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A. Introducción

Este documento describe la teoría del cambio de la Cuarta Operación bajo la Línea de Crédito Condicional: Programa de Fortalecimiento de la Inversión Pública Territorial en Colombia. El documento comienza describiendo los objetivos y componentes del Programa, y brindando un contexto general sobre la situación actual de la problemática identificada. Luego, se plantean la estrategia del programa que dará respuesta a los problemas identificados.

B. Objetivos y componentes

Objetivo. En el marco del objetivo de la CCLIP de cooperar con Findeter en el fortalecimiento fiscal y del gasto en inversión pública de Entidades Beneficiarias, esta operación busca incrementar la inversión pública en infraestructura para la provisión de bienes y servicios públicos (SSPP) y equipamientos en las entidades territoriales (ET)[footnoteRef:2] en Colombia. Los objetivos específicos son: (i) aumentar el financiamiento para el desarrollo urbano y territorial en las ET por medio del apoyo financiero a la Banca Nacional de Desarrollo (BND); y (ii) fortalecer las capacidades de los municipios para acceder a financiamiento destinado al desarrollo urbano y territorial, mediante el apoyo y mejora de la BND. [2:  Unidades políticas descentralizadas conformadas por 32 departamentos y 1103 municipios. Según la cantidad de población, los ingresos corrientes de libre destinación y el porcentaje que de estos se destina a gastos de funcionamiento, se clasifican en 7 Categorías (Especial y de 1 a 4 en Departamentos y hasta 6 en municipios),] 


[bookmark: _Ref175833872][bookmark: _Ref173347286]Componente 1. Apoyo a la inversión pública para el financiamiento del desarrollo urbano y territorial de las ET (BID: US$195 millones). Este componente, que responde al Objetivo Específico No. 1, otorgará financiamiento a las ET para proyectos de inversión en bienes y SSPP y equipamientos[footnoteRef:3] para mejorar su desarrollo urbano y territorial. Los productos previstos en este componente ayudarán a desarrollar el mercado de financiamiento para infraestructura local, pues contribuyen a mejorar el acceso con mejores condiciones financieras a las ET para que estas inviertan más en infraestructuras sostenibles. Se divide en tres subcomponentes: [3:  	Se consideran preliminarmente: (1) infraestructura urbana y territorial: vivienda, vías (vehicular y/o ciclista) y bienes de uso público (calles, vías, plazas, parques públicos, zonas verdes, zonas duras, playas, etc – Ver Código Civil); (2) servicios púbicos: (i) transporte por tierra, agua y aire; y de acueducto, energía eléctrica (incluyendo acciones para la TEJ) y telecomunicaciones; y (ii) servicios de la higiene y aseo; y (3) Equipamientos, entendidos como equipamientos colectivos: “espacios y construcciones (…), cuya función es ofrecer servicios para atender y satisfacer las necesidades de prestación de servicios sociales (educativos, recreativos, culturales, administrativos, de abastecimiento, de seguridad y de salud, principalmente). Mayorga (2012). ] 

Subcomponente 1.1. Impulso a la infraestructura urbana y territorial inclusiva para satisfacer las demandas actuales y futuras de la población, en este ámbito se podrán financiar, entre otras actividades, construcción y mejoramiento de vivienda, construcción o mejoramiento de vías (vehicular y/o ciclista) y construcción o mejoramiento de bienes de uso público como plazas, parques públicos, zonas verdes, zonas duras, playas, etc.[footnoteRef:4]  bajo estándares de accesibilidad universal; [4:  	Ver Código Civil); ] 

Subcomponente 1.2 Mejora en los servicios públicos y equipamientos, que busca mejorar la cobertura de los servicios públicos y sociales mediante la inversión en infraestructura para responder más eficazmente a las necesidades de las comunidades. Incluye infraestructura de transporte (terrestre, marino, fluvial, aéreo), servicios de acueducto y alcantarillado, energía eléctrica y telecomunicaciones; servicios de la higiene y aseo; mejora en los equipamientos con el fin de atender y satisfacer las necesidades de prestación de servicios sociales (educativos, recreativos, culturales, administrativos, de abastecimiento, de seguridad, de salud y de cuidado, principalmente)[footnoteRef:5]; y  [5:  	Mayorga (2012).] 

Subcomponente 1.3 Financiamiento a proyectos de transición energética justa (TEJ), para para brindar apoyo financiero mediante préstamos a ET para subproyectos elegibles relacionados con la transición energética, como soluciones con fuentes no convencionales de energía renovable (FNCER), comunidades energéticas[footnoteRef:6], y almacenamiento de energía; despliegue de sistemas de medición avanzada (AMI); soluciones que aporten flexibilidad al sistema interconectado nacional - SIN (líneas de transmisión, recursos energéticos distribuidos, entre otros); proyectos de eficiencia energética; e infraestructura y activos de electromovilidad como la adquisición de vehículos eléctricos para: (a) los sistemas de transporte público masivos o integrados; (b) servicios de transporte privado para empresas u operadores de servicios públicos; (c) transporte de pasajeros individuales (taxis); y (d) transporte de carga. Estas actividades permitirán generar un efecto catalizador y contribuir a la aceleración de la descarbonización de la economía. [6:  	Los proyectos en ZNI y de Comunidades Energéticas podrán cubrir la Amazonia colombiana con el fin de cerrar las brechas de accesos y promover la transición energética.] 

