. Se promueve la adopcidn de una politica moderna de
adquisiciones con marcos que procuren impulsar el comportamiento hacia el
cumplimiento de estandares que vinculan directamente las adquisiciones con la buena
gobernanza y la politica publica (en lugar del mero cumplimiento).

OCDE (2007). Integridad en la contratacion publica: Buenas prdcticas de la “"A” a la “Z”.
Paris: Publicacién de la OCDE. En este informe se hace hincapié en un marco para
promover la integridad, la transparencia y la rendicion de cuentas en las adquisiciones
nacionales sobre la base de las experiencias internacionales.
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ANEXO 7. EL DESARROLLO TERRITORIAL Y EL NUEVO CATASTRO EN COLOMBIA

Seccion I. Introduccion

1. En este anexo se describe la importante interrelacion del catastro con el desarrollo territorial en
Colombia. En primer lugar, se presenta un diagndstico de las dificultades especificas del sistema
catastral de Colombia, que en su estado actual representa una limitacidn importante para alcanzar un
desarrollo territorial mas equitativo. A continuacién se explica brevemente el posible uso de un catastro
eficaz para la reduccion de la pobreza y la mejora de la equidad, antes de definir el alcance de las
reformas de la politica del catastro multipropdsito del Gobierno de Colombia. Este anexo se centra en el
enfoque basado en cuatro frentes que el Gobierno de Colombia ha adoptado para el catastro
multipropdsito, incluidos los vinculos institucionales que seran necesarios para el éxito de las reformas
mencionadas. Por ultimo, se describen los mecanismos de implementacién, los plazos y los planes de
financiamiento del catastro multipropdsito.

2. El Gobierno de Colombia ha creado un amplio programa para comprender, evaluar y abordar
los obstaculos que impiden alcanzar un desarrollo territorial mas equilibrado e integrado. Un
componente importante de este programa es la implementacion de un catastro multipropdsito que sea
completo, actualizado y fiable, y que esté en consonancia con el registro de la propiedad e integrado con
otros sistemas de informacion. Un catastro se define, por lo general, como una base de datos que
contiene los limites y la ubicacidn de los predios, que se determinan mediante estudios y se registran en
mapas. En Colombia, el catastro se ha utilizado tradicionalmente a efectos tributarios en las zonas
urbanas. El Gobierno de Colombia ha decidido adoptar un enfoque que permite que el catastro cumpla
otras funciones, ademas de servir como depdsito de informacién geografica solo a efectos tributarios. La
intencién del Gobierno de Colombia es que el catastro multipropdsito mejore los derechos de
propiedad, contribuya al fortalecimiento fiscal y refuerce la planificaciéon estratégica y el desarrollo
territorial.

3. Un catastro multipropdsito puede ser un instrumento poderoso de planificacion y desarrollo
territorial, y puede crear condiciones propicias para la priorizacion de las inversiones y un crecimiento
territorial mas equilibrado. Entre las dificultades que se intenta resolver mediante las reformas del
catastro multipropésito, se incluyen la ausencia de datos sélidos para permitir la planificacidn territorial,
gue obedece a la falta de informacion concreta, precisa y con referencias geograficas que represente
con exactitud el territorio (por ejemplo, tenencia, propiedad, uso y accesibilidad). Asimismo, esta falta
de informacién exacta limita la capacidad de determinar con precision los derechos de propiedad,
impide el desarrollo de mercados de tierras que funcionen bien y abre las puertas a la especulacién vy la
apropiacién de tierras, lo que puede intensificar los origenes del conflicto. La organizacién institucional
para gestionar y poner a disposicidn esta informacion representa un obstaculo para la planificacion del
uso de la tierra y la ejecucidn de inversiones en infraestructura, en particular, en iniciativas sumamente
necesarias para fomentar el uso productivo de las tierras rurales.

4, En un programa de catastro multipropésito sistematico, como el que propone el Gobierno de
Colombia, se registraran todos los predios y los derechos (incluidos los derechos de uso, la
prescripcion adquisitiva, etc.) y se iniciara el proceso para formalizar la tenencia de la tierra para
todos. El catastro y los derechos sobre las tierras constituyen un aporte esencial para cualquier proceso
de planificacién territorial, y el programa de catastro sistematico proporcionara un conjunto de datos
fundamentales para que los Gobiernos locales y las autoridades nacionales planifiquen el desarrollo
territorial que fomentara el proceso de paz y el PND. En la nueva politica nacional, se establecen
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condiciones propicias para el disefio, la implementacion, el uso y el mantenimiento de un catastro
multipropdsito por primera vez en Colombia. En la ley del PND (2015), se exige la creacién de un sistema
de catastro multipropdsito, para lo cual se requiere un estudio de las condiciones fisicas de todo el pais,
a fin de garantizar la plena armonizacidn de los registros fisicos y juridicos, y proporcionar un registro
completo de todos los predios, lo que es fundamental para respaldar la planificacién territorial y la
priorizacion de las inversiones. Lo que es mas importante, en el PND se postula la necesidad de crear un
Sistema Nacional de Administracién de Tierras basado principalmente en la informacién del catastro y el
registro de la propiedad nacionales. En el documento sobre politicas relativo a la adopcién de un
catastro multipropdsito (documento CONPES 3859 de 2016), se describen en mayor detalle los objetivos
especificos de la nueva politica, que consisten en disefiar y establecer dentro de un periodo de 10 afios
(de 2016 a 2025) un sistema catastral multipropdsito que: i) caracterizara de forma adecuada las
condiciones fisicas del territorio de Colombia con una metodologia sistematizada y estandar; ii)
garantizard la plena armonizacidon entre la informacidn fisica y juridica de las propiedades; iii)
documentard y registrard los valores de las tierras relacionados con el mercado para permitir la
existencia de mercados de tierras funcionales, y iv) incorporara disposiciones para garantizar la
sostenibilidad técnica, financiera e institucional a largo plazo.

