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Prefacio

A solicitud del ministro de Hacienda y de Crédito Publico (MHCP) y del Departamento Nacional de Planeacién
(DNP), un equipo del Departamento de Asuntos Fiscales (FAD) del Fondo Monetario Internacional (FMI) ha
realizado una evaluacion de la gestion de la inversion publica (PIMA por las siglas en inglés) y el médulo de
cambio climatico (C-PIMA), en Bogota, entre el 28 de enero y el 13 de febrero de 2025. El equipo fue liderado
por Laura Gores (asesora de asistencia técnica, FAD), coliderado por Jean-Baptiste Gros (economista
principal, FAD), y compuesto por Ha Vu (economista principal, FAD), Fernando Gonzalez Gonzalez (experto
de largo plazo, FAD), Juana Aristizabal Pinto, Rui Monteiro y Emmanuel Rousselot (expertos corto plazo,
FAD). Un equipo del BID—Ana Cristina Calderén (especialista en compras publicas, Banco Interamericano de
Desarrollo, BID) y Carlos Ortiz (experto, BID)—particip6 en la mision.

Las conclusiones de la misiéon se presentaron el 13 de febrero a la Viceministra Técnica del MHCP, Sra. Marta
Juanita Villaveces Nino, al Viceministro de Politicas y Normalizacion Ambiental del MADS, Sr Mauricio Cabrera
Leal y Sra. Tatiana Zambrano Sanchez, Subdirectora General de Inversiones, Seguimiento y Evaluacion del
DNP. Un taller de presentacion del PIMA y C-PIMA fue realizado el 25 y 26 de noviembre 2024 con los
participantes de las reuniones y autoridades de forma remota. Asimismo, los resultados preliminares se
discutieron en el marco de un taller presencial el 7 de febrero. El equipo mantuvo reuniones con la
Cooperacion Econémica y Desarrollo de Suiza (SECO) y el Banco Mundial.

La mision se reunié con directores y personal técnico de las siguientes unidades del DNP: Direccion de
Programacion de Inversiones Publicas, Direccion de Estudios Econdmicos, Direccion de Proyectos e
Informacion para la Inversion Publica, Direccion de Seguimiento y Evaluacién de Politicas Publicas, Direccion
de Descentralizacion y Fortalecimiento Fiscal Territorial, Direccién de Gestidon y Promocién del Sistema
General de Regalias, Direccion de Seguimiento Evaluacion y Control del Sistema General de Regalias,
Direcciéon de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Direccion de Infraestructura y Energia Sostenible, Direccion de
Desarrollo Urbano, Direccion de Desarrollo Social. La mision se reunié con directores y personal técnico de las
siguientes unidades del MHCP: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional, Direccion General de
Politica Macroecondmica, Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Nacional, Direccién General de
Participaciones Estatales, Direccion General de Apoyo Fiscal.

La misién mantuvo reuniones con el personal de los siguientes ministerios sectoriales, instituciones y
empresas publicas: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
Ministerio de Educaciéon Nacional, Ministerio de Transporte, Agencia Nacional de Infraestructura, Instituto
Nacional de Vias, Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, Agencia Nacional de Contratacion
Publica - Colombia Compra Eficiente, Ecopetrol, Fiduprevisora, Contaduria General de la Nacién y Contraloria
General de la Republica. Ademas, se sostuvieron reuniones con los siguientes reguladores: Comision de
Regulacion de Energia y Gas, Comision de Regulacién de Agua y Saneamiento Basico, Comision de
Regulacion de Comunicaciones.

El equipo de la misién desea agradecer la excelente organizacion por parte del equipo coordinador del DNP y
del MHCP, en particular extiende el agradecimiento a las Sras. Diana Ximena Mendoza Pescador, Liliana
Maria Vargas Lépez, Alejandra Castafieda Rivera, Libia Karina Leén Gallo, Angela Milena Latorre Rodriguez,
Luisa Fernanda Guavita Angel, Juliana Ocampo Quintero, Daniela Saade Ortega y Zulma Janeth Crespo
Marin, que coordinaron las convocatorias y entregas de informacion, ademas de acompaniar a la misién en
todas las sesiones realizadas. Por ultimo, la misién agradece la disponibilidad de las autoridades y
funcionarios que han prestado apoyo a esta mision, aportando documentacion y participando en las reuniones.
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Resumen ejecutivo

En las ultimas décadas, la inversién publica en Colombia ha sido inferior a la de otros paises
comparables, razén por la cual presenta un nivel comparativamente bajo de stock de capital
publico lo que ha podido impactar su crecimiento econémico. La inversiéon publica del gobierno
general fue en promedio de 3 por ciento del PIB desde los afios 2000s, cerca del promedio de la OCDE,
pero un tercio mas bajo que lo que se observé en los paises de América Latina y el Caribe (ALC) y en
economias emergentes. El stock de capital publico es alrededor de 40 por ciento del PIB, la mitad del
nivel alcanzado por los paises pares.

La gestion de la inversion publica en Colombia hace frente a desafios importantes, en particular la
rigidez del gasto publico, y una compleja coordinacién entre multiples entidades del Estado. El
gasto de capital como porcentaje del gasto publico total ha disminuido un 6 por ciento desde el auge
petrolero de 2014, en gran parte debido al aumento del gasto publico rigido (ahora mas de 80 por ciento
del total), que reduce el espacio fiscal disponible. La descentralizacion en la ejecucion del gasto de
capital es elevada, con el gobierno central responsable del 30 por ciento del total, destacando el
importante papel de los gobiernos subnacionales en la inversion publica. Por otra parte, se desconoce el
monto exacto del gasto ejecutado por los entes extra presupuestales, pero se estima que las
transferencias hacia ellos podrian ser equivalentes a un afio de gasto de capital del gobierno central.

Colombia tiene un margen de mejora significativo de la eficiencia de la inversién publica — ya que
podrian casi duplicarse los beneficios con el mismo gasto. En consonancia con su limitado stock de
capital, Colombia tiene un nivel comparativamente bajo de acceso a servicios de infraestructura
educativa, sanitaria, y de electricidad. Lo mismo se observa en cuanto a la calidad percibida de la
infraestructura publica (medida a través de encuestas). Segun la metodologia del FMI para evaluar la
eficiencia, la cual compara indicadores de acceso fisico y de calidad con el stock de capital publico,
Colombia tiene una brecha de eficiencia de un 50 por ciento.

Esta evaluacion PIMA analiza el sistema de gestion de inversion publica, tanto en disefo
institucional como en efectividad, y propone mejoras para reducir la brecha de eficiencia. El PIMA
evalua 15 elementos (‘instituciones’) de la gestidn de la inversion publica, reagrupados en tres grandes
etapas: planificacion de inversiones, asignacion presupuestaria, e implementacion de proyectos. En
general, el disefio legal, reglamentario o ‘en papel’ (lo que se mide en ‘fortaleza institucional’, Grafico
0.A) se encuentra mejor que en la practica (‘efectividad’). De acuerdo con las puntuaciones PIMA
(Cuadro 0.A, Anexo 2), Colombia cuenta con fortalezas institucionales sobre todo en las fases iniciales
de la planificacion y asignacion de recursos, pero sufre de dificultades en la implementacion.

Entre las fortalezas, comparado con los paises de América Latina y el Caribe, Colombia destaca
por un sistema de gestidn de la inversién publica con fuerte institucionalidad. Publica un Marco
Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), dispone de técnicas de evaluacion y de seleccion de los proyectos
avanzadas, procesos de presupuestacion plurianual que protegen la inversion, y sistemas rigurosos para
asociaciones publico-privadas (APP). La consolidacion de la presupuestacion por programas, que integra
gastos de inversion y gastos de funcionamiento por primera vez en 2025, brinda una base para enfocar
aun mas la inversion publica en resultados.
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Los desafios presentes a lo largo del ciclo de inversion colombiano afectan sobre todo a su
efectividad, y se ven amplificados por la fragmentacién de los mecanismos que financian la
inversion publica. Entre esos retos figuran la compleja coordinacién del gasto de capital entre el nivel
central y subnacional, amplificada por las varias fuentes de financiacion, el uso de entes ejecutores extra
presupuestales (fondos, fiducias, patrimonios) afectando la transparencia y el manejo de la caja, reglas
de ejecucion del gasto — a través del uso de rezagos presupuestales - que retrasan el registro oportuno
del devengo presupuestario y no permiten el de la deuda administrativa, un marco de contratacién
publica que no garantiza competencia, y dificultades para realizar un seguimiento consolidado del
avance fisico-financiero de proyectos a través del paisaje heterogéneo de canales de inversion.

Grafico 0.A. Fortaleza institucional y efectividad de la gestion de la inversién publica en Colombia

IMPLEMENTACION 1 Objetivos y reglas fiscales PLANIFICACION
3

15. Monitoreo de los activos publicos 2. Planificacién nacional y sectorial

14. Gestion de la ejecucién 3. Coordinacién entre entidades

de proyectos

13. Gestion y supervisién . Evaluacion de proyectos
de la cartera de inversion
FORTALEZA
INSTITUCIONAL

12. Disponibilidad de recursos //’/’
5. Financiamiento alternativo de
infraestructuras
~o

6. Presupuestacion plurianual

EFECTIVIDAD

11. Contratacién o

7. Cobertura y unidad del
presupuesto

10. Seleccion de proyectos

9. Recursos para imi 8. Pre: ion de las inversiones

ASIGNACION

La evaluaciéon C-PIMA para Colombia destaca fortalezas en el disefio de la gestiéon de las
inversiones publicas con enfoque de cambio climatico. La planificacion es el area mas avanzada: el
PND vy las estrategias sectoriales son coherentes con la Contribucion Nacional Determinada de 2020, y
las normas de planificacién urbana y de construccion tienen en cuenta los riesgos climaticos. Estos
riesgos también se incorporan de manera eficaz en los contratos de APP. También se cuenta con
mecanismos financieros para cubrir las necesidades de rehabilitacién en caso de desastres de origen
natural.