[bookmark: _Ref173346695]Componente 2. Apoyo al fortalecimiento de las capacidades de los municipios para acceder a financiamiento para el desarrollo urbano y territorial, mediante el apoyo y mejora de la BND (Contrapartida local: US$7 millones). Este componente de asistencia técnica, que responde al Objetivo Específico No. 2, permitirá fortalecer institucionalmente a Findeter para obtener y canalizar recursos hacia las ET, contribuyendo al desarrollo del mercado de financiamiento de infraestructura local para lograr un desarrollo urbano y territorial sostenible. Con el acompañamiento del Banco, esta BND canalizará recursos propios y de cooperación internacional no reembolsables, para: (i) fortalecer ET con bajas capacidades en la identificación y viabilización técnica y financiera de proyectos para ser financiados con diversas fuentes, logrando la bancabilidad de proyectos integrales con criterios de diseño que incorporen eficiencia energética, infraestructura verde, carbono-neutralidad y género; y (ii) fortalecer sus propias capacidades como BND territorial, lo que incluye la actualización y expansión del SARAS, la profundización de estrategias operativas de género, y la implementación de actividades innovadoras y herramientas no financieras y financieras que permitan abordar mejor las fallas de mercado existentes, movilizar fuentes alternativas de financiamiento para las ET, e identificar sus debilidades y prioridades para generar soluciones que maximicen la pertinencia y oportunidad de la oferta de recursos de crédito.
Administración, auditoría, monitoreo y evaluación (US$5 millones). Financiará consultorías de apoyo para la ejecución del programa; contratación de la auditoría; estrategia y acciones de comunicación; y monitoreo y evaluaciones.
Aspectos de género y diversidad. El Banco apoyará los esfuerzos de Findeter para implementar la política de Género e inclusión social de la entidad mediante: (i) la formulación de una guía y hoja de ruta para implementar medidas relacionadas con género y diversidad en la estructuración, seguimiento y evaluación de proyectos financiados por Findeter. Esta abarcará, entre otros temas: estándares de diseño inclusivo para personas con discapacidad y para el cuidado, especificando condiciones para inversiones en bienes de uso público y equipamientos; protocolo de prevención de violencias basadas en género en la ejecución de proyectos de infraestructura; adecuaciones y actividades para impulsar el empleo femenino en la ejecución de proyectos; infraestructuras para el cuidado, particularmente en salud, educación, servicios públicos; módulo de evaluación de género y diversidad de los proyectos ejecutados (articulado con SARAS); (ii) definición de una estrategia orientada a mejorar la recopilación de datos desagregados en aspectos de género y diversidad en sectores seleccionados; (iii) diseñar e implementar un proceso de formación, mediante la guía, dirigido al personal técnico de Findeter que acompaña la estructuración, seguimiento y evaluación de proyectos y el diseño de instrumentos financieros y no financieros; y (iv) incluir en los lineamientos de asistencia técnica a ET aspectos definidos en la guía aplicables a los proyectos territoriales. Adicionalmente, se desarrollará una plataforma de identificación de proyectos potenciales de financiamiento con énfasis en ET de bajas capacidades y mayoría de población indígena para incrementar su acceso a infraestructura y servicios.

C. Beneficiarios
Beneficiarios del programa. La BND encargada del desarrollo urbano y territorial (Findeter o quien haga sus veces) y ET  que cumplan con criterios de focalización y dimensionamiento definidos en el Reglamento de Crédito del Programa (RCP) (EEO#3). La Operación tendrá un énfasis particular en focalizar recursos en aquellas ET con bajas capacidades que históricamente no han accedido a recursos de crédito de largo plazo. La población beneficiaria final corresponde a los habitantes de las ET, quienes podrán disfrutar de una mejor infraestructura inclusiva y sostenible. 
D. Contexto

Entre 1950 y 2018, Colombia experimentó un rápido crecimiento urbano, pasando del 38,3% al 75,5%[footnoteRef:7] de población urbana. Este fenómeno ocurrió sin una planificación adecuada[footnoteRef:8], situación que generó que las entidades territoriales (ET)[footnoteRef:9] (EEO#6) presenten déficits de espacio público[footnoteRef:10] y vivienda[footnoteRef:11], dificultades para la disposición final de residuos[footnoteRef:12], mayor congestión vehicular[footnoteRef:13], y un incremento en emisiones de gases efecto invernadero (GEI) y ruido. La infraestructura deficiente, especialmente en conectividad, restringió el desarrollo urbano, económico, y la competitividad de los territorios. Según el Anuario de Competitividad Global (2023), Colombia se ubicó en el puesto 58 entre 64 economías. En las variables conectividad, infraestructura energética y acceso al agua, ocupó el puesto 43, 53 y 58, respectivamente. [7:  	OECD (2022), National Urban Policy Review of Colombia.]  [8:  	En 2021, 80% de los municipios y 85% de los departamentos no tenían Planes de Ordenamiento Territorial actualizados. Conpes 4007 de 2020.]  [9:  	Unidades políticas descentralizadas conformadas por 32 departamentos y 1103 municipios. Según la cantidad de población, los ingresos corrientes de libre destinación y el porcentaje que de estos se destina a gastos de funcionamiento, se clasifican en 7 Categorías (Especial y de 1 a 4 en Departamentos y hasta 6 en municipios), (ver EEO#6).]  [10:  	Sólo Popayán, Santa Marta y Soacha cumplen con la norma nacional (Conpes 3718 de 2012) por su proximidad a zonas de reserva ambiental pero no por planificación urbana. Ciudades como Barranquilla, Cali, Ibagué y Pereira tienen 4,3m2 de espacio público per cápita (DNP, 2017).]  [11:  	Déficit nacional (2021): cuantitativo 7,5% - cualitativo 23,5%. Por departamentos, lideran Vichada (94,5%), San Andrés (90,9%) y Guainía (90,8%). Bogotá (10,5%) y Risaralda (14,5%) tienen los menores porcentajes.]  [12:  	Del total de residuos, 90% se disponen en rellenos sanitarios, 7% en botaderos a cielo abierto y 3% entre celdas de contingencia y celdas transitorias. ]  [13:  	En Bogotá se pierden cerca de 7 millones de horas al año en desplazamientos (tiempo promedio en Colombia en el transporte público equivale a 20 días al año) (DNP). ] 