Seccion Il. Diagnéstico de la situacion actual

5. Como en otros paises de la regidn, el sistema de administracion de tierras de Colombia es un
sistema doble: las caracteristicas fisicas de los predios (superficie, limites y edificios existentes) se
registran en los mapas y sistemas de informaciéon de catastro del IGAC, y la informacién sobre la
tenencia, la propiedad y las operaciones se asienta en el registro de la propiedad, que depende de la
SNR. Actualmente, estos dos sistemas de informacidn sobre tierras no estdn armonizados, lo que limita
la formalizacion (en la actualidad, la informalidad es elevada y asciende al 60 % en las zonas rurales) y la
eficacia y la fiabilidad de las operaciones inmobiliarias. Ademas, la informacién no esta sistematizada (no
existen parametros técnicos uniformes para los estudios catastrales), y la cartografia es obsoleta y no
tiene la escala necesaria para planificar y priorizar las inversiones. Asimismo, dado que la informacion
catastral tradicionalmente se ha utilizado solo a efectos de la recaudacion de impuestosm, en la
actualidad no se cuenta con datos importantes para la planificacién y la priorizacion de las inversiones

(por ejemplo, uso de la tierra, infraestructura accesible, propiedad y precio)'’.

6. El estado actual del catastro de Colombia representa un grave obstaculo para lograr un
desarrollo territorial mas equitativo. Como se ha documentado ampliamente, los recursos de tierras de
Colombia estan subutilizados y su distribucién no es equitativa, lo que genera importantes costos para la
sociedad debido al desaprovechamiento de las posibilidades de crecimiento de la agricultura, la
degradacion ambiental, la pobreza, el conflicto y los problemas sociales. Varios estudios (IGAC, 2003,
Malagon, 1998, Accidn Social), muestran que el 62,3 % del territorio del pais presenta un conflicto con
su mejor uso posible o biofisico. Ademds del mal uso de la tierra, en Colombia, la distribucién de las
tierras continda siendo muy desigual. Los estudios empiricos del sector rural de Colombia indican que
aproximadamente el 1 % de los predios cubren mas de la mitad (53,8 %) de la tierra disponible; mientras
que alrededor del 90 % de los predios comparten aproximadamente un cuarto de las tierras. Otra
dificultad es la falta de registros completos de las tierras de las zonas rurales de Colombia. En la

1% Esta es la razén de que alrededor del 27 % del territorio nunca se haya estudiado, ya que la recaudacién de impuestos

prevista respecto de muchos de estos predios era escasa o nula.

127 L.a SNR continta siendo la principal autoridad en lo que respecta al registro de las propiedades. Se ha creado un Comité de
Catastro nacional, formado por el IGAC, la SNR y el DNP, para garantizar la coordinacion entre las tres entidades mientras se
pone en marcha la actualizacién del catastro.
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actualidad, no existen registros catastrales del 26 % del total de tierras rurales del pais'®, y el 66,5 % de
los predios de los cuales existe informacidn catastral tiene datos que son obsoletos desde hace cinco
anos o mas. Habida cuenta de que la mayoria de los municipios depende en gran medida de los
impuestos prediales para aumentar sus ingresos propios, la ausencia de un catastro actualizado
representa un obstaculo importante que impide recaudar los recursos locales necesarios para
proporcionar a los Gobiernos subnacionales el espacio fiscal necesario para ejecutar proyectos de
inversion de capital locales y reducir su dependencia de las transferencias del Gobierno central'®. En
Colombia hay evidencias de que la actualizacion del catastro, en algunos casos, ha afectado

considerablemente la recaudacion de impuestos a corto plazo™®.

7. Dificultades especificas. El catastro de Colombia no estd completo ni actualizado, y no recolecta
informacién importante para la gestion de las tierras. Parte del problema radica en que la cartografia y
los mapas nacionales no estan actualizados, ni cuentan con detalles suficientes para satisfacer los
requisitos de un estudio catastral. La ausencia de mapas actualizados y adaptables para los diferentes
usuarios institucionales es un obstaculo significativo para el establecimiento y el mantenimiento del
catastro y los procesos de planificacion de uso de las tierras municipales™'. Asimismo, el catastro de
Colombia estd separado del registro de la propiedad, y se considera que ambos sistemas son imprecisos
y no estan plenamente armonizados. En Colombia, la informacién juridica de los bienes inmuebles
(incluidos los terrenos) se considera vélida si estd asentada en las Oficinas de Registro de Instrumentos
Publicos (ORIP). Ademas, en Colombia, no hay un solo organismo estatal que recolecte y mantenga
informacién sistematica e integral sobre las diferentes formas de tenencia de las tierras. Los registros de
la propiedad solo gestionan los documentos que respaldan los derechos de propiedad y de otra indole.
No existe la obligacion legal de asentar diferentes formas de propiedad en esos registros.