Existen otras areas en las cuales valdria la pena adoptar practicas de la gestiéon de la inversion
publica mas sensibles al clima. Existe una metodologia para el analisis del riesgo de desastres para la
preparacion de los proyectos, pero no es obligatoria. La priorizacion de los grandes proyectos de
inversion publica no contiene criterios climaticos. Falta coordinar las decisiones de inversion climatica
entre entidades del gobierno central. Los gastos de inversion publica de capital no se monitorean. No
existen lineamientos para seguir los resultados climaticos de los proyectos de inversion publica.
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Grafico 0.B. Fortaleza institucional de las instituciones del médulo C-PIMA en Colombia
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Teniendo en cuenta los resultados de la evaluacion, este informe presenta seis recomendaciones
de prioridad alta para fortalecer la gestion de inversiones publicas. El cuadro 0.C presenta un plan
de accion a corto y mediano plazo (2025-2027), para la implementacion de estas recomendaciones (con
seis reformas de prioridad alta y ocho de prioridad media), con la identificaciéon de las unidades
responsables. Las principales recomendaciones son las siguientes:

Fortalecer la coordinacion entre el nivel nacional y subnacional para la programaciéon de proyectos,
integrando el enfoque climatico, y la gestion de las finanzas publicas al nivel subnacional para
mejorar el ritmo de ejecucion de su inversion.

Categorizar los proyectos de inversioén publica para poder distinguir entre inversién de capital y
social, entre pequerios y grandes proyectos, lo que permitira generar mejores informes analiticos y
adaptar los procesos de gestidn de los proyectos de inversion de capital en funcién de sus objetivos
y tamano. En particular, adaptar los procesos de evaluacion y seleccion de proyectos de
infraestructura segun la naturaleza del proyecto, e incorporar un enfoque climatico.

Perfeccionar la estructura programatica y la presentacion plurianual del gasto de capital en el
presupuesto, incluyendo un enfoque climatico, para poder comunicar los gastos de capital con sus
gastos recurrentes, y el gasto plurianual, e identificar el gasto publico climatico a través de un
marcador climatico en el Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF).

Fortalecer el marco de supervision de los entes extra presupuestales ejecutores de proyectos, tanto
desde el punto de vista presupuestario como del manejo de caja, empezando por un inventario de
esos entes y sus cuentas, y posteriormente examinar la posibilidad de establecer reglas
armonizadas.

Fortalecer el ente rector Colombia Compra Eficiente para asegurar una contratacién publica
competitiva, con una informacioén completa, transparente y analitica sobre compras publicas.
Mejorar la transparencia de la ejecucion presupuestaria, y crear un monitoreo fiable y exhaustivo del
avance fisico-financiero de los proyectos a través de la Plataforma Integrada de Inversion Publica
(PlIP), incluido el enfoque climatico, para producir datos financieros fiables, informes analiticos y un
perimetro amplio de informacién.
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Cuadro 0.A. Resumen de las instituciones de gestion de la inversiéon publica en Colombia

Fase/Institucion Fortaleza institucional Efectividad :::"-

1 |Objetivos y Alta. Existen limites de deuda para el gobierno general y reglas| Media. Los limites de endeudamiento y la regla fiscal se respetan.
reglas fiscales fiscales aplicables a gobierno central y a gobiernos subnacionales|El MFMP (agosto) no distingue gasto de capital ni guia la|Media

(GSN). El MFMP solo proyecta gasto primario agregado. preparacion del presupuesto de capital.

2 |(Planificacién Media. Hay planes estratégicos publicados con objetivos|Media. Se utilizan indicadores de productos y resultados, pero
nacional y cuantificables, pero no presentan grandes proyectos de|no es posible evaluar la coherencia entre proyectos financiados y|Media
sectorial infraestructura ni informacién sobre el costo de la inversién planes estratégicos, ni su realismo.

5 3 |Coordinacién Media. La concertacién entre nivel central y GSN sobre inversion se| Baja. Existen algunos ejemplos de coordinacion en materia de

g entre entidades |limita a proyectos cofinanciados. El marco legal no requiere|inversion. En el SGR hay desviaciones significativas entre lo

& comunicar a los GSN sus recursos con antelacion. El marco legal| presupuestado y lo transferido, y se comunican las asignaciones|Alta

'E establece reporte al gobierno central de pasivos contingentes de| durante el ejercicio. No se publica informacién sobre pasivos

[ empresas publicas, APPs y GSN. contingentes de empresas publicas o de GSN.

<4 |Evaluacién de Alta. Los grandes proyectos deben ser sujetos sistematicamente a|Baja. No hay informacion centralizada sobre anélisis a nivel de
proyectos un analisis integral de la viabilidad segiin una metodologia estandar|proyecto porque los proyectos estan agrupados en grandes|Alta

incluyendo analisis de riesgos. programas que son analizados de manera agregada.

Financiamiento |Media. Los grandes sectores son abiertos a operadores privados y|Baja. La participacion de operadores privados en mercados de

5 alternativo de hay reguladores independientes. El marco de gestion de las APP es|infraestructura no ha progresado mucho y los procesos son poco Alta
infraestructuras |fuerte. Faltan mecanismos de coordinaciéon de las empresas con|competitivos. Las APP son fuente de altos riesgos fiscales. Se hace

participacion estatal. una supervision financiera de las empresas, no de sus inversiones.

6 |Presupuestacion |Media. El MGMP presenta proyecciones plurianuales de gastos de|Baja. Las asignaciones presupuestarias (al nivel agregado y al
plurianual inversion agregados. Los techos plurianuales de capital son|nivel de los ministerios) se desvian significativamente de las Alta

vinculantes para el primer afio. Se publican costos totales de los|proyecciones y de los techos. Los cambios en los costos totales
proyectos con distribucién en el tiempo. no son sistematicamente publicados y bien documentados.

7 |Coberturay Media. Se permiten montos significativos de gasto|Baja. Un tercio del gasto extrapresupuestario no se documenta
unidad del extrapresupuestario. Los proyectos tienen que ser incluidos en ellen detalle en la documentacién presupuestaria. El presupuesto
presupuesto presupuesto (PGN), para cualquier fuente de financiacion.|no identifica las APP o proyectos con financiacion externa. No se|Alta

c Preparados por ministerios distintos, los presupuestos de inversién|revisa por la DGPPN o el DNP el impacto de los gastos
0 y de funcionamiento se retinen en el PGN. recurrentes de los proyectos.
8 |Presupuestacion |Alta. No se requiere documentar en el PGN los gastos totales de los| Media. Ni el costo total de cada gran proyecto ni el monto global
. de las proyectos, pero si el impacto plurianual de sus vigencias futuras|de VF otorgadas aparecen en la ley de presupuesto. No hubo
< inversiones (VF). No se puede realizar traslados entre gasto de funcionamiento|traslados entre funcionamiento e inversion durante los ultimos|Alta
o e inversién sin pasar por la ley. Los proyectos en curso son|tres ejercicios. Los mecanismos de proteccién de los proyectos
protegidos por varios dispositivos. en curso han sido en gran parte eficaces.

9 |Recursos para Media. Hay manuales de mantenimiento en los sectores, pero no se|Baja. El gasto en mantenimiento de los activos de infraestructura Media
mantenimiento |Visualiza mantenimiento en el presupuesto. no se identifica en PGN y no es conocido ni analizado.

10|Seleccion de Media. EI DNP revisa la viabilidad de proyectos para incluir en el|Baja. Los ministerios/entidades presentan al DNP solo grandes
proyectos banco de programas y proyectos de inversion nacional (BPIN), pero|programas para el presupuesto y luego seleccionan los proyectos Alta

no hay criterios publicados de presupuestacién para priorizar entre|de manera auténoma.
proyectos.

11|Contratacion Baja. La licitacion competitiva es preferida por ley, pero hay muchas|Baja. Un gran volumen de contratacion se realiza sin

excepciones. La base de datos SECOP tiene una cobertura limitada.|competencia efectiva. Existen problemas en la base de datos. No Alta
No hay mecanismo independiente de presentacion de reclamos|se revisan independientemente las reclamaciones.
administrativos.

12 |Disponibilidad |Media. Se publica un plan mensualizado de caja. El registro|Baja. Tensiones de caja afectan la ejecucién de los pagos. Hay

de recursos oportuno del devengo presupuestario se puede retrasar en caso de|muchas cuentas de entes extrapresupuestales fuera de la CUN y Alta
o tensiones de caja con el uso del rezago presupuestal. Existen|un recurso fuerte al rezago presupuestal. Las cuentas externas
0 cuentas de donantes fuera de CUN. son controladas.

13 |Gestion y super- |Media. La PIIP permite seguir proyectos, pero no proporcionalBaja. No hay seguimiento a los atrasos y sobrecostos de los
vision de cartera |informes globales ni alertas. Los traslados entre partidas son|proyectos. Los traslados no han permitido mantener la tasa de Alta
de inversion autorizados, pero no dan lugar a seguimiento centralizado.|ejecucion de la inversion. No hay evaluaciones posteriores

Evaluaciones posteriores de proyectos no son obligatorias. independientes.
=14 |Gestion de la Media. No hay norma centralizada de supervision de los proyectos.|Media. Ciertas entidades sectoriales han definido sus propias
ejecucion de Los procedimientos para ajustes a los proyectos son claros. La CGR[normas de supervision. El examen de los ajustes a los proyectos Media
proyectos tiene mandato para evaluaciones posteriores y su comunicacion alles mas formal que de fondo. La CGR ha realizado pocas
Congreso. evaluaciones posteriores de proyectos.

15 [Monitoreo de los|Media. No existe norma que obligue a controlar de manera|Media. No hay registro centralizado de activos ni libre acceso a

activos publicos periddica el realismo de los registros de activos. La norma contable|los registros de las entidades sectoriales. Los estados financieros Media
define la obligacion de registrar y depreciar los activos, pero no|presentan el valor de los activos no financieros y su depreciacion,
establece los pardmetros de depreciacion. pero sin registro no se puede definir si esas cifras son realistas.
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Cuadro 0.B. Resumen de las instituciones de gestion de la inversiéon publica - médulo Cambio

Climatico (C-PIMA)

Fase/Institucion

Fortaleza institucional

Prioridad
de reforma

Planificacion
C1 para el cambio

climatico

Medio. Las principales metas y medidas de la Contribucién determinada a
nivel nacional (CDN) se reflejan en los ejes y lineas estratégicas de inversion
del PND 2022-2026 y de los Planes Estratégicos Sectoriales (PES)/ Planes
Estratégicos Institucionales (PEI). Las normas de planificacion de espacios y
urbana y de construccién se aplican en todo el territorio y tienen en cuenta
los riesgos climaticos y su impacto en la inversion publica. No existen guias
o apoyos centralizados especificos para la preparacion y el costeo de
estrategias de inversién relacionadas con el cambio climatico.