La insuficiente infraestructura pública[footnoteRef:14] comprometió la expansión y mejora de los servicios públicos (SSPP)[footnoteRef:15], impactando negativamente la calidad de vida y el desarrollo local, con afectaciones mayores en las poblaciones que enfrentan desigualdades históricas, tales como las mujeres, personas con discapacidad, la población étnica, LGBTIQ+, requiriendo priorizar inversiones para ampliar la cobertura o modernizarla. Según la medición de brechas a 2035 estimada para el Sistema de Ciudades, en los municipios pequeños y medianos requerirían aumentar respectivamente en 15% y 16% sus conexiones de agua, mientras que para los grandes la brecha es del 5%. En alcantarillado, la brecha para los municipios pequeños y medianos es 23% y para los grandes, 9%. El rezago en basuras pasa del 23% en los municipios pequeños, a 19% en los grandes. En vivienda, los tres grupos tienen rezagos entre el 6% y 7%. En electricidad los municipios pequeños y grandes tienen una brecha del 8% y los medianos 11%. [14:  	Colombia ocupaba el puesto 66 del Índice de Competitividad Global del Foro Económico Mundial (2017), en 2020 descendió al puesto 84, evidenciando desafíos persistentes en el desarrollo de su infraestructura​ (Trade.gov).]  [15:  	“Toda actividad organizada que tienda a satisfacer necesidades de interés general en forma regular y continua, de acuerdo con un régimen jurídico especial, bien que se realice por el Estado, directa o indirectamente, o por personas privadas.” Artículo 430, CP.] 


Figura 1. Brecha en infraestructura a 2035
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Descripción generada automáticamente]
Fuente: Fedesarrollo, 2014. “Financiación de la infraestructura en los municipios del sistema de ciudades de Colombia. Documento para la Misión de Ciudades”
En la Tabla 1 se muestran cifras de cobertura según categorías de las ciudades capitales (las de categoría especial[footnoteRef:16] abarcan el 30% de la población del país; las de categoría 1 y 2 cerca del 13% y las de categoría 3, 4, 5 y 6 en conjunto el 1,5%). Se observa que la cobertura se concentra principalmente en la región Andina, con bajos niveles en la región del Pacífico, Amazonía/Orinoquía y la Guajira (Figura 1). Las coberturas de SSPP presentan brechas más altas para mujeres[footnoteRef:17], además de su mayor exposición a violencia, menores oportunidades de autonomía y mayor inversión de tiempo para acceder a servicios esenciales[footnoteRef:18]. Por su parte, una deficiente infraestructura de SSPP conlleva riesgos ambientales como la generación de vertimientos en suelo y cuerpos de agua, el uso de fuentes de energía contaminantes y la inadecuada gestión de residuos sólidos, que también afectan la salud y el bienestar de las comunidades. Esto subraya la necesidad de invertir en infraestructura inclusiva, adecuada y resiliente, a fin de que pueda contribuir de forma equitativa y sostenible al crecimiento poblacional, ampliar el acceso a SSPP esenciales[footnoteRef:19] y mejorar la calidad de vida en las áreas urbanas y sus territorios circundantes[footnoteRef:20] (ver EEO#7 sobre estudio de necesidades). [16:  	Bogotá, Barranquilla, Bucaramanga, Cali, Cartagena y Medellín. Portal Territorial de Colombia, DNP, 2021. ]  [17:  	El Índice de Pobreza Multidimensional para hogares con jefatura femenina fue 13,2% frente a 11,2% para los de jefatura masculina.]  [18:  	Las mayores distancias a servicios de agua, energía o educación y salud, o la baja iluminación, exponen a las mujeres a mayor riesgo de violencia sexual. (BID, 2020; BID, 2023).]  [19:  	Incluyendo infraestructura de servicios para el cuidado o aquella para atender situaciones de alta vulnerabilidad como la violencia de género.  ]  [20:  	No sólo por el acceso a la infraestructura, sino también por las oportunidades de empleo y dinamización en condiciones seguras y de equidad que puede generar. ] 


[bookmark: _Ref176708140]Tabla 1. Porcentaje y promedio de cobertura de servicios públicos y equipamientos 
(capitales de departamento) 
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Fuente: Elaboración propia con base en “Medición de Desempeño Departamental y Municipal” Componente Resultados. Sistema de Planeación Territorial (2022).

[bookmark: _Ref176709157]Figura 1. Cobertura SSPP en ET
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Fuente: Elaboración propia con base en información de DNP sobre Finanzas Municipales

[bookmark: _Ref171435168]La Constitución de 1991 (CP) impulsó una profunda descentralización política en Colombia, otorgando a las ET la responsabilidad de la provisión[footnoteRef:21] de una amplia gama de bienes, SSPP y equipamientos para incrementar el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de su población (EEO#6). Sin embargo, este proceso no fue acompañado de una descentralización fiscal que fuera lo suficientemente flexible para adaptar la inversión disponible a las necesidades locales y mejorar la eficiencia de la prestación de servicios sociales[footnoteRef:22]. [21:  	Funciones correspondientes a las ET, entre otras: prestación de SSPP, educación, salud, deporte, cultura y CTI; construcción y mantenimiento de vías; desarrollo de proyectos de vivienda. (Leyes 2200/2022 y 136/1994). ]  [22:  	Alesina, A. Et al. Decentralization in Colombia. Septiembre, 2000. ] 