8. Dificultades en las funciones econémicas del catastro. Las valoraciones de las tierras y las
propiedades, en general, no reflejan el valor de mercado de las propiedades. Este obstaculo esta
relacionado con problemas de la metodologia de valoracion econdmica de las propiedades. Se considera
que las directrices son anticuadas y no reflejan la situacion econémica de una cierta propiedad, o los
factores determinantes y la dindmica de los mercados de tierras y bienes inmuebles. En la gran mayoria
de los casos, las valoraciones son muy inferiores al valor comercial. El Gobierno de Colombia ha

128 . . .. . . . . . 4
Los predios sin informacién catastral se extienden en mas de 80 municipios, principalmente en los departamentos de Choco,

Amazonas, Vaupés, Guainia y Narifio. Estas regiones albergan el 81 % de los resguardos indigenas, los territorios colectivos de
comunidades de descendientes de africanos y muchas de las dreas de protecciéon ambiental del pais.

2%En 2012, los ingresos propios de los Gobiernos subnacionales representaron alrededor del 3,5 % del PIB, en comparacién con
los ingresos totales (excluidas las transferencias), que representaron el 23,1 % del PIB; es decir, los ingresos propios
subnacionales representaron aproximadamente el 15 % de los ingresos totales. Si se desglosa esta cifra a nivel departamental y
municipal, los ingresos propios de los departamentos representaron alrededor del 1 % del PIB en 2012, mientras que los
ingresos propios de los municipios representaron el 2,5% del PIB; es decir, los ingresos propios de los departamentos
representaron aproximadamente el 4 % de los ingresos totales (excluidas las transferencias), mientras que los ingresos propios
de los municipios representaron alrededor del 11 %. Ese mismo afo, los ingresos resultantes de los impuestos prediales
municipales representaron el 0,6 % del PIB, que es aproximadamente el 30 % de sus ingresos tributarios propios de ese afo
(que fueron del 2% del PIB), y el 10,5 % de los ingresos municipales totales (que incluyen también las transferencias, las
regalias, el cofinanciamiento y otras fuentes), lo que representé el 5,7 % del PIB en 2012. Fuente: Datos del DNP, el DANE vy el
Banco de la Republica en Descentralizando los ingresos fiscales en América Latina: por qué y como. Eds. Vicente Fretes Cibils y
Teresa Ter-Minassian. Banco Interamericano de Desarrollo (2015).

3% como lo documents el DNP, el municipio de Tenjo (Cundinamarca) actualizo el catastro en 2013 y la base gravable aumenté
el 199 %, lo que incrementd la recaudacién en un 64 % durante el primer afio, de 5707 millones de pesos en 2012 a
9378 millones de pesos en 2013, y otro 19 % el afio siguiente, con lo que ascendié a 11 172 millones de pesos durante 2014.

31 En una actividad de diagnéstico inicial, se identificd que los siguientes organismos generan sistemas de bases de datos de
informacién relacionada con las tierras con escasa o ninguna articulacién: DANE, Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, CAR, Gobiernos subnacionales, Agencia Nacional de Mineria, Servicio Geoldgico y Ecopetrol.
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identificado dos de las principales dificultades que impiden la valoracion justa y significativa: i) el atraso
o la obsolescencia de los estudios catastrales; vy ii) la Ley 242 de 1995, en la que se establece la tasa de
inflacién del pais como el ajuste anual maximo de la valoracion determinada, lo que no refleja
necesariamente la dindmica de los mercados de tierras y viviendas. Las valoraciones determinadas
considerablemente menores limitan la capacidad de los municipios para recaudar fondos a través de los
impuestos prediales, lo que perjudica a las autoridades fiscales locales y al mantenimiento de la
informacién catastral municipal.

9. Pese a los avances logrados en los ultimos aiios, no ha habido suficientes iniciativas para
aumentar los ingresos locales y promover la autonomia fiscal local. En Colombia, los municipios y
departamentos recaudan aproximadamente el 3 % del PIB a través de los ingresos tributarios, y el resto
es proporcionado por el SGP, los mecanismos de transferencias del Gobierno central y otras fuentes de
financiamiento, como los ingresos no fiscales y el SGR (las regalias sobre los recursos naturales). Tanto el
Banco Mundial como la OCDE han destacado de manera sistemdtica la importancia de establecer
incentivos y brindar apoyo para incrementar la recaudacién de impuestos a nivel subnacional, y de
mejorar el desempefio del impuesto predial municipal mediante la actualizacién de los valores
catastrales y de la tierra™’. La recaudacion del impuesto predial en Colombia es de alrededor del 1,5 %
del PIB (2010), ligeramente inferior al promedio de los paises de la OCDE. Sin embargo, este impuesto
representa alrededor del 20 % del total de la recaudacion impositiva local, y la mayoria de las
autoridades de administracién tributaria de los municipios pequenos y medianos tienen una capacidad
deficiente en materia de gestién y control. Una administracidn tributaria mas sdlida continda siendo una
funcidn basica de la gestion publica local que debe mejorarse en tales municipios. En la nueva politica
catastral, se propone que el catastro sea una actividad multidimensional; sin embargo, esta politica
también tendrd un efecto positivo sustancial en el uso fiscal tradicional del catastro. A medida que los
municipios comiencen a actualizar los valores de las propiedades, se prevé que los ingresos locales
aumentaran sustancialmente en todo el pais. Con toda probabilidad, este aumento serd muy
heterogéneo, y se prevé que estara vinculado con la capacidad de administracion tributaria institucional
de los diferentes municipios.