Media

Coordinacion
Cc2 .
entre entidades

Bajo. Dentro del Gobierno central, las decisiones sobre la inversién publica
no se coordinan teniendo en cuenta el cambio climatico. Colombia cuenta
con directrices desde el Gobierno Central para planificacion y ejecucién del
gasto de capital que tenga en cuenta el cambio climatico y el SISCLIMA
contempla foros de coordinacién entre niveles de gobierno. Ademas, existen
guias metodoldgicas y directrices del Gobierno central, relativas al cambio
climatico, para los gobiernos subnacionales. No obstante, no se presentan
conjuntamente los proyectos de inversion relacionados con el cambio
climatico. Si bien la politica climatica del pais requiere a las empresas de
servicios publicos la adopcién de medidas climaticas, el marco regulatorio y
de supervisién de las empresas publicas no exige o promueve la coherencia
entre sus inversiones relacionadas con el clima y las politicas y directrices
climéaticas nacionales.

Media

Evaluacién y
C3 seleccién de

proyectos

PIMA Cambio Climatico

Medio. La evaluacién de grandes proyectos de infraestructura no exige que
el anélisis relacionado con el cambio climatico se realice conforme a una
metodologia estandar. El marco para la gestién de contratos de APP da
respuesta explicita a como se asignan los riesgos relacionados con el cambio
climatico entre las partes en los contratos de infraestructura, y requiere dar
prioridad a las propuestas con activos resilientes. El cambio climatico no es
un criterio incluido entre los elementos de priorizacion de proyectos de
inversion publica para la presupuestacion del PGN.

Alta

Presupuestacion
C4 y gestion de
cartera

Bajo. No existe un requerimiento formal para identificar gasto de inversion
relacionada con el cambio climatico en el presupuesto y otros documentos
relacionados. Las auditorias de desempefio estan contempladas en la ley,
pero no se requieren evaluaciones ex post sobre los resultados de las
inversiones publicas para la adaptacion al cambio climatico o la mitigacién
de sus efectos sobre las emisiones. No existen metodologias para estimar las
necesidades de mantenimiento de activos de infraestructura expuestos al
cambio climatico y tampoco hay requerimientos para registrar los activos
teniendo en cuenta el cambio climatico.

Alta

Gestion del
C5 .
riesgo

Medio. El Plan Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres esta publicado,
pero no identifica los riesgos asociados al cambio climatico que afectan a las
infraestructuras publicas. Existen varios mecanismos de financiamiento ex-
ante, y el presupuesto incluye una partida de reserva para contingencias. No
existe un requerimiento de andlisis de los riesgos fiscales relacionados con
el cambio climatico para los activos de infraestructura.

Media
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Cuadro 0.C. Plan de accion para el fortalecimiento de la gestion de la inversion publica

Recomendaciones [Inst Acciones de prioridad alta 2025|2026(2027 | Responsable
Fortalecer la Establecer 6rganos de coordinacion entre diferentes niveles de gobierno con reuniones fijadas en el calendario presupuestario y publicar
L - . . . . . . . AN X | X | X DNP/MHCP
icoordinacion entre conjuntamente proyectos de inversion de diferentes niveles de gobierno, incluyendo los relacionados con el cambio climatico
I nivel central y 3 |Capacitar y establecer asistencia técnica para GSN por parte de niveles intermedios o gobierno central X | X[ X DNP/MHCP
r:fzrrl:::?:: gSN Revisar los procesos de la inversion publica para examinar si hay lugar de adaptarlas a las capacidades de los GSN X X DNP/MHCP
X Revisar el concepto de inversion publica, en un documento legal adaptado, distinguiendo entre inversion capital y social, entre proyecto en
Mejorar los infraestructura y programa que reagrupa proyectos, y entre grandes y pequefios proyectos - seglin su importancia financiera (con un X DNP
_concep'tos gr:)ll_a 4, lumbral financiero), importancia politica, complejidad técnica y nivel de riesgo
mavr(;rz:)anrgz'o:'ca 10, |Publicar criterios especificos para seleccion de proyectos y una metodologia de priorizacion de proyectos, incluyendo un criterio climatico X DNP
pestién de Ic{s 13, |Requerir que todos los proyectos se registren en las plataformas MGA y PIIP: los grandes proyectos serian revisados por ministerios X DNP
groyectos C3 [sectoriales y el DNP, los pequefios proyectos revisados solo por ministerios sectoriales
Requerir el analisis de riesgo de desastres y de cambio climatico durante la evaluacion ex-ante (factibilidad) de proyectos de x | x X DNP
infraestructura
Perfeccionar la Desarrollar los programas presupuestarios para interrelacionar mejor los diferentes tipos de gasto, tanto inversién como gasto recurrente X X DNP, DGPPN
lestructura Emitir lineamientos para presupuestar sistematicamente los costos recurrentes de los proyectos de inversiéon como gastos de X X DNP. DGPPN
programatica y la 6, [funcionamiento, y revisar la estimacion de los costos recurrentes por la DGPPN ’
pres_entacién 7, lIncluir, en el Proyecto de PGN, una seccién sobre ejecucién de gastos de mantenimiento en afios anteriores con un cuadro consolidando X X X DNP
pIurlan_uaI del gasto | 8, |os gastos presupuestados para mantenimiento ordinario por ministerio y otro sobre mantenimiento de capital
de capital en el 9, |Anexar al PGN un Programa de inversién publica con el listado de todos los proyectos (y su coste total, lo pagado, lo que queda por pagar,
presupuesto, C4 |la duracién, la fuente de financiamiento, e incluir informacién sobre VF otorgadas para dar visibilidad sobre los compromisos plurianuales) XXX DNP, DGPPN
incluyendo enfoque ) ’ d P P P
elimatico Establecer un etiquetado del gasto relacionado con el cambio climatico en el SIIF, y elaborar informes de ejecucion del gasto climatico X X MHCP/DNP
Efectuar un inventario exhaustivo de los EEP (misiones, normas de gestién, disposiciones juridicas, sistemas contables, cuentas en
. L X | X DNP, DGCPTN
bancos fuera de la CUN, transferencias recibidas y saldos en cuentas)
Favorecer una Establecer un marco ar'monizado'legal para sy,perv’isa!r los EEP s_eggn mejorgs_,précticas (particularmente en materia de reportes X X | DNP, DGCPTN
gestion transparente presupuestarios, manejo de la caja, contratacién publica, de auditoria y rendicion de cuentas al Estado)

y eficiente de los ? Reexaminar de modo critico el perimetro de la CUN y establecer reglas para la futura arquitectura de la gestion de tesoreria en EEP X | X DGCPTN
Entes 1é Monitorear la ejecucion de los fondos de los EEP y la implementacion de los proyectos que financian X X | DNP, DGCPTN
xtrapresupuestales DNP, DGCP
(EEP) y APP Publicar un anexo al PGN para presentar la actividad y la situacion financiera de los EEP (enfocado en los principales EEP) X X ™ bGPPN

Revisar la experiencia de APP, identificando fortalezas y debilidades, riesgos fiscales y ventajas y desventajas del modelo APP en cada
. ! : X DNP, ANI
sector y subsector y establecer una estrategia de APP fiscalmente sostenible
Publicar informes analiticos periddicos, presentando informacién estadistica sobre la contratacién, y un analisis del grado efectivo de X X X ANCP
Estimular | competencia y de la duracién de las licitaciones
= lmutar a2 IAgregar al informe periédico el analisis de las reclamaciones en la licitacion y de los problemas de gestion de contratos, tan pronto como X X ANCP
competencia esa informacion se incluya en |la base de datos
lefectiva en la — - - - - " ———— -
contratacion de 11 SoI_|C|tar a Abogacia Fie Compe?enma_que gvalue la competencia efectiva en la contratacion publica de infraestructura y en los mercados X sic
L de infraestructura abiertos a la inversion privada
infraestructura y - = = - = = ————— =
obra publica Revisar la legislacion de contratacion publica a fin de reforzar el papel del ente rector, para: a) supervisar contratacion publica y sancionar
desviaciones; b) registrar y examinar todas las reclamaciones; c) revisar los reglamentos de los regimenes especiales; d) evaluar X ANCP
periddicamente el grado de competitividad, equidad, transparencia y eficiencia de la contratacion, y sugerir medidas correctivas
Mejorar la 12, [Moderar la utilizacion de reservas presupuestarias, distinguiendo entre (a) reservas creadas para obligar y pagar obras/servicios no
. . A X X X MHCP
ransparencia de la | 13 |devengados y (b) reservas creadas para obligar y pagar obras/servicios fisicamente ya devengados
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Emitir directivas para que las entidades publicas contratantes, en sus practicas contractuales, 1/ exijan a los contratistas la capacidad