[bookmark: _Ref176713750][bookmark: _Ref177139350][bookmark: _Ref177138945]El marco normativo colombiano permite a las ET diferentes alternativas de financiamiento. Por un lado, las fuentes de ingresos internos como recursos propios, transferencias nacionales[footnoteRef:23], y participación en el Sistema General de Regalías (SGR)[footnoteRef:24]; por otro, las fuentes de ingresos externos como deuda pública interna y externa, financiamiento mediante asociaciones público-privadas (APP)[footnoteRef:25], fondos de cooperación internacional y donaciones. Aunque en 2022 aumentaron los ingresos territoriales 10,9%[footnoteRef:26], la capacidad de las ET para generar recursos propios sigue siendo limitada, con 903 municipios (82%) y 20 departamentos (63%), cuyos ingresos dependen en un 50% o más de las transferencias nacionales[footnoteRef:27], fuente de recursos que se caracteriza por su poca flexibilidad, ya que un 88,4% es de destinación específica[footnoteRef:28] (EEO#6). Las ET enfrentan  retos para incrementar el uso de deuda pública debido a factores políticos y limitaciones institucionales. En el ámbito político, las decisiones de órganos administrativos (consejos y asambleas) pueden facilitar o bloquear la aprobación de cupos de crédito[footnoteRef:29]. En cuanto a las capacidades técnicas las ET de categorías 3, 4, 5 y 6 enfrentan dificultades para formular proyectos y completar los trámites necesarios para obtener financiamiento vía crédito[footnoteRef:30]. [23:  	Recursos que la Nación transfiere por mandato de la CP (arts. 356 y 357) a las ET para financiar servicios a su cargo en salud, educación, agua potable y saneamiento básico.]  [24:  	Ingresos provenientes de la explotación de recursos naturales no renovables. No hacen parte del PGN ni del sistema de transferencias. Pueden ser usados en pre-inversión e inversión.]  [25:  	Sistema de financiamiento municipal urbano de Colombia. Cepal.]  [26:  	Principales fuentes: transferencias nacionales y recursos del SGR: 47,8%, Recursos propios: 34,5%.]  [27:  	Índice de Desempeño Fiscal (2022).]  [28:  	Distribución del 96% de las transferencias nacionales: 58,5% educación; 24,5% salud; 5,4% agua potable y saneamiento básico; 11,6% libre destinación. El 4% restante son asignaciones especiales.]  [29:  	A manera de ejemplo, ver numeral 2.1.2 del documento “Aspectos Jurídicos de las Operaciones de Crédito Público”. ]  [30:  	El documento ídem presenta de manera esquemática las diferentes etapas para realizar una operación de crédito específica, además de las actividades y productos necesarios para formular proyectos en alguna de las líneas elegibles.] 

[bookmark: _Ref179502420]La generación de recursos propios por parte de las ET en Colombia está limitada por la gestión financiera, con un bajo recaudo de impuestos debido a la desactualización catastral, bajas tasas de cobro efectivas[footnoteRef:31] y una gestión de cobro ineficaz[footnoteRef:32]. El BID y el Banco Mundial están implementando el “Programa para la Adopción e Implementación de un Catastro Multipropósito Urbano-Rural” (4856/OC-CO) con el Gobierno de Colombia, complementario a esta CCLIP. Tras el Acuerdo de Paz entre Colombia y las FARC en 2016, el Gobierno de Colombia impulsó la creación de un catastro multipropósito para mejorar la planificación y gestión territorial. Se habilitaron ‘gestores/operadores catastrales’ para apoyar a las ET en la actualización de los catastros, utilizando recursos propios, del SGR, o con apoyo financiero del Gobierno de Colombia para zonas de menores recursos o afectadas por la violencia. La mayoría de las ET grandes e intermedias con capacidad de endeudamiento, ya han formalizado estos operadores/gestores, financiando la actualización del catastro mediante fuentes que no implican costos financieros, y las poblaciones pequeñas esperan financiamiento del gobierno nacional. [31:  	La Ley 44/1990 autoriza a los Concejos Municipales a fijar tasas de impuesto predial de 16 p/mil del valor catastral.]  [32:  	Bonnet y Ayala (2016) estiman que la ineficiencia en el recaudo (59,1%), representó alrededor de $12,8 billones. Este monto habría permitido a los municipios duplicar el gasto por habitante financiado con recursos propios.] 


[bookmark: _Ref176713296]Tabla 2. Deuda Pública ET Millones de pesos y porcentajes
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Fuente: DAF con información de Secretarías de Hacienda y FUT (2024). En (EEO#7)
[bookmark: _Ref176713394]
El acceso a deuda pública por parte de las ET está altamente concentrado. En 2022, el 69% del total del endeudamiento se distribuyó entre Bogotá, Barranquilla, Medellín y el departamento de Antioquia (3 de los 1.103 municipios y sólo uno de los 32 departamentos, representando el 37,8% de la población del país)[footnoteRef:33]. Ciudades capitales como Quibdó, Arauca y Mocoa no registran acceso a deuda en 2021 y 2022 (EEO#6). La distribución de deuda se ha centrado en crédito interno[footnoteRef:34]; endeudamiento externo corresponde al 16%, y en igual porcentaje a los bonos emitidos por ciudades (Tabla 2). Entre 2021 y 2022 sólo Bogotá, Medellín y Barranquilla accedieron a endeudamiento externo. Colombia tiene un 2,6% de endeudamiento de entidades subnacionales en comparación con el 9,9% del promedio de países de la OCDE (Figura 3), situación que sugiere la posibilidad de incrementar el endeudamiento. [33:  	Fuente: CNPV, DANE (2018). Para el cálculo, se sustrae Medellín del departamento de Antioquia. ]  [34:  	83% de la deuda se concentra en 6 entidades, incluyendo Findeter, con una participación del 14% (solo en crédito directo). Fuente: DAF con base en información de Superintendencia Financiera (2024).] 


[bookmark: _Ref176713656][bookmark: _Ref176713649]Figura 3. Deuda financiera gobiernos subnacionales (2021) países OCDE (% PIB)
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Fuente: DAF con información OCDE. En (EEO#7)

Las ET con limitada capacidad técnica no están en condiciones de utilizar los limitados recursos disponibles para financiar pre-inversión, lo que impide que cuenten con proyectos aptos para ser financiados. Además de la concentración del acceso a deuda pública externa en pocas ET, la financiación de proyectos de infraestructura se ve restringida por la escasa disponibilidad de recursos y la baja capacidad para viabilizar técnica y financieramente los proyectos[footnoteRef:35]. Esto dificulta el acceso a fuentes de financiamiento distintas a transferencias nacionales, como el SGR[footnoteRef:36], deuda pública, cooperación internacional, donaciones y APP, que requieren de proyectos con factibilidad. [35:  	La mayor parte de la inversión pública se concentra en ET de categoría Especial (6 municipios y 3 departamentos). En contraste, los 1.006 municipios de categoría 5 y 6 carecen de capacidad en su personal para realizar tareas de pre-inversión como preparación de conceptos o diseños técnicos, estructuración financiera, contratación de apoyo legal y financiero para trámites de endeudamiento y contratos de financiación.]  [36:  	Entre 2000 y 2020 el SGR representó en promedio el 13,6% de los ingresos para los departamentos y el 4,7% para los municipios (ver Figura 3).] 