10. Un sistema catastral eficaz puede contribuir a reducir la pobreza y mejorar la equidad. Como se
trata de un instrumento de una politica mds amplia relativa a las tierras, estos efectos positivos son
posibles en un contexto de gobernanza propicia de la tierra que aumente la seguridad de la tenencia de
las tierras. En investigaciones economeétricas realizadas en varios paises, se ha sefialado que la seguridad
de los derechos de propiedad tiene un efecto significativo en el crecimiento general*?, y también que el
acceso inicial a los activos afecta los resultados posteriores™*. Asimismo, las comunidades con mayor
seguridad en la tenencia dedican menos tiempo a defender sus propiedades de manera informal.
Ademas, un sistema eficaz de catastro y registro de la propiedad puede permitir que los mercados de
tierras, tanto de ventas como de alquileres, alcancen la maxima productividad, en especial, en conjunto
con mercados crediticios y laborales sélidos. En Nicaragua, la mayor seguridad en la tenencia de la tierra

132 Banco Mundial (2014), Notas Politicas de Colombia;

http://documentos.bancomundial.org/curated/es/463531468260046112/pdf/ACS109000SPANIOyONotes00120180140qr.pdf;
OCDE (2014), OECD Territorial Reviews: Colombia 2014. Publicaciones de la OCDE, http://dx.doi.org/10.1787/9789264224551-
en
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Keefer, P. y S. Knack (2002). “Polarization, Politics, and Property Rights: Links between Inequality and Growth”. Public Choice
111(1-2): 127-54.

134 Deininger, K. y L. Squire (1998) "New Ways of Looking at Old Issues: Inequality and Growth”. Journal of Development
Economics 57(2): 259-87; y Rodrik, D. (1998). Where did all the Growth Go? External Shocks, Social Conflict, and Growth
Collapses. Documento de trabajo n.2 6350-27. National Bureau of Economic Research, Cambridge, MA.
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a través de los titulos registrados contribuyd a que las inversiones de los hogares llegaran a un nivel
practicamente 6éptimo e incrementé el valor de las tierras en casi un 30 %™>°. En Costa Rica, las
estimaciones indican una correlacién positiva de 0,53 entre los ingresos agricolas y la seguridad de los
titulos de las tierras.

Seccion lll. Estrategia del Gobierno de Colombia

11. La principal funcidn de un catastro multipropdsito es reunir diferentes conjuntos de datos en
un solo conjunto unificado y fortalecer los vinculos institucionales, a fin de que el catastro
multipropésito se utilice como un instrumento fuerte de planificacion para el desarrollo territorial.
Para dar este primer paso esencial hacia el desarrollo territorial, se necesita un sistema integrado de
administracién de las tierras, en el que los datos del catastro y el registro sean coherentes y estén
actualizados, e incluyan un registro completo del territorio. Asimismo, el catastro debe brindar una
caracterizacidon precisa de las caracteristicas fisicas actuales de las tierras, lo que posteriormente puede
permitir la armonizacién con el registro de la propiedad, y reflejar las caracteristicas econdmicas de los
predios.

12. En el documento CONPES, aprobado el 13 de junio de 2016, se especifica el plan de accidn, la
asignacion presupuestaria tentativa necesaria y los nuevos mecanismos institucionales para aplicar la
nueva politica. Habida cuenta de los ambiciosos objetivos y de la ausencia de precedentes recientes
para la creacion de un sistema de catastro multipropdsito, el Gobierno de Colombia, a través del DNP,
llevara a cabo 11 programas piloto de catastro en 11 municipios™*®. El objetivo de estos proyectos piloto
es brindar informacién para los mecanismos de implementacion detallados que se aplicardn en todo el
pais entre 2017 y 2025. Estos son los principales aspectos que sera necesario probar en los proyectos
piloto: i) la metodologia y los estandares de estudio; ii) el mecanismo de implementacidn (se prevé que
la implementacidn se lleve a cabo con una importante participacion del sector privado y, por ende, se
pondran a prueba los acuerdos de asociacidn; iii) la informacién disponible y las variables que se han de
incluir para definir los niveles exactos de informacién que se han de incluir, y iv) los costos y la
identificacion de las medidas dirigidas a aumentar la eficiencia que podrian adoptarse durante la etapa
de ampliacidon de los proyectos piloto. Una vez que se finalicen los proyectos piloto (a mediados de
2017, segun se prevé), los lineamientos metodoldgicos y los mecanismos de implementacién seran
aprobados y publicados por el IGAC, y la implementacion del sistema de catastro multipropdsito se
llevara a cabo en el resto del pais. Los costos estimados totales de la implementacién completa son de
USD 820 millones™’.
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Deininger, K. (2003). Land Policies for Growth and Poverty Reduction, informe de investigacion del Banco Mundial, p. 47.