|:jecuci6n X MHCP
presupuestaria y el financiera suficiente para completar las obras/actividades, 2/ no pidan financiacién después del devengo efectivo
eguimiento Desarrollar una interfaz entre la PIIP y el SIIF para que se carguen los datos financieros de la SIIF automaticamente dentro de la PIIP X DNP
financiero y fisico IAdoptar una presentacion del proyecto que combine desempefio anual y vida completa del proyecto, contrastandola con la planificacion X DNP
de los proyectos inicial, e incorporar un sistema de alerta en caso de desviaciones.
Publicar cada trimestre un informe sobre el desemperio de los proyectos de infraestructura prioritarios X X X DNP
Recomendaciones |[Inst Acciones de prioridad media 2025 [2026 [2027 | Responsable
Mejorar el MFMP Distinguir gasto corriente y de capital en las proyecciones del MEMP en linea con los planes plurianuales y el espacio fiscal disponible bajo X X MHCP
icomo base del 1 la regla fiscal, y que sirva de referencia a los limites del MGMP.
presupuesto y 3’ Publicar una declaracion de riesgos fiscales que cubra los pasivos contingentes derivados de proyectos de empresas publicas y GSN X MHCP
i:iglz:;,ril::ﬁjc;zndo CS lincluir en el MFMP el analisis de los riesgos fiscales asociados al cambio climatico X MHCP
I climatico IActualizar la estrategia de gestion de riesgos de desastres incluyendo el enfoque en infraestructura X UNGRD
. Presentar los grandes proyectos estratégicos con sus costes por cada una de las prioridades de los planes estratégicos (PPI, PES, X DNP
IVIfejo!'a_rdlad del PEI) para poder confrontar espacio fiscal con necesidades Min. sectoriales
plgfl?f\ilcl:aziéne a 2 Desarrolla}r un apoyo ponjunto del DNf’, del MADS_, del MHCP y (_)tras entidades relevantes con competengias enlplanela’cién y DNP
stratégica c1 financiamiento sectorial para acompanar a las entidades del gobierno central en la produccion de estrategias de inversion basados en X X MADé
b ’ proyectos climaticos costeados
incluyendo enfoque - - — - . - — —
climatico Publlcgr gwas,de_planlflcac’lon y metodologias de célculo Qe costos,_ y organizar t'alleres meFodoIoglcos y practlcc_)s, para apoyar las X DNP,
capacidades técnicas de calculo de costos de las estrategias sectoriales con acciones relacionadas con el cambio climatico MADS
ICoordinar Distribuir los objetivos climaticos entre los diferentes sectores, documentandolos con las inversiones necesarias y con una estimacion de X CICC, DNP,
inversiones c2 los rendimientos esperados MADS
climaticas a través Establecer una instancia de coordinacién del gobierno central para inversiones climaticas al nivel del CONPES para que pueda arbitrar X CONPES, CICC,
del gobierno central lentre ministerios DNP, MADS
Promover la Comunicar los recursos de GSN con una antelacion minima de 6 meses antes del inicio del ejercicio fiscal, para que tengan el tiempo X MHCP
inversion en 3 suficiente para considerar los recursos en sus procesos presupuestarios y no tengan que reprogramar sus ingresos
infraestructura a 5’ Definir regimenes de regulacion de los mercados abiertos a la inversion privada, para proteger a los consumidores, en particular los mas X DNP, Min.
través de GSN, \vulnerables, sin poner en peligro la regulacién independiente ni la viabilidad del sector privado sectoriales
ector privado y IAmpliar la supervision de la DGPE a la revision y reporte sumario de los planes de inversion de las empresas con participacion estatal, de X MHCP
mpresas publicas su vinculo con la inversién en el PGN y de potenciales sinergias entre su inversion y la inversion presupuestal
. Brindar informacion sobre mantenimiento para las discusiones entre MHCP y los ministerios sectoriales para optimizar ese gasto X X DNP
AET LRI L Desarrollar una metodologia de estimacion de costos de mantenimiento de los activos de infraestructura incor d id i6
mantenimiento C4 o A 9 porando una consideracion X X DNP
lexplicita climatica
Normar la
supervision de 14 [Elaborar a nivel central normas que guien la supervision de la ejecucion de los proyectos X DNP
obras
Mejorar la gestion Realizar con mas frecuencia las auditorias de desempefio sobre los resultados de los proyectos de las inversiones publicas para la X X CGR
e proyectos con 13, ladaptacion al cambio climatico y la mitigacion de sus efectos
valuaciones ex e Elaborar lineamientos de evaluacion ex post de los proyectos de infraestructura con un enfoque de gestion por resultados y realizar de ese X DNP
post tipo de evaluaciones para grandes obras
. . Elaborar registros centralizados de activos a nivel central o en su defecto requerir un acceso sistematico a los sistemas de registro X X CGN
B G LR 15, |Proporcionar guias para la definicion de la duracién de vida y tasas de depreciacion por tipo de activo conforme con las mejores practicas
ontabilizacién de ~ | ) | poreionar guias para . irac y P por tip jores p X CGN
los activos |nternaC|o_naIes y _garan_t|zar coherenma_de_crlterlo entr_e los dlfe_rentes entes co_nt_ables _ :
Crear un inventario de infraestructura vital incluyendo informacion sobre exposicion y vulnerabilidad a los desastres de origen natural X CGN, MHCP




. EVOLUCION DE LA INVERSION PUBLICA EN
COLOMBIA

A. Evolucién de la inversion publica y del stock de capital

1. La inversion publica del gobierno general en Colombia aumenté durante la década de
2010, pero ese aumento se revirtio en los afios 2020." La inversion publica del gobierno general fue
en promedio de 2,5 por ciento del PIB en los afios 2000s, pero incremento significativamente hasta el 3,5
por ciento del PIB en promedio en los afios 2010s (Grafico 1A). Este aumento de la inversidon se presento
principalmente a la politica gubernamental de mejorar la infraestructura, en particular a través del Plan
Maestro Transporte Intermodal (PMTI). en un contexto de auge petrolero. La inversion publica desde
2020 — en promedio menos de 2,5 por ciento del PIB - ha sido mas baja que en los afios 2010s (Grafico
1.E).

2. La inversion publica sigue siendo inferior a la de paises comparables. En la ultima década,
el nivel de inversion publica de Colombia convergié con el promedio de la Organizaciéon para la
Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE), pero era un tercio mas bajo que el nivel promedio de los
paises de América Latina y el Caribe (ALC) y de economias de mercado emergentes (Grafico 1.A). La
inversidn del sector privado duplicdé entre 2000 y 2007, para después estabilizarse alrededor de 18 por
ciento después de la crisis financiera mundial de 2008 (Grafico 1.B). Desde 2020 se mantuvo por debajo
de su nivel antes de la pandemia.?

Grafico 1.A. Comparacion: Inversion publica Grafico 1.B. Colombia: Inversion total 2000-2019
del gobierno general 2000-2019 (nominal, % del (nominal, % del PIB)
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" Colombia utiliza una definicion amplia de la inversion publica que incluye no solo gastos de capital (como carreteras, edificios,
automoviles y equipamiento), sino también gastos corrientes (como gastos educativos y sanitarios, o transferencias). El PIMA
utiliza el concepto de inversién del MEFP 2014: las adquisiciones menos las cesiones de activos no financieros. El analisis se
centrara — en la manera posible - en aquellos componentes que caen dentro de esta definicion, particularmente en infraestructura.

2 MFMP 2024, p. 34-35.
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3. En consecuencia, Colombia tiene un nivel comparativamente bajo de stock de capital
publico relativo al PIB. El stock de capital publico de Colombia era equivalente a 38 por ciento del PIB
en 2019, la mitad del nivel alcanzado en la regién y en otras economias de mercado emergentes (Grafico
1.C). Su stock de capital per capita esta también por debajo de pares regionales (Grafico 1.D).3 Eso
significa que Colombia ha tenido menos infraestructura para apoyar su crecimiento econémico y
desarrollo inclusivo.

Grafico 1.C. Comparacion: Stock de capital Grafico 1.D. Comparacion: Stock de capital

publico, 2000-2019 (nominal, % del PIB) publico per céapita de 2019 (nominal, % del PIB)
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4. Mas del 80 por ciento del gasto del gobierno central es rigido, lo que reduce el espacio
fiscal disponible para la inversion. El gasto de capital como porcentaje del gasto publico total ha
disminuido de un nivel relativamente alto de 15,5 por ciento durante el auge petrolero en 2014 a 10 por
ciento en los ultimos afios (Grafico 1.E). Simultdneamente, el gasto publico total como porcentaje del PIB
ha aumentado (Grafico 1.E, eje izquierdo), lo que se debe principalmente al aumento de los pagos de
intereses de la deuda publica y del gasto corriente inflexible. Frente al aumento continuo de los gastos
inflexibles, se redujo el espacio fiscal para gasto de inversion (Grafico 1.E, eje derecho).

Grafico 1.E. Gasto del gobierno central - inversion, funcionamiento e interés, 2014-2023 (nominal, %
del PIB y % del gasto total)
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Fuente: Datos de autoridades, Nota: Rigido = Interés + Funcionamiento inflexible (pensiones, transferencias a los gobiernos
subnacionales para educacion, atencion médica, y masa salarial)

3 Estos datos pueden en parte reflejar una inversion historica extrapresupuestaria, que no se refleja en el balance del Estado.
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B. Composicion de la inversion publica

5. En 2020-2024, la inversion publica se Grafico 1.F. Inversion publica por funcién, 2020-2024
concentré esencialmente en infraestructura
econdémica y social. El 39 por ciento de la
inversién publica se destiné a infraestructura
econdémica, como transporte y minas y energia,
trabajo, agricultura y desarrollo rural (Grafico 1.F).
El sector social recibio el 45 por ciento, abarcando
inclusion social y reconciliacion, educacion,
vivienda, ciudad vy territorio, igualdad y equidad,
salud y proteccion social. Defensa, seguridad y
justicia recibieron el 5 por ciento, mientras que el

= Economic = Social Defense, safety and justice ~ m Other

restante se asigno a otros sectores como servicios Fuente: Datos del PGN, calculos del personal FMI
generales.
6. Los gobiernos subnacionales tienen un papel importante en la inversién publica dado que

manejan mas gasto de capital que el gobierno central. En los ultimos cinco afios, los gobiernos
departamentales y municipales ejecutaron mas de la mitad del gasto de capital (Grafico 1.G). Ademas de
Sus recursos propios, cuentan con dos fuentes de transferencias para inversion desde el nivel central.

= Transferencias del Sistema General de Participaciones (SGP) desde el Presupuesto General de la
Nacién (PGN): se estima que esos recursos financiaran casi un cuarto del gasto de inversion publica
total en 2022-2026 (269 billones de pesos, Figura 1H). A finales de 2024, el Congreso aprobo una
reforma que casi doblara esas transferencias en los préximos 14 afios.*

= Transferencias del Sistema General de Regalias (SGR), con un presupuesto bienal diferente al PGN:
Estos recursos provienen de la explotacion de los recursos naturales no renovables, y se destinan a
financiar proyectos para el desarrollo social, econémico, y ambiental al nivel territorial, de alrededor 4
por ciento del gasto de capital en 2022-2026 (47 billones de pesos, Grafico 1.H).

4 Las transferencias pasaran de un quinto de los ingresos corrientes de la Nacion al 39,5 por ciento (Proyecto de AL N° 018 — 437
de 2024).
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Grafico 1.G. Inversiéon bruta en activos fijos,
gobierno central y subnacional, 2019-2023
(en miles de millones pesos y en porcentaje del total)

Grafico 1.H. Fuentes de financiamiento del
Plan Nacional de Desarrollo, 2022-2026
(en porcentaje del total)
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Fuente: Plan Plurianual de Inversiones 2023, SGISE — DNP.
NB: total del PPI de 1.155 billones de pesos.