Como resultado de los escasos recursos propios, restricciones de transferencias nacionales y acceso a crédito nacional e internacional (Figura 4), las ET tienen severas restricciones financieras, cuya inversión pública deficiente genera déficits en la provisión de infraestructura para provisión de bienes, SSPP y equipamientos, lo que obstaculiza su desarrollo urbano y territorial.
[bookmark: _Ref176713848][bookmark: _Ref176713573]






Figura 4. Composición porcentual de Ingresos Departamentales y Municipales: Principales Fuentes[footnoteRef:37], (promedios 2000-2020) [37:  Ingresos corrientes: tributarios (impuestos directos e indirectos) y no tributarios (tasas y multas). Regalías: ver npp.19 Transferencias Nacionales: ver npp 18  Cofinanciación: recursos del nivel nacional o departamental que financian parte de un proyecto municipal, para el cual la ET deberá aportar una contrapartida.] 
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Fuente: PNUD-INFF (2022). Financiación territorial de los ODS. Con base en DNP – Operaciones Efectivas de Caja




E. Teoría del Cambio

a. Problema y determinantes

Problema. La insuficiente inversión de las ET limita la provisión de bienes y SSPP necesarios para promover un mayor desarrollo urbano y territorial. Este problema tiene dos determinantes principales:
Determinante 1. Limitaciones de acceso a recursos financieros para el desarrollo urbano y territorial. Los recursos de inversión provenientes de las transferencias nacionales están condicionados para necesidades como educación, salud, y subsidios de agua y saneamiento[footnoteRef:38], lo que restringe la capacidad de las ET para financiar sus planes de desarrollo. Un gran porcentaje de los municipios y departamentos cuenta con una estructura financiera donde las transferencias representan la mayor parte de sus ingresos (EEO#7), lo que limita severamente su capacidad para implementar proyectos a largo plazo, ya que el financiamiento actual está atado a presupuestos anuales insuficientes para cubrir las necesidades de inversión pública, especialmente en infraestructura. [38:  	Fedesarrollo, 2017. ] 

El acceso a financiamiento diferente a transferencias varía según las capacidades institucionales de las ET. Las entidades con nivel adecuado institucional tienen mayores probabilidades para acceder a recursos del SGR y a cooperación internacional, gracias a sus equipos técnicos y financieros que viabilizan proyectos. Estas ET también pueden acceder a crédito externo, aunque esto es limitado dados los estrictos requisitos de garantía soberana y aprobaciones en diferentes instancias (MHCP y Congreso). Por otro lado, el endeudamiento interno mediante banca pública o comercial es más accesible, permitiendo que las ET con solvencia financiera puedan apalancar recursos para proyectos de infraestructura que se financian con flujos generados por cargos y tarifas. Este modelo genera capital suficiente para invertir en infraestructura y repagar la deuda en el futuro. 
Sin embargo, las ET con bajas capacidades institucionales enfrentan dificultades adicionales para acceder a financiamiento interno. Generalmente no cumplen con las condiciones básicas necesarias para obtener préstamos, como historial crediticio o solvencia financiera, lo que las convierte en un riesgo inaceptable para la banca comercial; cuando cumplen con los requisitos, muchas de estas ET no tienen proyectos técnica y financieramente viabilizados, lo que les impide obtener financiamiento. Es ahí en donde la banca nacional de desarrollo (BND) juega un papel crucial para mejorar el acceso al financiamiento y atender las fallas de mercado.
[bookmark: _Ref175818856]Determinante 2. Falta de capacidad de los municipios de categoría 3, 4, 5 y 6 para estructurar proyectos viables técnica y financieramente. Esto limita su acceso a diversas fuentes de financiación, como los mercados de crédito, las regalías y la cooperación internacional. Aunque la legislación colombiana permite a las ET explorar estas fuentes, acceder a ellas requiere una situación financiera sólida y, sobre todo, la capacidad para viabilizar proyectos. Sin embargo, la mayoría de ET carece de las capacidades apropiadas para llevar a cabo los procesos de pre-inversión. Según el DNP (2018), 58% de los municipios en Colombia presenta deficiencias en planificación, estructuración y ejecución de programas de desarrollo, con un 16% de municipios en situación crítica y un 42% en niveles medios. Asimismo, según reporte del MHCP sobre el estado de los recursos del SGR para el actual bienio (2023-2024), se encontró que el 30% de los recursos previstos se encuentran sin asignar, y un porcentaje significativo tiene problemas (30% no fue bien formulado, 31% presenta dificultades técnicas). 
Aunque Findeter ofrece servicios no financieros para fortalecer la capacidad institucional de las ET mediante la gestión de proyectos y recursos de asistencia técnica, estos esfuerzos han sido insuficientes para transferir efectivamente capacidades a los territorios. Como resultado, las ET con baja capacidad no logran desarrollar proyectos viables, lo que les impide acceder a diferentes fuentes de financiación. En cambio, los recursos provenientes de regalías, cooperación internacional y donaciones tienden a concentrarse en las ET con mayores capacidades institucionales, que cuentan con equipos para estructuración de proyectos y herramientas como bancos de proyectos.
Esta desigualdad en el acceso a financiación se refleja en indicadores como la MDM[footnoteRef:39], que evalúa la capacidad de las ET para ejecutar sus planes de desarrollo. En 2022, aunque se observaron mejoras en la ejecución de recursos, sigue existiendo una brecha de 48,9 puntos entre las ET con mayores capacidades y las del Grupo 5, especialmente en áreas como la movilización de recursos. Los municipios con mejor gestión se destacan en ejecución de recursos, pero presentan desafíos en movilización de recursos y ordenamiento territorial. [39:  	Evalúa y compara la gestión de las ET y los resultados de desarrollo, considerando capacidades iniciales de los municipios para incentivar la inversión orientada a resultados. Esta medición se organiza en 6 grupos de municipios con características similares: Ciudades principales, Grupo 1 (alto nivel de capacidades), Grupo 2 (medio alto), Grupo 3 (medio), Grupo 4 (medio bajo) y Grupo 5 (bajo nivel). La MDM tiene dos componentes: (1) Gestión: capacidad de movilizar y ejecutar inversión, promover gobierno abierto y transparencia, y gestionar instrumentos de ordenamiento territorial; y (2) Resultados: bienestar en educación, salud, servicios públicos y seguridad. La calificación varía desde sobresaliente (100), alto (55 o más), medio (45-55), hasta bajo (menos de 45). ] 