El Gobierno de Colombia, a través del DNP, en coordinaciéon con el IGAC y la SNR, ejecutara 11 proyectos piloto como parte
de la primera etapa de la ejecucion de la nueva politica de catastro definida en el documento CONPES 3859. El objetivo de estos
proyectos piloto es brindar informacion para los mecanismos de implementacion detallados que se aplicardn en todo el pais
entre 2017 y 2023. En los proyectos piloto, se pondran a prueba las metodologias de estudio y evaluacion, las especificaciones y
los procedimientos de operacién; ademas, se evaluara la fiabilidad de los costos estimados. Las metodologias se ajustaran
gradualmente durante la etapa piloto a fin de brindar informacion para la ampliacién del programa a nivel nacional. Los
proyectos piloto abarcaran 390 991 predios de zonas rurales de 10 municipios (Santa Marta, San Vicente del Caguan, Lebrija,
San Carlos, Armenia, Puerto Gaitan, Topiapi, Dibulla, Puerto Leguizamo, Buenaventura) y la zona urbana de Barranquilla, lo que
representa el 2,1 % de todos los predios del pais (equivalente a 6,2 millones de hectareas). El Banco brinda apoyo para la
ejecucion de los programas piloto a través del Proyecto de Fortalecimiento a las Instituciones Subnacionales (P123879).

37 presentacién del IGAC, Proyecto de Politica Publica en materia de Catastro Multipropdsito, efectuada el 30 de octubre de
2015.
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13. En el documento CONPES relativo al catastro multipropdsito, se establece el siguiente objetivo
general de la reforma: “Implementar un sistema catastral multipropdsito completo, actualizado,
confiable, consistente con el sistema de registro de la propiedad inmueble, e integrado con otros
sistemas de informacidon; que mejore las garantias del derecho de propiedad, contribuya al
fortalecimiento fiscal, y fortalezca la planeacién estratégica y el ordenamiento territorial”.

14. Para lograr este objetivo general, el Gobierno de Colombia ha adoptado un enfoque basado
en cuatro frentes con objetivos especificos relacionados:

i) Dimension econdmica: Estimar valores catastrales que reflejen de manera precisa las
condiciones fisicas y econémicas de los predios, a través de la identificacion, la adopcién vy la
aplicacion de estandares técnicos en el marco del catastro multipropdsito.

ii) Dimension fisica y geogrdfica: Realizar la plena identificacion y descripcidn fisica y juridica de
los predios publicos y privados del pais, conforme a los estandares definidos y adoptados
por la autoridad catastral.

iii) Dimension juridica: Garantizar la interrelacién entre el catastro y el registro de la propiedad
y contar con una norma integradora y unificadora en estas materias.

iv) Dimensidn institucional: Fortalecer la institucionalidad catastral para el adecuado
funcionamiento del catastro multipropdsito y la adecuacidon de mecanismos para mejorar el
acceso y la interoperabilidad de la informacion sobre la tierra y la propiedad.

15. A fin de lograr los objetivos mencionados anteriormente, el Gobierno de Colombia ha elaborado
un plan de accion que incluye, entre otras actividades, la definicién de una nueva cartografia; la
adopcién de metodologias para la caracterizacion fisica de todos los predios (publicos y privados); la
interoperabilidad multipropdsito (no solo con el sistema de registro de la propiedad, sino con otros
sistemas de informacién pertinentes, por ejemplo, ambiental, minero, de infraestructura bdasica, de
conflictos de uso de la tierra, etc.); la identificacion y la aclaracién juridica de los derechos de propiedad;
el fortalecimiento de la capacidad institucional de las entidades cartograficas, catastrales y registrales; la
emision de un marco juridico integral, actualizado, unificado y moderno que facilite la adopciéon vy la
implementacion de un catastro multipropdsito en zonas rurales y urbanas e igualmente, el ajuste de las
metodologias de valoracion de las propiedades y la actualizacion de la base gravable para la definicidn
del impuesto predial. El plan de accidn se estructura alrededor de cuatro estrategias que responden a
los problemas del actual sistema catastral y se centran en torno a cuatro dimensiones: econémica, fisica,
juridica e institucional.

16. Dificultades relacionadas con la organizacion institucional del catastro. Con respecto a los
cuellos de botella institucionales, en la actualidad, el IGAC, relacionado oficialmente con el DANE, esta a
cargo del sistema catastral, establece los pardmetros pertinentes y es responsable de su aplicacion a
nivel nacional en las zonas urbanas y rurales. Las Unicas excepciones al mecanismo de gestidn central del
IGAC son los catastros de las ciudades de Bogota, Medellin y Cali, y el catastro del departamento de
Antioquia, que estan descentralizados. El sistema actual presenta varias deficiencias: i) el posible
conflicto de interés debido a que el IGAC actia como organismo normativo y también como organismo
de ejecucion; ii) la ausencia de una base de datos consolidada sobre las tierras en la que se incorpore
informacién recopilada por varios organismos gubernamentales, lo que genera fragmentacién, mayores
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costos y deseconomias de escala®®, vy iii) la falta de claridad sobre la funcién de los Gobiernos
subnacionales en términos de actualizacidn y financiamiento de la informacidn catastral. La organizacion
institucional actual ha dado lugar a la fragmentacion en los conjuntos de datos del catastro y el registro
dentro de las instituciones y entre los diferentes niveles del Gobierno. En la nueva politica se prevé una
reforma institucional en virtud de la cual el IGAC podria depender del DNP o del Ministerio de Hacienda.
El IGAC se convertirda en la autoridad catastral que definird los estdndares, con facultades para
supervisar, inspeccionar y exigir su cumplimiento. Con el tiempo, los Gobiernos subnacionales y el sector
privado tomaran cada vez mas la iniciativa en la implementacion y la operacién de los catastros locales,
mientras que el IGAC mantendra la supervision y la informacidn a nivel global. En el cuadro siguiente, se
presentan las principales instituciones responsables de la administracidn de las tierras, sus respectivos
mandatos y su relacidn con el catastro multipropdsito.