Fuente: Datos de autoridades, calculos del personal FMI.

7. La inversion en empresas publicas y con financiacion internacional parece limitada, y se
desconoce el monto exacto de gastos de inversion en entes extrapresupuestales. La inversion
publica en empresas publicas (menos de 10 por ciento del total) y con financiaciéon internacional (1 por
ciento) parece comparativamente limitada (Grafico 1.H).5 Existen varias clases de entes
extrapresupuestarios ejecutando proyectos de inversién por fuera del PGN.® Aunque se presupuestan
transferencias a esos entes, es dificil estimar el monto exacto de sus gastos de capital por no existir una
retroalimentacion sistematica desde todos o una publicacién consolidada en la documentacién
presupuestaria. Un estudio del Observatorio Fiscal de la Universidad Javeriana estima que el gasto de
inversién comprometido en 30 fondos extrapresupuestales en 2023 equivaliera al 11 por ciento del total
del gasto de inversion en el PGN.7 La Contraloria General de la Republica cifra el saldo de las
transferencias a entes extrapresupuestales en 24 billones de pesos, comparable a un afio de gasto de
capital.®

8. Con la adopcion de la Ley de APP de 2012 y la politica de promocién de asociaciones
publico-privadas (APP), Colombia aumenté la inversion publica a través de APP a partir de 2015,
notablemente en los sectores de transporte y energia. El stock de capital de APP en 2019 fue de 6,5
por ciento del PIB, un nivel mediano entre los paises comparables (Grafico 1.1). El aumento de APP fue
parte de una agenda mas amplia para introducir métodos de gestion privada en algunos sectores de la
economia durante los dos gobiernos anteriores. El gobierno actual continda promoviendo las APP como
una prioridad importante para financiar la inversion en infraestructura.

5 Existe un cierto margen de incertidumbre dado que Unicamente se presupuesta la inversion en empresas comerciales e
industriales, y no la de empresas estatales, la cual puede pasar por capitalizaciones.

8 No existe una sola normativa que regule los fondos extrapresupuestales, los cuales por lo tanto tienen diversas caracteristicas
segun la norma especifica de cada uno — segun la DGPN, existen fondos especificos, fiducias (que se rigen por ley privada) y
patrimonios auténomos (que tienen personalidad juridica separada).

7 Obligaciones de 3 832 billones de pesos en 2023. Observatorio fiscal de la Pontificia Universidad Javeriana, Analisis de fondos
extrapresupuestales, 2025.

8 CGR, Comunicado de Prensa sobre reforma tributaria y ejecucion del presupuesto, 13 diciembre 2024.
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Grafico 1.1. Stock de capital APP 2000 - 2019 Grafico 1.J. Comparacion: Stock de capital APP de
(nominal, % del PIB)
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. EFICIENCIA E IMPACTO DE LA INVERSION
PUBLICA

9. Segun los ultimos datos disponibles, Colombia se ubica por debajo de sus comparadores
tanto en acceso a infraestructura publica como en su calidad percibida. Este resultado puede ser
relacionado con los bajos niveles de inversién publica observados en las Ultimas décadas (seccion I). En
materia de acceso a las infraestructuras en tres sectores (educacién, salud y electricidad), Colombia se
situaba en 2017-2019 por debajo de los promedios de los paises de América Latina y Caribe y de las
economias emergentes (Grafico 2A). La percepcién de la calidad de la infraestructura habia logrado su
nivel mas alto en el principio de los afios 2010, pero se situaba por debajo de los promedios de los pares
(Gréfico 2B). Cambios en la politica de inversién acaecidos en los ultimos afios podrian haber modificado
esta situacion.

Grafico 2.A. Colombia: Indicadores de acceso a la Grafico 2.B. Colombia: Percepcion de la
infraestructura (2017, 2018, 2019) calidad de la infraestructura (2006-2017)
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, datos educacion de 2017, Fuente: indice Global de Competitividad, Foro
electricidad (2019), salud (2018) Econdémico Mundial

Nota: El acceso a la infraestructura educativa se mide como nimero de
docentes secundarios por cada mil habitantes; infraestructura sanitaria
como camas de hospital por cada mil habitantes; y la produccion de
electricidad como kilovatio hora por cada mil personas.

10. Segun esos datos, Colombia tiene un margen de mejora significativo de la eficiencia de la
inversion publica — ya que podrian casi duplicarse los beneficios con un gasto constante. Segun
la metodologia del FMI para evaluar la eficiencia, la cual compara los indicadores de calidad percibida y
las medidas de acceso a la infraestructura con el stock de capital publico, el puntaje hibrido de Colombia
esta significativamente por debajo de la frontera de eficiencia, lo que indica que existen margenes de
mejora (Grafico 2C). Esa brecha de eficiencia de la inversion publica se estima en un 50 por ciento
(Grafico 2D), lo que sugiere que, por el mismo gasto, los beneficios casi podrian duplicarse.
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Grafico 2.C. Frontera de la Eficiencia de la Grafico 2.D. Colombia: Eficiencia de la
Inversion Publica, Indicador hibrido Inversion Publica, Indicador hibrido

® Latin America and the Caribbean @  All Other Countries Hybrid Indicator

Frontier

= 140 1.0
E
3
5 08
- .
z ® -
'E. § 0.6
I
. g T mMean
3 é 04
g A Colombia
€
é 0.2
00 ' .
LAC EME All Countries
{n=21} {n=65} {n=128}
0 10,000 20,000 30,000 40,000
Public Capital Stock per Capita (Input}
Fuente: Estimaciones del personal FMI Fuente: Estimaciones del personal FMI

FONDO MONETARIO INTERNACIONAL Informe de Asistencia Técnica | 21



. INSTITUCIONES DE GESTION DE LA
INVERSION PUBLICA

A. Visién general de la evaluaciéon

11. Esta seccion evalia la fortaleza institucional y la efectividad de las quince instituciones de
gestion de la inversion publica de acuerdo con la metodologia PIMA. Las instituciones se dividen en
tres fases del ciclo de gestion de la inversion publica: (i) garantizar niveles sostenibles de inversion a
través de un proceso solido de planificacion; (ii) asignar recursos a los sectores y proyectos adecuados;
y (iii) ejecutar los proyectos de inversién a fin de brindar servicios duraderos y activos productivos
(Gréfico 3.A). Las siguientes secciones tienen como objetivo evaluar la fortaleza de cada institucion, en
general con base en las leyes, reglamentos y lineamientos, asi como su efectividad, con base en el
estudio de las practicas del pais, utilizando el cuestionario PIMA. La evaluacion se basa en reuniones
con partes interesadas clave, asi como en datos y documentos recopilados durante la mision. La
evaluacion se enfoca en la perspectiva de las normativas y practicas gubernamentales de gobierno
central en términos de planificacion, asignacion de recursos, seguimiento de proyectos, y en la
coordinacién con otras entidades, tales como gobiernos subnacionales y empresas publicas.

Griafico 3.A. El marco de evaluacion PIMA

Objetivos y
reglas
fiscales

nacionaly
sectorial

Coordinaciéon
entre entidades

Evaluacién de
proyectos

Financiamiento
Contrataciéon alternativo para
infraestructuras

Asignacion

Seleccion de Presupuestacion
proyectos plurianual

Coberturay
unidad del
presupuesto

Fuente: FMI

12. La fortaleza institucional en Gestion de la Inversion Publica en Colombia se encuentra en
mejor condicion que su efectividad. De acuerdo con el analisis efectuado que se refleja en las
puntuaciones asignadas en la evaluacion (Anexo 2), el disefio institucional se encuentra en general por
encima de su efectividad en la practica (Grafico 0.A y Cuadro 0.A). Entre las fortalezas, destaca la sélida
institucionalidad de Colombia en comparacién con otros paises de la regidon y otras economias de

FONDO MONETARIO INTERNACIONAL Informe de Asistencia Técnica | 22



mercado emergentes (Grafico 3.B). Comparado con la media de ALC y otras economias de mercado
emergentes, la efectividad, por su parte, esta por debajo (Grafico 3.C).

Grafico 3.B. Fortaleza institucional de la gestion de la inversion publica en Colombia en
comparacion con paises de América Latina y Caribe y economias de mercado emergentes
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Nota: EME = Economias de mercado emergentes; ALC= América Latina y Caribe.
Fuente: FMI, equipo mision.

Grafico 3.C. Efectividad de la gestion de la inversion publica en Colombia en comparacion con
paises de América Latina y Caribe y economias de mercado emergentes
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B. Planificaciéon de niveles sostenibles de inversion publica

1. Objetivos y reglas fiscales (Fortaleza institucional: Alta; Efectividad: ; Prioridad de reforma:
Media)
13. Una planificacién eficiente de las inversiones requiere que las instituciones garanticen

que la inversién publica sea fiscalmente sostenible a lo largo del tiempo. Unos objetivos claros que
guien la politica fiscal contribuyen a garantizar la sostenibilidad de la deuda y a alinear la planificacion, la
presupuestacion y la financiacién de la inversion publica. Esta primera institucion del PIMA pretende
garantizar la existencia de objetivos fiscales a largo plazo para promover la sostenibilidad de la deuda a
largo plazo, la existencia de limites a los agregados fiscales para alcanzar los objetivos de sostenibilidad
a medio plazo, y la elaboracion de un Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) que contenga objetivos y
previsiones macrofiscales coherentes con los objetivos y reglas fiscales para alinear la politica fiscal y el
presupuesto.

14. Se han definido limites para el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales que
favorecen la sostenibilidad de la deuda del gobierno general en Colombia, que se respetan. En el
articulo 60° de la Ley 2155 de 2021° y la Ley 1473 de 20110 se establecié que el limite de deuda del
gobierno central para garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas es igual a 71 por ciento del PIB
y el ancla de deuda (prudencial) es igual a 55%. Los gobiernos subnacionales' (GSN) también se
encuentran sometidos a limites de endeudamiento. Segun la Ley 358 de 1997, articulo 1°, el
endeudamiento de los GSN no podra exceder su capacidad de pago, entendiéndose esta como el flujo
minimo de ahorro operacional que permite efectuar cumplidamente el servicio de la deuda en todos los
afos, dejando un remanente para financiar inversiones. Ademas, la ley establece (en su articulo 6), un
indicador de sostenibilidad (deuda/ingresos corrientes) y otro de solvencia (intereses/ahorro operacional),
gue en general determinan la capacidad o no de contratar nuevas operaciones de crédito publico.'2 El
nivel de deuda esta dentro de estos limites en los ultimos tres afios. 3

15. Ademas, Colombia cuenta con reglas fiscales permanentes efectivas para el gobierno
central y los gobiernos subnacionales. Existe una regla fiscal aplicable a las cuentas fiscales del
gobierno central,'* definida a partir de un valor minimo que tomara el balance primario neto estructural,
en funcién del nivel de deuda neta que se observe en la vigencia anterior. Los valores permitidos

% Ley 2155 de 2021 por medio de la cual se expide la ley de inversion social y se dictan otras disposiciones. Titulo V: Regla fiscal
como mecanismo de sostenibilidad de las finanzas publicas.