Es crucial que los municipios con bajas capacidades estructuren proyectos bancables con rentabilidad social, económica y ambiental. Esto facilitaría el acceso a fuentes de financiación más allá de los recursos tradicionales, permitiendo el diseño de proyectos integrales que incorporen criterios de sostenibilidad y resiliencia, lo que se traduciría en mejores obras y un valor agregado significativo. Findeter, gracias a su presencia territorial y conocimiento local, puede actuar junto con el Banco como un punto focal para avanzar en la adopción de mejores prácticas internacionales en proyectos que integren estos criterios. Además, la identificación y agrupación de la demanda de proyectos territoriales podría contribuir a su financiación.
Para complementar este esfuerzo, se ha registrado una cooperación técnica (CT) para apoyar la operación, que busca fortalecer institucionalmente a los municipios con bajas capacidades. Asimismo, se han identificado áreas de mejora en Findeter, especialmente en la coordinación entre sus áreas financieras, técnicas y comerciales, y en el seguimiento de la ejecución de los recursos. También se señala la necesidad de incorporar enfoques de sostenibilidad, cambio climático (CC), género y diversidad en su portafolio de servicios financieros, para optimizar oportunidades de financiamiento disponibles.

b. Teoría del cambio del programa
Debido a que la insuficiente inversión de las entidades territoriales en el desarrollo de infraestructura para la provisión de bienes y SSPP se debe a las limitaciones de acceso a recursos financieros para el desarrollo urbano y territorial y a la falta de capacidad de los municipios de categoría 3, 4, 5 y 6 para estructurar proyectos viables técnica y financieramente, esta operación se enfocará en contribuir a cerrar estas dos brechas. 
Por medio del componente 1 de la operación, se canalizarán fondos para que, a través de Findeter, las ET cuenten con financiamiento condicionado para el desarrollo urbano y territorial, con foco especial en ET con bajas capacidades, ya sea directamente o a través de la banca comercial de primer piso. 
Considerando que en la actualidad Findeter ofrece créditos a ET para el desarrollo urbano y territorial, pero que existen barreras de acceso a los mismos para las ET con bajas capacidades, a partir del componente 2 de la operación se fortalecerán  las capacidades de los municipios para acceder a financiamiento destinado al desarrollo urbano y territorial mediante el apoyo y mejora de la Banca Nacional de Desarrollo. Se busca por esto fortalecer a los municipios en sus capacidades para la realización de estudios de preinversión y viabilización téecnica y financiera, además de facilitar a las ET fuentes alternativas de financiamiento para su desarrollo urbano y territorial que permitan mejorar su infraestructura, con énfasis en aquellas que históricamente no han tenido acceso a créditos de largo plazo. Entre los mecanismos que el Banco apoyará y contribuirán a alcanzar este resultado se destacan: 
a. brindar asistencia técnica para la preinversión y viabilización técnica y financiera de proyectos en ET con capacidades limitadas, para bancarizar proyectos que sean social, económica y ambientalmente rentables. La viabilidad y el éxito de estas iniciativas dependen en gran medida de contar con una planificación y estructuración técnica que cumpla con altos estándares de calidad, permitiendo maximizar el impacto positivo en las comunidades. Por esta razón, se busca crear un fondo de preinversión, el Fondo Transformando Regiones, que disponga de recursos financieros y técnicos específicos destinados a la estructuración de proyectos. La cooperación no reembolsable juega un papel crucial en este sentido, ya que permitiría a las entidades territoriales acceder a financiamiento que cubra los costos de estructuración sin aumentar la carga financiera de estos municipios, que ya enfrentan limitaciones presupuestarias significativas. 
b. la creación de convocatorias específicas para créditos para ET de baja capacidad institucional; 
c. el desarrollo de productos de préstamo directos con un mayor nivel de riesgo;
d. el direccionamiento de tasas compensadas asociadas a criterios de sostenibilidad o atención a sectores específicos; 
e. la mejora en las capacidades de Findeter para la identificación de proyectos a ser financiados por medio del desarrollo de la plataforma de identificación de proyectos, con enfoque de género, para mejorar los criterios de selección y priorización de Findeter, y el tipo de proyectos que se financian, enfocándose en proyectos que contribuyan a generar impactos sociales y ambientales y contribuyan a cerrar brechas de desarrollola capacitación de los equipos de la BND en criterios de carbono neutralidad, eficiencia energética, género, que permitirá mejorar los criterios de selección y priorización de proyectos, además de fortalecer los equipos del fondo de preinversión e inversión. Se espera que la incorporación de estos criterios por medio de las capacitaciones y la guía que se diseñará, permitan a la BND mejorar sus estándares de efectividad para el desarrollo, mejorando su capacidad de acceder a financiamiento de otros organismos multilaterales. Este financiamienro, a su vez es indispensable para fortalecer y fondear el fondo de preinversión, que cumple un rol fundamental en el fortalecimiento de los municipios de bajas capacidades.
f. el diseño de tipologías de proyectos para facilitar el desarrollo de propuestas de financiamiento para las ET con menores capacidades; y 
g. la utilización de instrumentos alternativos para la toma de deuda como garantías o préstamos a través de esquemas de asociatividad municipal, nación o ET intermedias, asociaciones público-privadas o patrimonios autónomos que permitan a los municipios con menores capacidades acceder a fondos para su fortalecimiento. 
h. A su vez, se apoyará a Findeter para profundizar en la medición y contribución al cambio climático, el fortalecimiento de su cartera verde, y la inclusión de aspectos de género y diversidad en su operación. 