138 . . A . e - . .

En una actividad de diagndstico inicial, se identificd que los siguientes organismos generan sistemas de bases de datos de
informacién relacionada con las tierras con escasa o ninguna articulacién: DANE, Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, CAR, Gobiernos subnacionales, Agencia Nacional de Mineria, Servicio Geoldgico y Ecopetrol.
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Institucion

Relacidn con el catastro multipropdsito

Instituto Geografico
Agustin Codazzi
(IGAC)

Autoridad catastral que reglamenta, supervisa y controla el inventario
catastral. El estudio catastral puede ser realizado por los Gobiernos
subnacionales delegados y descentralizados o por entidades privadas.

Dirige el plan nacional de cartografia para actualizar los mapas del pais.
Garantiza la inclusién del Modelo de Dominio para la Gestién del Territorio,
norma LADM, I1SO 19152.

Examina la actual metodologia de valoracién de las propiedades y redefine sus
estandares.

Respalda la preparacién de la version preliminar del Estatuto de catastroy
registro.

Respalda el establecimiento del Sistema Nacional de Administracién de Tierras
(SNAT).

Gestiona y supervisa el Registro Nacional de Reconocedores Prediales.
Respalda el proceso de delegacion del inventario catastral a los Gobiernos
subnacionales, en virtud del Programa de Competencias Diferenciadas,
mediante el cual se delegan las principales funciones y responsabilidades.
Establece el observatorio inmobiliario.

Superintendencia de
Notariado y Registro
(SNR)

Garantiza la inclusién del Modelo de Dominio para la Gestién del Territorio,
norma LADM, ISO 19152.

Respalda la preparacién de la version preliminar del Estatuto de catastroy
registro de la propiedad.

Respalda el establecimiento del SNAT.

Notarias Publicas

Aplican las medidas necesarias para la interrelacion entre el catastro y el
registro.

Oficinas de Registro
de Instrumentos
Publicos (ORIP)

Aplican las medidas necesarias para la interrelacion entre el catastro y el
registro de la propiedad.

Agencia Nacional de

Garantiza la inclusién del Modelo de Dominio para la Gestién del Territorio,

Tierras (ANT) norma LADM, ISO 19152.
Respalda la preparacion de la version preliminar del Estatuto de catastroy
registro de la propiedad.
Respalda el establecimiento del SNAT.
Departamento Dirige la etapa de los proyectos catastrales piloto y organiza la implementacién
Nacional de de la operacidn catastral en todo el pais.

Planeacion (DNP)

Dirige la elaboracién de los procedimientos para delegar competencias
catastrales a los Gobiernos subnacionales en virtud del Programa de
Competencias Diferenciadas, mediante el cual se delegan las principales
funciones y responsabilidades.

Dirige la preparacién de la versidn preliminar del Estatuto de catastroy
registro de la propiedad.

Dirige el establecimiento del SNAT.

Garantiza la inclusién del Modelo de Dominio para la Gestion del Territorio,
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norma LADM, ISO 19152.

Entidades Implementan la operacién catastral, que incluye el inventario, el
independientes (del | mantenimiento y la actualizacion de la informacidn sobre los bienes
sector privado, inmuebles.

publico o académico)

Seccidn IV. Implementacion del catastro multipropdsito

17. El Gobierno de Colombia reconoce que el estudio catastral de todo el pais a través de un
enfoque multipropdsito es una tarea ambiciosa. Esta tarea conlleva modificaciones importantes en
diversos aspectos de las politicas y las instituciones publicas, e incluye la adopcidon de un nuevo modelo
catastral basado en buenas practicas internacionales de cartografia, tecnologia, interoperabilidad de los
sistemas, estudios y mantenimiento. Ademads, implica la creacién de nuevas metodologias y
procedimientos para los estudios catastrales y actividades relacionadas, como la regularizacién, sobre el
terreno. Por estas razones, la implementacion del catastro multipropdsito se llevard a cabo en dos
etapas: i) la etapa piloto (2016), y ii) la ampliacidén progresiva (de 2017 a 2023). Estas etapas incluyen el
estudio catastral del 25 % del territorio de Colombia mediante el enfoque multipropdsito entre 2016 y
2018, y de todo el pais entre 2019 y 2023 (gréfico 2).

Grafico 2. Etapas de la implementacion del catastro multipropdsito
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Fuente: DNP (2016).

18. Etapa 1: Etapa piloto (de 2016 a mediados de 2017). La primera etapa de la implementacion del
catastro multipropdsito tiene como finalidad ejecutar proyectos piloto para poner a prueba las
metodologias, las especificaciones técnicas y los procedimientos propuestos, como también para
evaluar los costos de este enfoque. Asimismo, se evaluaran los modelos operativos que involucran a
terceros, incluidas las entidades subnacionales y del sector privado a las que se les han delegado
competencias catastrales. Durante la etapa piloto, se ajustaran las metodologias y se completard la
planificacion para la ampliacién a nivel nacional.