0 ey 1473 de 2011 por medio de la cual se establece una regla fiscal y se dictan otras disposiciones.

" Los GSN son las “entidades territoriales” en Colombia: “Gobiernos, municipios y entidades descentralizadas del nivel territorial”.
Con base en estadisticas en linea con el MEFP 2014, el gobierno central representa un 53,3 por ciento del gasto del gobierno
general, mientras que las entidades territoriales (gobiernos, municipios y entidades descentralizadas del nivel territorial)
representan el 24,4 por ciento. Es decir, junto al gobierno central el gasto representa mas del 75 por ciento del gobierno general.

'2 Estos limites pueden superarse en ciertas entidades, dependiendo de su calificacion de riesgo.

'3 El nivel de deuda del Gobierno Central ha sido 60 por ciento (2021), 57,7 por ciento (2022) y 53,8 por ciento del PIB (2023),
(Fuente: MFMP 2024). La deuda publica de los GSN ha estado por debajo de su capacidad de pago en los ultimos tres afios.
Segun los ultimos Informes de Viabilidad Fiscal (IVF) de 2021 - 2023, solamente 1 0 2 de los 63 GSN incumplian la capacidad de
endeudamiento.

4 En el articulo 5° de la Ley 1473 de 2011, modificado por el articulo 60° de la Ley 2155 de 2021.
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anualmente para ese saldo se establecen en el marco fiscal de mediano plazo.'® En cuanto a los GSN, el
MFMP para entidades territoriales debe contener metas de superavit primario.'® Por otra parte, en los
GSN también existe un techo de gasto segun la categoria del GSN sobre los gastos operativos
(funcionamiento).'” La suma de esas entidades sujetas a reglas fiscales supera el 75 por ciento del gasto
del gobierno general.'® Estas reglas fiscales son generalmente respetadas.'°

16. El MFMP no distingue entre gasto corriente y de capital, y por lo tanto no informa las
asignaciones en los documentos presupuestarios. El MFMP incluye las proyecciones de gasto
primario e intereses para el afio en curso, para el afio siguiente y para las diez vigencias siguientes, pero
no distingue entre gasto corriente y gasto de capital que sirva de guia a la presupuestacién. Asi mismo,
el MFMP presenta el detalle de los proyectos que se financiaran con recursos de vigencias futuras, pero
no proyecta el gasto de inversion, estando este limite en el Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP),
véase institucion 6. Por otra parte, el MFMP que se publica en agosto con los agregados no puede servir
de limite de referencia al MGMP con el gasto desagregado ya que se aprueba en julio.

17. La inclusion de mas informacion sobre la trayectoria plurianual del gasto de inversion en
el MFMP es una reforma de prioridad media. Seria pertinente reformar el MFMP para que establezca
la proyeccion del gasto de inversion (capital), de manera que la estimacion del espacio fiscal para gasto
de inversion determine la presupuestacion en el mediano plazo y para el gjercicio siguiente.

2. Planificacién nacional y sectorial (Fortaleza institucional: ; Efectividad: ; Prioridad de
reforma: Media)

18. La inversion publica debe guiarse por estrategias o planes nacionales y sectoriales que
establezcan prioridades, estimaciones de costes y objetivos claros y realistas para cada sector.
Esta institucion examina en primer lugar si el gobierno prepara y publica estrategias y planes de
inversion publica nacionales y sectoriales que abarquen los proyectos de inversion publica,
independientemente de su fuente de financiacion. A continuacién, subraya la importancia de calcular los

S EI MFMP se regula en la Ley 819 de 2003, por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y
transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones, Informes de cumplimiento de |a regla fiscal (2023).

16 Articulo 5 Ley 819 de 2003. Ademas, segun el Articulo 2, Ley 819 de 2003.en el caso especifico de los departamentos, distritos y
municipios de categorias Especial, 1y 2 dicha meta debe establecerse con el fin de garantizar la sostenibilidad de su deuda. La
meta de superavit primario que garantiza la sostenibilidad de la deuda sera fijada por el Confis o por la Secretaria de Hacienda
correspondiente y aprobado y revisado por el Consejo de Gobierno.

7 Articulo 4 de la Ley 617 de 2000.

'8 Con base en estadisticas en linea con el MEFP 2014, el gobierno central representa un 53,3 por ciento del gasto del gobierno
general, mientras que las entidades territoriales (gobiernos, municipios y entidades descentralizadas del nivel territorial)
representan el 24.4 por ciento. Es decir, junto al gobierno central el gasto representa mas del 75 por ciento del gobierno general.

"% Las reglas fiscales determinan el saldo presupuestario registrado en los ultimos 3 afios, Para el Gobierno Central entre 2022 y
2024 el déficit fiscal para la regla ha estado dentro de los limites permitidos (5,3 por ciento, 4,3 por ciento y 6,8 por ciento del PIB,
Fuente: MFMP 2024, COFINS). Para los Gobiernos subnacionales el IVF presenta el cierre fiscal de los 32 departamentos y 31
capitales, los cuales representan la mayoria del sector subnacionales en cuanto a su endeudamiento (1,58 por ciento del PIB vs 1,9
por ciento del PIB, correspondiente al total de la deuda de entidades territoriales, lo cual supone un 83 por ciento del sector). El
resultado fiscal, teniendo en cuenta los "recursos de balance", (excedentes de caja sobrantes de ejercicios anteriores) y los
recursos procedentes del endeudamiento, en los ultimos tres afios fue de superavit del 0,7 por ciento (2021), 0,52 por ciento (2022)
y del 0,57 por ciento (2023).
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costes de los planes de inversion publica y evalua si las estrategias sectoriales identifican objetivos
cuantificables para los productos y resultados de la inversion publica.

19. Los planes estratégicos nacional y sectoriales publicados no presentan grandes
proyectos de infraestructura. El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2022-2026 (expedido por la Ley
2294 de 2023) proporciona un marco estratégico para el desarrollo nacional bajo cinco pilares e incluye
el Plan Plurianual de Inversiones (PPI) 2022-2026. Cada ministerio tiene un Plan Estratégico Institucional
(PEI) 2022 — 2026,2° alineado con el PND y el PPI, y coherente con su Plan Estratégico Sectorial (PES),
es decir su estrategia sectorial de mas largo plazo.2" Sin embargo, ningln de esos planes identifica
grandes proyectos de infraestructura en los grandes sectores (tal como educacién, energia, salud,
transporte). Por lo tanto, no es posible evaluar la coherencia entre proyectos financiados y planes
estratégicos.

20. No es posible evaluar el realismo de esos planes estratégicos por no incluir informacién
sobre el costo de la inversion publica contemplada. Ni el PPI, ni los PES o PEI incluyen informacion
sobre el costo de proyectos o de logro de los productos o metas. El PPl muestra el espacio fiscal para
inversion publica estimado en el MFMP 2022-2026 en un monto total de 1.155 mil millones de pesos, con
fondos desde varias fuentes (PGN, SGP, SGR, recursos propios territoriales, empresas publicas, y
donantes). Esta financiacion total se distribuye entre los pilares del PND sin mas desglose.?? Sin
embargo, dado que los planes estratégicos no incluyen informacién sobre los costos de la inversion
publica, no es posible evaluar el realismo de los planes con respecto al espacio fiscal disponible.

21. Sin embargo, los PEI 2022-2026 incluyen objetivos cuantificables tanto para los
productos, como para los resultados alineados a cada pilar del PND. Con respecto a la efectividad,
los indicadores de productos y resultados se utilizan de manera sistematica en la documentacion de
proyecto incluyendo las fichas de proyecto publicadas en el sitio web Mapalnversiones23 del DNP.
Ademas, el plan anual institucional (PAI) del ministerio sectorial presenta una lista de proyectos
mapeados a los indicadores del PND y PEI. También, el DNP utiliza los indicadores para: i) elaborar un
informe anual de seguimiento "Balance de resultados del PND" y el Informe anual al Congreso de la
Republica, ii) disponer para consulta publica, en linea, la informacién de avance en el cumplimiento al
PND promoviendo su uso por parte de las entidades y los ciudadanos v iii) desarrollar espacios
interinstitucionales entre DNP y los ministerios sectoriales en los cuales se analice el estado de
cumplimiento de metas y las restricciones que se presentan en la ejecucion y asi, definir acciones que
permitan mejorar la efectividad de la formulacién y ejecucion de las politicas del PND, en el marco del
Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados (Sinergia).

20 E| Decreto 1474 de 2011, art. 74, establece que todas las entidades gubernamentales deberan publicar en su sitio web el PEI
cuatrienal indicativo y sus posteriores planes de accién de inversién (PAl) a mas tardar el 31 de enero de cada afo. El PAI tiene
una lista de proyectos mapeado a las prioridades estratégicas de todos los planes estratégicos (PND, PES, PEIl) y sus indicadores.
Los proyectos en con financiamiento de afio presupuestal en PAI corresponden a los proyectos asignado en el POAI que es el
presupuesto anual de inversion.

21 El periodo del PND corresponde al de la administracion gubernamental pero el del PES puede ser mas largo. Por ejemplo, el
PES de educacion es por diez afios.

2 E| PPI estima que el financiamiento privado, implicado inversion a través APP, a un monto de 950 mil millones de pesos.