A partir de estas medidas se espera que aumente el financiamiento para el desarrollo urbano y territorial en las ET. Este resultado será medido por medio de los siguientes indicadores: 1.1. Cartera relevante de la BND para aumentar el financiamiento para el desarrollo de infraestructura en las ET; 1.2. Monto de recursos del crédito que la BND otorgó a ET para financiar proyectos en los sectores priorizados; 1.3. Número de Municipios con baja cobertura de SSPP beneficiados con mejoras en acceso o calidad a los SSPP por medio de la operación; 1.4. Capacidad instalada de FNCER; 1.5. Municipios beneficiados por obras de ampliación o mejoramiento de bienes de uso público. 
A su vez, se espera que se logre fortalecer las capacidades de los municipios para acceder a financiamiento destinado al desarrollo urbano y territorial mediante el apoyo y mejora de la BND. El fortalecimiento de la Banca Nacional de Desarrollo (BND) a través de las actividades y productos identificados más arriba fortalece directamente a las Entidades Territoriales (ET) en su capacidad para acceder a financiamiento destinado al desarrollo urbano y territorial en mejores condiciones y con más probabilidades de alcanzar objetivos de desarrollo. Por ejemplo, las capacitaciones a equipos de la BND en criterios de carbono neutralidad, eficiencia energética y carbono verde (indicador 2.1) permiten a la BND ofrecer productos financieros alineados con sostenibilidad, facilitando que las ET desarrollen proyectos ambientalmente responsables que atraigan inversiones verdes. La actualización del Sistema de Análisis de Riesgos Ambientales y Sociales (indicador 2.2) mejora las exigencias en materia socioambiental que a su vez permiten fortalecer a las ET a través de la incorporación de criterios de salvaguardas ambientales y sociales en el diseño y ejecución de sus proyectos, generando que programas locales tengan estándares más altos en esta materia, y que se consideren estratégicas actividades como la gestión comunitaria, la participación ciudadana, la gestión de la contaminación durante la construcción de las obras, para el desarrollo de proyectos más sostenibles e incluyentes a escala local y regional; todo esto redunda en una mejora de la capacidad de la BND para evaluar y mitigar riesgos en los proyectos financiados, garantizando inversiones más seguras y atractivas para las ET. La guía de género (indicador 2.3) asegura que los productos de la BND promuevan la equidad y la inclusión social, permitiendo llegar a las ET con proyectos que atiendan a porciones vulnerables de las comunidades beneficiadas. La unidad de Sostenibilidad en operación (indicador 2.4) centraliza y fortalece los esfuerzos de sostenibilidad de la BND, proporcionando un apoyo continuo a las ET para integrar prácticas sostenibles en sus proyectos. Las plataformas de identificación de proyectos potenciales (indicador 2.5) facilitan que la BND detecte y priorice proyectos viables en las ET, mejorando la eficiencia en la asignación de recursos. Las capacitaciones a la fuerza de ventas (indicador 2.6) aseguran que el personal de la BND esté capacitado para ofrecer y promover eficazmente los servicios financieros, aumentando la accesibilidad y el conocimiento de las ET sobre las opciones de financiamiento disponibles. Las capacitaciones en género (indicador 2.7) para equipos y la Dirección de Sostenibilidad fortalecen la capacidad de la BND para diseñar e implementar proyectos inclusivos, lo que a su vez permite a las ET desarrollar iniciativas que responden a las necesidades específicas de diferentes grupos poblacionales. Finalmente, el fondo de preinversión financiado (indicador 2.8) proporciona recursos no reembolsables que apoyan a las ET en la viabilización técnica y financiera de sus proyectos, facilitando el desarrollo de propuestas sólidas que cumplen con los requisitos de financiamiento de diversas fuentes como Sistema General de Regalías, cooperación internacional, donaciones, asociaciones público-privadas, bancos multilaterales, u otros fondos del mismo Findeter. En conjunto, estas iniciativas no solo mejoran la capacidad institucional y operativa de la BND, sino que también crean un entorno más favorable para que las ET accedan a diversas fuentes de financiamiento. Esto permite que las operaciones actuales se concentren en facilitar el acceso a otras formas de recursos financieros, diversificando las opciones de inversión y promoviendo un desarrollo urbano y territorial más inclusivo y sostenible.
Este resultado será medido por medio de los siguientes indicadores: 2.1. Proyectos destinados a beneficiar a municipios  de categorías 3, 4, 5 y 6 financiados; 2.2. Acuerdos entre ET para proyectos que beneficien a más de un Municipio de Categorías 3, 4, 5 y 6 concretados; 2.3. Porcentaje de Recursos no reembolsables otorgados por la BND para proyectos de fortalecimiento institucional de ET; 2.4. Porcentaje del valor de las operaciones de la BND que aplican el Sistema de Análisis de Riesgos Ambientales y Sociales (SARAS); 2.5. Financiamiento verde desembolsado por la BND. 
Para alcanzar los resultados esperados se trabaja con una serie de supuestos:
1. Las convocatorias específicas para ET con bajas capacidades institucionales son atractivas. 
2. Se logra direccionar tasas compensadas asociadas a criterios de sostenibilidad o atención a los sectores. 
3. Se desarrolla el fondo de pre-inversión de manera exitosa.
4. Las capacitaciones a los equipos de la BDN se realizan con éxito.
Esto contribuirá al objetivo general de incrementar la inversión pública en las ET para mejorar la infraestructura y la provisión de bienes y SSPP y equipamientos en las ET de Colombia. Este resultado se medirá por medio del indicador de Municipios de categoría 3, 4, 5 y 6 con baja cobertura de agua y saneamiento.  
Para alcanzar este objetivo se trabaja con el supuesto de que las ET de baja capacidad institucional logran finalmente cumplir con los requerimientos para tomar créditos para el desarrollo de infraestructura y la provisión de bienes y SSPP y equipamientos y desarrollar los estudios de pre-inversión y factibilidad necesarios.