19. Los 11 municipios™* seleccionados para la ejecucién de la etapa piloto son representativos de
las condiciones geograficas del pais, en particular de sus zonas rurales, y fueron definidos segun
criterios técnicos establecidos por el DNP y el IGAC, dando prioridad a zonas rurales de alta incidencia

139105 11 municipios son los siguientes: Santa Marta, San Vicente del Caguan, Lebrija, San Carlos, Armenia, Puerto Gaitén,

Topiapi, Dibulla, Puerto Leguizamo, Buenaventura y Barranquilla. Cabe mencionar que Barranquilla y otros municipios
participaran en la etapa piloto a través de la delegacién de competencias catastrales y asumiran los costos del proyecto con sus
propios recursos.
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del conflicto armado y teniendo en cuenta las tipologias de tenencia de la tierra y las variables
geograficas locales. Los municipios seleccionados corresponden a 390 991 predios de zonas rurales de
10 municipios y de la zona urbana de Barranquilla, y cubren el 2,1 % de todos los predios del pais.

20. El IGAC, la SNR y la ANT, en coordinacion con el DNP, se han comprometido a colaborar
estrechamente para obtener resultados satisfactorios en la etapa piloto. Como complemento de este
proceso, un panel de especialistas nacionales e internacionales acompafiaran el proceso a fin de
supervisar los avances, brindar asesoria técnica y garantizar la adopcién de estandares y prdcticas de
alta calidad. Una vez concluida la etapa piloto, y después de que el IGAC revise y valide los resultados
catastrales, estos se incorporaran de manera progresiva en la base de datos catastral, vinculada a la
SNR. En el mismo sentido, la ANT y la SNR priorizaran la regularizacién de la tenencia de la tierra en las
zonas donde se ejecutaron los proyectos piloto.

21. Etapa 2: Ampliacion progresiva (de 2017 a 2023). Como resultado de la etapa piloto, se
redactard un plan de ampliacién progresiva del catastro multipropdsito, con el objetivo de abarcar todo
el territorio de Colombia para 2023. Una vez que se hayan ejecutado los proyectos piloto en 2016
(primera etapa), se iniciara la ampliacion progresiva del proyecto (segunda etapa). Como parte de esta
etapa, se definird un calendario de ampliaciéon progresiva, por regiones, cuyo primer objetivo sera la
finalizacion del catastro multipropdsito para un 25 % del territorio nacional en 2018. En la etapa de
ampliacion, se dara prioridad a los municipios rurales muy afectados por el conflicto y a aquellos que
formen parte de los planes estratégicos del Gobierno de Colombia. Como parte de la ampliacidn
progresiva, se prevé que todo el territorio estara cubierto entre 2019 y 2023, incluidas las zonas urbanas
y rurales, en un proceso que estara estrechamente vinculado con la regularizacién de la tenencia de la
tierra.

22. Costos y plan de financiamiento. El Gobierno de Colombia estima que el costo de implementar
el catastro multipropdsito en un periodo de ocho afos (de 2016 a 2023) ascendera a 2600 billones de
pesos. Esto representa un costo promedio de aproximadamente 371 000 millones de pesos por afo. El
financiamiento de la operacidon catastral incluird recursos del Gobierno central y los Gobiernos
subnacionales. Asimismo, el Gobierno de Colombia contempla el uso de financiamiento procedente de
la cooperacidn internacional. Los recursos provenientes de la cooperacién internacional se gestionaran
con la orientacidn técnica del DNP.
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ANEXO 8. ADHESION DE COLOMBIA A LA OCDE: POLITICA TERRITORIAL

El 29 de mayo de 2013, el Consejo de la OCDE adoptd la Resolucion del Consejo sobre el
Fortalecimiento del Alcance Global de la OCDE, que incluyd la decision [C(2013)58/FINAL] de iniciar
las conversaciones de adhesidon con Colombia y establecer una hoja de ruta donde se indiquen los
términos, las condiciones y el proceso de la adhesion. Para que el Consejo pueda tomar una decisidn
fundamentada sobre la adhesidn del pais, Colombia se ha sometido a examenes profundos realizados
por 23 comités técnicos, incluida la COT. Este comité incluye diversas esferas de trabajo, entre las que
se destacan i) estrategias y planificacion del desarrollo regional, y datos sobre el desempefio; ii)
gobernanza subnacional y gobernanza y coordinaciéon en varios niveles; iii) capacidad institucional
subnacional y provisién de servicios e inversiones publicas, y iv) marco normativo y fiscal.

En el Estudio Territorial elaborado por el grupo de trabajo, se incluyé una serie de recomendaciones
normativas esenciales en las que el pais estd trabajando, con apoyo del Banco. Las principales
dificultades y medidas que se identificaron son las siguientes: i) mejorar la cantidad y la calidad de las
estadisticas regionales, y formular una clasificacion territorial que permita adaptar las politicas a los
lugares; ii) reformar el proceso de planificacion mediante la simplificacion de los obijetivos, la
regionalizacidn del disefio y la aplicacidn de politicas, y la mejora de la conexidon entre las inversiones
de capital y los gastos corrientes; iii) fomentar la ampliacién de las inversiones y la aplicacion de
politicas en los territorios optimizando el uso de los organismos de desarrollo regional existentes, y iv)
reformar las transferencias del Gobierno central a los Gobiernos subnacionales, volver a evaluar los
impuestos subnacionales y reconsiderar el proceso de supervision. Estas son las principales
recomendaciones normativas: organizar las estadisticas dentro de un marco espacial y mejorar la
clasificacidn territorial de las zonas urbanas y rurales; fortalecer un enfoque basado en el lugar tanto
en el PND como en la politica industrial; ampliar las politicas y las inversiones para el desarrollo
regional; mejorar el financiamiento local para brindar mds autonomia y responsabilidad a las
autoridades subnacionales, y adoptar un sistema de control centrado en los resultados, en lugar de en
las normas, que fomente la participacion de los ciudadanos.