2 https://mapainversiones.dnp.gov.co/
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22, Mejorar la planificacién estratégica es una reforma de prioridad media. La planificacion
podria mejorarse presentando los proyectos estratégicos de infraestructura con sus costos por cada
prioridad en los planes PPI, PES y PEI. Esto podria confrontar el espacio fiscal con las necesidades de
inversion en infraestructura. También, los planes podrian incluir estimaciones generales de los costos
para lograr las metas de productos de inversion en infraestructura. Esto se podria hacer en el PPI
agregando a la tabla de indicadores de segundo nivel por sector una columna sobre el costo indicativo
para cada meta.

3. Coordinaciéon entre entidades (Fortaleza institucional: ; Efectividad: Baja; Prioridad de
reforma: Alta)

23. Los distintos niveles de gobierno y organismos deben coordinar las iniciativas y la
financiacion de inversién publica para permitir una planificacién y ejecucién coherentes de los
proyectos. Esta institucion evaltua en primer lugar el nivel de coordinacion entre el gobierno central y los
gobiernos subnacionales y si el gobierno central utiliza un sistema transparente basado en reglas para
realizar transferencias de capital a los gobiernos subnacionales. También analiza el marco de reporte de
informacion y divulgacion de la exposicion del gobierno central a los principales riesgos fiscales
relacionados con los proyectos de inversion publica llevados a cabo por otras entidades publicas (EPs y
APP).

24, Aunque no se requiere la publicaciéon conjunta de planes de inversion del gobierno central
y subnacional, se coordinan de hecho los proyectos de responsabilidad compartida o con
cofinanciacion. Los planes de desarrollo2* deben contener una parte con el plan de inversiones publicas
y los niveles subnacionales de gobierno deberan elaborarlos de manera concertada con el nivel nacional.
Sin embargo, el marco normativo no tiene reglas operacionales para esto, ni un requerimiento
institucional para una presentacion conjunta de los planes de gasto de inversion de ambos niveles de
gobierno. De hecho, la concertacion se limita al caso de programas y proyectos de responsabilidad
compartida entre la Nacion y las entidades territoriales, o que deban ser objeto de cofinanciacién.?> Por
ello, a pesar de que existen ejemplos de coordinacion entre diferentes niveles de gobierno,?6 los
proyectos no se presentan conjuntamente ni existen discusiones formales sistematicas entre el gobierno
subnacional y central en materia de inversion publica. El recuadro 3.A brinda ejemplos de otros paises.

24 Art. 339 de la Constitucion y Ley 152 de 1994, Ley Organica del Plan de Desarrollo.

% Articulo 38. Ley 152 de 1994, Ley Organica del Plan de Desarrollo. También, se vinculan los planes al ciclo politico, por lo que,
con los cambios de administracion pueden darse ajustes en las prioridades, duplicidades o falta de coherencia entre los planes.

2% E| financiamiento conjunto con diferentes niveles de gobierno es una estrategia utilizada en Colombia para maximizar los
recursos disponibles para proyectos de inversion publica, involucrando tanto al gobierno central como a los gobiernos
subnacionales. Este se ha utilizado en varios sectores, como infraestructura, educacion y salud. Algunos ejemplos serian: la ruta
del sol, el Hospital Universitario de Santander, Programas de Vivienda de Interés Social, el Regiotram de Occidente, via Ruta de
los Libertadores, infraestructura educativa a través del Fondo de Financiamiento de Infraestructura Educativa. Por otro lado, en el
contexto de los proyectos de APP, en algunos casos los gobiernos subnacionales recurren a las entidades correspondientes del
nivel nacional y los proyectos se trabajan en coordinacion entre los niveles nacional y subnacional. Un ejemplo de esto son los
proyectos del sector de Agua Potable y Saneamiento Basico, que se encuentran en etapa de estructuracion.
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Recuadro 3.A. Ejemplos de coordinacion entre diferentes niveles de gobierno en materia de
infraestructura

Espaina

En Espania las Conferencias Sectoriales son érganos de cooperacion multilateral relativos a un sector concreto de
actividad publica. Existen en la actualidad 42 Conferencias Sectoriales, entre ellas, la Conferencia Sectorial de
Infraestructuras y Ordenacion del Territorio (dependiente del Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible).
Estén integradas por el titular del Departamento Ministerial competente y por todos los Consejeros de los
Gobiernos autondmicos responsables de la misma materia. Se trata de 6rganos constituidos para acordar
voluntariamente actuaciones que mejoren el ejercicio de las competencias que cada Administracion Publica tiene,
pueden tener funciones consultivas, decisorias o de coordinacion orientadas a alcanzar acuerdos sobre materias
comunes. Cada Conferencia dispone de un Reglamento interno de funcionamiento aprobado por sus miembros.
Con caracter general cuentan con un érgano de trabajo y apoyo, las Comisiones Sectoriales, que se encargan de
preparar sus reuniones y realizar el seguimiento de los acuerdos adoptados, habitualmente se constituyen grupos
de trabajo para la realizacion de las tareas técnicas que les encomienden.

Indonesia

El papel de los GSN en la provision de infraestructura es significativo. En 2018, el presupuesto agregado de los
GSN para inversion publica fue aproximadamente un 130 por ciento del presupuesto del gobierno central para
inversion publica. Existen mecanismos para coordinar anualmente el gasto en inversion de los GSN con las
prioridades nacionales. Esto se lleva a cabo a través de varios canales y fases en los que participa cada GSN: El
foro de planificacion del desarrollo (Musrenbang), que consiste en una serie de reuniones en cada region entre las
dinas (unidades de trabajo de los gobiernos locales) y Bappenas (la agencia de desarrollo regional) para elaborar
un plan de trabajo regional. Ademas, se celebran reuniones a nivel nacional entre las regiones, los ministerios
sectoriales y Bappenas para coordinar las prioridades y estrategias de trabajo a nivel nacional. Las reuniones de
coordinacion técnica entre los ministerios sectoriales y las regiones, que generalmente se celebran para discutir el
plan fisico de proyectos bajo el esquema de transferencias del DAK (fondo de asignacion especifica). El Ministerio
del Interior revisa los planes presupuestarios generales de los GSN para garantizar que el gasto total esté alineado
con los programas prioritarios tanto regionales como nacionales al final del proceso presupuestario nacional.

Fuente: Ministerio de Politica Territorial y Memoria Democratica de Espafa y PIMA Indonesia 2017

25. Existe un sistema transparente basado en reglas para realizar transferencias de capital a
los GSN, pero se notifican los montos previstos con poca antelacién y los recursos anunciados
no coinciden con los distribuidos. La inversion territorial se financia con recursos del PGN en el
Sistema General de Participaciones (SGP),?” Sistema General de Regalias (SGR),28 recursos propios de

27 La Ley 715 de 2001 regula el SGP, que tiene por objetivo transferir a las entidades territoriales ingresos corrientes de la Nacion,
en base a criterios de poblacion y de necesidades basicas insatisfechas (NBI), calculados por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE). El 96 por ciento del total de los recursos se distribuyen para financiar servicios basicos: educacion
(58,5 por ciento), salud (24,5 por ciento), agua y saneamiento basico (5,4 por ciento) y proposito general (11,6 por ciento). El 4 por
ciento restante se asigna para financiar resguardos indigenas, alimentacion escolar, municipios riberefios del Rio Magdalena y el
Fondo Nacional de Pensiones en las Entidades Territoriales (FONPET).

2 E| Sistema General de Regalias (SGR) es el mecanismo mediante el cual se distribuyen los recursos provenientes de la
explotacion de recursos naturales no renovables. Segun la Ley 2056 de 2020, esos recursos se distribuyen para diversas
finalidades entre GSNs y proyectos concretos, siendo los destinos mas importantes los proyectos de inversion regional de los
departamentos, municipios y distritos, priorizando proyectos de alto impacto regién (34 por ciento del total), departamentos y
municipios en cuyo territorio se realiza la explotacion o transporte de recursos naturales no renovables (20 por ciento del total) y
fondos para los municipios mas pobres del pais (15 por ciento).
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las entidades territoriales y crédito publico. Las dos primeras fuentes dependen del gobierno central y se
basan en un sistema transparente y reglado para realizar transferencias de capital a GSN. Aunque los
recursos del SGP notificados coinciden con los distribuidos, el SGR presenta un grado de ejecucion en
torno al 50 por ciento en los Ultimos bienios,?° dejando sistematicamente un excedente para el bienio
siguiente. Por otra parte, en ambos sistemas, la notificacion de los recursos se produce a lo largo del
ejercicio fiscal correspondiente en curso, lo que obliga a reprogramacion de los presupuestos preparados
y/o aprobados por parte de los GSN.

26. El marco normativo requiere el reporte de los pasivos contingentes de proyectos de
capital de GSNs, empresas publicas y APPs al gobierno central, pero no se publica informacién
completa sobre esos. La Ley 448 de 1998 establece la obligacion de informar a la DGCPTN sobre los
pasivos contingentes de los proyectos APP en los que haya participacién de recursos del gobierno
central o de sus entidades descentralizadas o cuando este aporta garantia, y se aprueban las
valoraciones.30 Las empresas publicas también deben incluir en sus estados financieros sus pasivos
contingentes y esa informacion se remite a la DGPE (para sociedades de economia mixta, SEM) y a la
DGPPN (para empresas industriales y comerciales del Estado, EICE). Los GSN, a través del MFMP para
entidades territoriales, deben reportar una relacién de los pasivos contingentes que podrian afectar su
situacion financiera y también aquellos relacionados con sus entidades descentralizadas. Aunque la Ley
819 de 2003 reglamenté la obligatoriedad de incluir en los MFMP la relacién de los pasivos contingentes
que pudieran afectar la situacién financiera de la Nacion, la seccion del MFMP dedicada a pasivos
contingentes (capitulo 4) da informacion agregada sobre algunos pasivos contingentes,3! incluso las
APP, pero no se incluyen sistematicamente pasivos contingentes de empresas publicas ni de GSN.

27. Fortalecer la coordinacion de la inversidn publica entre el nivel central y subnacional es
una recomendacion de prioridad alta. Dado el nivel importante de la inversién al nivel subnacional, es
importante reforzar la coordinacién a nivel nacional y subnacional para la programacion de proyectos, por
ejemplo, a través de la consideracion de mesas de coordinacién en el calendario presupuestario.
También parece indispensable fortalecer la gestion de las finanzas publicas al nivel subnacional para
implementar mas eficientemente recursos, de manera que las transferencias presupuestadas puedan ser
utilizadas para efectivamente brindar infraestructura, con actividades de capacitacion, asistencia técnica
por niveles intermedios de gobierno o gobierno central y con una revisién de los procesos de inversion
publica para examinar si hay lugar de adaptarlos a las capacidades de los GSN. Seria también util el
comunicar los recursos de los GSN con una antelaciéon minima de 6 meses antes del ejercicio fiscal. Por
ultimo, seria util incluir en el MFMP una declaracion de riesgos fiscales que cubra los pasivos
contingentes derivados de proyectos de inversién de empresas publicas y gobiernos subnacionales.