c.  Esquema de la teoría del cambio
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NACIONAL 52.215.203 64,16 44,7 78,5 6,06 81,28 46,31
Bogota D.C. 7.873.316| ESP 98,5 98,5 43,05 28,83 100 62,02
Medellin D.C, Te | 2.572.350| ESP 97,78 96,75 100 29,93 100 56,18
Cali 2.276.124| ESP 73,6 66,84 88,29 21,24 100 50,11
Barranquilla, D.E, | y P. 1.310.163| ESP 72,83 70,14 100 23,52 100 56,12
Cartagena de Indias, D.Ty C 1.043.185| ESP 43,04 41,09 14,74 18,84 100 60,59
Bucaramanga 610.125| ESP 80,44 80,25 100 27,21 100 58,59

Cucuta 798.411 1 80,4 80,4 96,35 15,9 100 54,72
Villavicencio 569.806 1 51,52 53,07 83,03 20,76 98 52,31
Valledupar 549.314 1 82,88 83,03 0,03 16,87 100 44,88
Santa Marta, D.T, Ce H 548.202 1 20,69 16,95 0 19,53 100 50,98
Ibagué 539.745 1 N/D N/D 100 28,06 100 58,41
Monteria 518.608 1 90,18 80,15 95,09 13,22 100 52,81
Pereira 480.739 1 67,17 60,58 94,07 28,66 100 61,31
Manizales 451.812 1 95,86 95,71 80,49 22,77 96,94 49,99
Pasto 408.358 1 70,13 66,85 100 20,85 100 62,82
Neiva 375.660 1 91,92 91,92 100 25,42 87,51 49,53
Popayan 335.826 1 99,62 99,49 100 20,66 92,28 60,27
Armenia 306.147 1 100 98,42 100 30,35 100 60,73
Yopal 187.954 1 53 53,25 100 18,81 100 53,77
Tunja 183.582 1 59,7 14,09 100 27,81 100 57,41
Sincelejo 306.168 2 83,61 75,61 74,86 14,52 100 55,31
Florencia 176.630 2 73,68 73,68 71,57 15,28 100 41,47
Riohacha 217.719 3 82,94 81,78 54,17 13,05 100 43,03
Quibdo 139.740 3 45,54 20,38 100 11,00 100 45,72
Arauca 97.771 4 58,35 59,4 100 10,63 100 43,95
Leticia 53.201 5 38,79 38,79 70,88 1,67 100 32,93
Mocoa 62.960 6 52,02 45,91 100 4,56 90,71 43,42
San José del Guaviare 59.555 6 35,44 34,69 97,97 2,11 100 37,96
Puerto Inirida 36.024 6 25,98 14,68 68,18 2,12 100 13,82
Mita 33.167 6 100 100 18,48 0,22 77,75 18,09
Puerto Carrefio 21.868 6 64,46 0 42,19 4,37 100 33,99
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Tabla 1. Deuda publica entidades territoriales

Millones de pesos y Porcentajes

Variacién

% del Total

% del Total

Nominal (%)

2022

2023

Gobernaciones 6.110.594|  0,42% 7.354.994|  0.47% 20l 23% 24%
Alcaldias Capitales 11.154.806|  0.76% 12.736.895| 0.81% 1ol 42% 42%
Alcaldias No Capitales 4710119 032% 5313.905| 0,34% 1394 18% 18%
Deuda Interna 21.975519|  1,50% 25.405.794| 1,62% 16% 83% 84%
Gobernaciones 344945  0,02% 230881| 001% | 1% 1%
Alcaldias Capitales 4153617|  028% 4.449.987|  0,28% 7% 16% 15%
Alcaldias No Capitales 0 0,00% 0 0,00% 0 0% 0%
Deuda Externa 4.498.562|  0,31% 4.680.868| 0,30% 4% 17% 16%
Total Deuda 26.474.082  1,81% 30.086.662 1,91% 14% 100% 100%

Fuente: DAF con informacién Secretarfas de Hacienda y FUT.
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publico SSPP y equipamientos en
las ET de Colombia

1. Municipios de categoria
3,4, 5y 6 con baja
cobertura de agua y
saneamiento

2.1 Proyectos destinados a
beneficiar a Municipios de
categorias 3, 4, 5y 6 financiados
2.2. Acuerdos entre ET para
proyectos que beneficien a mas
de un municipio de Categorias
3,4,5y 6 concretados

2.3. Recursos no reembolsables
otorgados por la BND para
proyectos de fortalecimiento
institucional de ET

2.4. Porcentaje del valor de
operaciones de la BND que
aplican el Sistema de Analisis de
Riesgos Ambientales y Sociales
(SARAS)

2.5. Financiamiento verde
desembolsado por la BND
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Supuesto 1. Las convocatorias especificas para ET
con bajas capacidades institucionales son atractivas

Supuesto 2. Se logra direccionar tasas compensadas
asociadas a criterios de sostenibilidad o atencién a los
sectores priorizados

Supuesto 3. Se desarrolla el fondo de pre-inversion de
manera exitosa

Supuesto 4. Las capacitaciones se realizan con éxito
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Supuesto 1. Las ET de baja capacidad institucional
logran cumplir con los requerimientos para tomar
créditos para el desarrollo de infraestructura y la
provision de bienes y SSPP y equipamientos