El Banco Mundial cuenta con diversos instrumentos para respaldar este programa. A través de la
operacion en marcha de financiamiento para fines de inversion, el Proyecto de Fortalecimiento de las
Instituciones Subnacionales (P123879), se brinda apoyo para la ejecucion de lo siguiente: i) Contratos
Plan; ii) proyectos piloto de catastro en los municipios; iii) POT en municipios seleccionados; iv)
asistencia técnica para fortalecer las principales esferas de gestién municipal, y v) sistemas de
incentivos para mejorar el desempefio de los municipios. Asimismo, a través de los Servicios de
Asesoria Reembolsables en el marco del proyecto Disefio Conceptual y Ejecucion de un Modelo de
Gestion de la Inversion Publica Basada en Resultados (P154144), se ha llevado a cabo una revision
integral del sistema de gestion de la inversidn publica, la mejora del marco de control y la creacion de
metodologias para identificar y aplicar proyectos estandares de inversion.

A fines de 2015, se habian realizado diversos talleres y misiones que dieron lugar a una serie de
informes de evaluaciéon y a 10 de 23 autorizaciones de comités individuales, incluidos los de
Agricultura, Estadisticas, Educacidon, Mercados Financieros, Competencia, Politica de Ciencia y
Tecnologia, Politica para el Consumidor, Salud, Politica Normativa y Politica Territorial. A fines de
2016, el pais espera contar con las autorizaciones de la mayoria de los comités, las cuales se necesitan
con anterioridad al inicio del proceso oficial de adhesion, que debe contar con la aprobacion del
Consejo de la OCDE y de la legislatura de Colombia (prevista para 2017 o 2018).
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Fuente: Elaboracion del equipo del Banco basada en la OCDE, en declaraciones y documentos publicos oficiales del
Gobierno de Colombia, y en documentos del Banco Mundial; OECD Territorial Reviews: Colombia 2014 (Estudios
territoriales de la OCDE: Colombia 2014). Publicacién de la OCDE, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264224551-en
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ANEXO 9. VINCULOS ENTRE LA SERIE DE FPD Y EL PND 2014-2018

Plan Nacional de Desarrollo

Vinculo con la operacién propuesta

Pilares

Colombia en paz

Objetivo 2: Integrar el territorio y sus comunidades para
contribuir al cierre de brechas y promover la
conectividad para la inclusién productiva y el acceso a
bienes publicos, servicios sociales e informacion.

Objetivo 3: Reducir las desigualdades sociales y
territoriales entre las zonas urbanas y rurales mediante
el desarrollo integral del sector rural como garantia para
laigualdad de oportunidades.

Colombia equitativa sin pobreza extrema

Objetivo 3: Reducir las brechas territoriales en la
provisién de servicios de calidad en salud, educacidn,
servicios publicos, infraestructura y conectividad.

Objetivo 4: Promover el desarrollo territorial inclusivo del
pais y sus regiones.

Objetivo de desarrollo del proyecto: Respaldar los
esfuerzos del Gobierno de Colombia para avanzar
hacia el desarrollo territorial integrado.

Estrategias transversales

Movilidad social

Objetivo 5: Promover la planificacion y la articulacion
entre los sectores de vivienda, agua y saneamiento en
virtud del concepto de ciudades amables y sostenibles,
junto con medidas estratégicas de movilidad urbana.

Pilar 1: Fortalecimiento de los sistemas y las
instituciones de gestidn de las tierras y mejora de la
planificacidn territorial

Politica de catastro integral (PA1)

Nueva politica de planificacion territorial (PA4)

Transformacion de las zonas rurales

Objetivo 1: Reordenar el uso de la tierra para otorgar
mayor acceso a los productores que carecen de tierras y
los pequefios propietarios, y un uso eficaz de la tierray
derechos de propiedad con un enfoque de crecimiento
ecoldgico.

Objetivo 5: Crear un mecanismo institucional integral y
multisectorial con presencia local basado en las
necesidades de los habitantes de zonas rurales que
permita subsanar las diferencias de bienestar y
oportunidad entre las regiones rurales.

Pilar 1: Fortalecimiento de los sistemas y las
instituciones de gestidn de las tierras y mejora de la
planificacidn territorial

Politica de catastro integral (PA1)

Nueva organizacion institucional para mejorar la
administracion de tierras rurales (PA2 y PA3)

Nueva politica de planificacion territorial (PA4)

Buen gobierno

Objetivo 1: Fortalecer la articulacidn entre el Gobierno
central y los Gobiernos subnacionales.

Objetivo 2: Reforzar la transparencia, la rendicion de
cuentas y la lucha contra la corrupcidn.

Objetivo 3: Promover la eficacia y la eficiencia
administrativas.

Objetivo 4: Optimizar la gestion de la informacién.

Objetivo 5: Optimizar la gestion de las inversiones
publicas.

Pilar 2: Mejora de la informacion fiscal, priorizacidn
de las inversiones y fortalecimiento de la gestion
financiera del gasto subnacional

Fortalecimiento de la coordinacion y la eficacia de
las inversiones regionales (PA5)

Fortalecimiento de la supervision fiscal de los gastos
subnacionales (PA6)

Armonizacion de las prdcticas contables del sector
publico (PA7)

Proyectos estdndares de inversion para los
Gobiernos subnacionales (PA8)
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