4. Evaluacion de Proyectos (Fortaleza institucional: Alta; Efectividad: Baja; Prioridad de reforma: Alta)

28. Las buenas practicas en la evaluacién de proyectos garantizan que todos los proyectos se
analicen rigurosamente antes de que puedan ser elegibles para ser financiados. La evaluacién de

2 Elaboracion propia a partir de los informes de ejecucion del SGR publicados por el MHCP:
https://www.minhacienda.gov.co/sgr/presupuesto/vigencias-anteriores.

30 Esta obligacion determina el reporte de informacion sobre pasivos contingentes de APPs en las que participen las entidades
estatales y la correspondiente dotacion del Fondo de Contingencias.

31 Seguridad Social, APPs, Fondo Nacional de Garantias, desastres, sentencias y conciliaciones, garantias de la Nacién y capital
exigible por organismos multilaterales,
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proyectos se refiere al analisis y la preparacion de proyectos antes de su ejecucién. Suele correr a cargo
del proponente del proyecto e incluye las etapas de concepcidn del proyecto, estudio de prefactibilidad
(para grandes proyectos), estudio de viabilidad y disefo detallado. Es importante que los grandes
proyectos se sometan a rigurosos analisis econdmicos, financieros y técnicos e, idealmente, su resumen
de resultados seleccionados deberia publicarse o someterse a una revisidén externa independiente. Las
metodologias de evaluacion estandar permiten la comparacién entre proyectos en la revisién de los
resultados de la evaluacion de proyectos que se produce en una fase posterior como parte de la
seleccion de proyectos (Institucion 10). Y dado que los grandes proyectos estan expuestos a
incertidumbres que pueden perturbar su ejecucion, la evaluacion y mitigacidon de riesgos son una parte
esencial de la evaluacion de proyectos.

29. Los grandes proyectos deben ser sujetos sistematicamente a un analisis integral de la
viabilidad por parte de la entidad proponente, pero en la practica, no se analiza el nivel del
proyecto. Segun los lineamientos del DNP,32 el andlisis de proyectos incluye una evaluacién de los
costos y beneficios financieros, econémicos y sociales. Este analisis se hace por parte de la entidad
proponente, y no es requerido que los resultados de la evaluacién se publiquen ni estén sujetos a una
revision externa independiente, excepto cuando una APP es iniciada por el sector privado. En la practica,
los grandes proyectos (PGN, APP) estan agrupados en grandes programas que son analizados de
manera agregada por entidades proponentes en su registro en la plataforma Metodologia General
Ajustada (MGA-Web) del DNP.33 Por lo tanto, no hay andlisis al nivel del proyecto publicado o disponible
en la plataforma MGA, ni tampoco su revision por el ministerio sectorial en la PIIP.34

30. La Metodologia MGA brinda orientacién detallada sobre evaluacién ex ante y el DNP
proporciona apoyo técnico para la preparacion de proyectos, pero no se aplica sistematicamente.
La MGA emitida por el DNP establece orientacion detallada sobre la formulacién, registro, estudio de
factibilidad, revision e inclusion en el banco de proyectos para los proyectos financiados por el PGN y el
SGR, asi que recursos de las entidades territoriales. EI DNP brinda a los ministerios sectoriales, y si se
requiere a las entidades territoriales, capacitacion sobre la metodologia MGA y apoyo técnico directo a
demanda para el registro de proyectos en la plataforma MGA. Para los proyectos APP, ademas de la
MGA, existe una serie de manuales y guias por el DNP para el estudio de factibilidad y la revision de
grandes proyectos APP. Sin embargo, la metodologia estandar no distingue la gestién de proyectos
grandes versus pequefos, de proyectos de inversion social versus en infraestructura. En la practica, la
metodologia MGA se aplica en los grandes programas, pero de manera agregada. Por lo tanto, no hay

%2 La Ley 152 de 1994, Articulo 49, Resolucion 1450 de 2013, la MGA. Los proyectos de inversion con cargo a SGR se formularan
con observancia de los lineamientos y las metodologias definidas por el DNP; y el cumplimiento de los lineamientos para las etapas
de viabilidad, aprobacion y ejecucion definidos por la Comision Rectora del SGR (Decreto 1082 de 2015 Articulo 2.2.4.1.1.3.1.,
actualizado mediante el decreto 2104 de 2023). Los proyectos APP con iniciativas publicas tienen los estudios de viabilidad
preparados por la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) y la validacion del ministerio correspondiente y de la DNP. Un proyecto
APP con iniciativa privada tiene su estudio de viabilidad preparado por el sector privado y la revision por la ANl y después la
validacion del ministerio sectorial y de la DNP.

33 La MGA es una aplicacién informatica que sigue un orden logico para el registro de la informacion mas relevante resultado del
proceso de formulacién y preparacion de los proyectos de inversion publica. En el Articulo 49 de la Ley 152 de 1994 se faculto al
DNP para organizar las metodologias, criterios y procedimientos que permitan integrar los sistemas para la planeacion y una Red
Nacional de Bancos de Programas y Proyectos. Bajo estas disposiciones, la Resolucion 1450 de 2013 ha adoptado a la MGA como
herramienta metodologica y también informatica para la presentacion de los proyectos de inversion publica.

34 Después de la finalizacion de registro de proyectos en la plataforma MGA, los programas son migrados a la PIIP para todas las
etapas siguientes de proyectos a partir de la revision de viabilidad. Hay solo 3 programas para el sector de transporte devueltos
para mejora durante la validacion sectorial de la viabilidad en los ultimos tres afios.
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ninguna informacion o estadisticas disponibles en la MGA y en la PIIP sobre la metodologia utilizada en
el nivel de grandes proyectos agrupados en estos programas.

31. La MGA requiere que la evaluacion ex ante de proyectos incluya una evaluacién de
riesgos que abarca un conjunto de riesgos potenciales, y se elaboren planes para mitigar estos
riesgos. El analisis y gestion de riesgos (detallado en un capitula especifica de la MGA) implica una
revision de las causas, la probabilidad y el impacto, la clasificacion de importancia y la formulacion de
estrategias de gestidon de riesgos. En la practica, el analisis de riesgos y el plan de mitigacion de riesgos
se hacen solo en el nivel de grandes programas y de manera agregada. Por lo tanto, no hay ningun
analisis de riesgos en el nivel de grandes proyectos disponible en la plataforma. Ademas, la revision
tanto por el ministerio sectorial como por el DNP en la PIIP no tienen una verificacién de riesgos. Por
ultimo, no se implementan necesariamente planes de mitigacion de riesgos ni existen reservas de
contingencia para absorber riesgos, y no se hace una comparacion real de alternativas que considere las
acciones (y sus costos) para mitigar riesgos identificados.

32. Mejorar la evaluacién ex ante de proyectos es una reforma de prioridad alta. La
metodologia estandar no distingue la gestion de proyectos grandes versus pequenos, de proyectos de
inversion social y en infraestructura. Por lo tanto, los procesos y requisitos para la evaluacion ex ante (y
también para otros aspectos como la planificacién, seleccion, seguimiento de ejecucion de proyectos, ver
Instituciones 2, 10, 13, 14) no estan adaptados a diferentes tipos de proyectos, lo que afecta la eficiencia
de la gestion. La metodologia podria definir y clasificar proyectos y desarrollar una guia para la gestién
adecuada de cada tipo de proyecto (ver Cuestiones transversales del marco legal).

5. Financiamiento alternativo de infraestructuras (Fortaleza institucional: ; Efectividad:
Baja; Prioridad de reforma: Alta)

33. Esta institucion evalla aspectos de la participacion del sector privado, las APP y las
empresas publicas en infraestructuras econémicas. Crear oportunidades para que el sector privado
financie infraestructuras puede ayudar a movilizar recursos adicionales; sin embargo, deben existir
mecanismos adecuados de supervision y gestion de riesgos para limitar los posibles riesgos fiscales.
Para ello, la primera dimensién evalla si existe un marco regulador sélido que promueva la competencia
en los principales mercados de infraestructuras. La segunda dimension evalla si el Gobierno dispone de
un marco politico y juridico sélido para las APP. La tercera dimension examina si las actividades de
inversién y los resultados financieros de las empresas publicas son supervisados por el gobierno de
forma que se garantice una coordinacién suficiente con las prioridades nacionales de inversion en
infraestructuras.

34. El marco legal apoya la competencia en la mayoria de los grandes sectores de
infraestructura, pero la inversién privada no ha avanzado en estos en los ultimos afos. La mayoria
de los sectores de infraestructura (como telecomunicaciones, agua, transmision y distribucion de gas
natural, y generacioén de electricidad) ha sido abierto a la inversion privada, y existen reguladores
independientes para esos sectores.3® No obstante, existen dudas sobre la efectividad de la competencia

3 Los reguladores son responsables de preservar competencia en mercados abiertos como telefonia movil, y de determinar tarifas
en monopolios locales. En afios recientes el Ejecutivo ha publicado legislacion restringiendo su independencia, pero el Poder
Judicial ha anulado esa legislacion.
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en varios mercados. Hay empresas privadas con cuotas de mercado significativas en el sector de las
telecomunicaciones, pero con gran concentracion,3¢ y no ha entrado ningiin nuevo operador mévil en los
ultimos tres afnos. En el sector de agua se han renovado concesiones, pero no hay planes para nuevas
inversiones privadas y de hecho no hay ningun nuevo operador desde hace tres afos. En el sector de
energia diversos proyectos estan teniendo dificultades operativas y financieras, algunas empresas
internacionales han cancelado inversiones ya iniciadas y un operador privado esta intervenido por
quiebra técnica.3” El Ejecutivo ha anunciado su voluntad de asumir el control directo de la determinacion
de las tarifas.

35. El marco legal y reglamentario de las APP en Colombia es fuerte, pero las APP estan
enfrentando desafios. Colombia tiene una politica de APP clara y traducida en un marco legal bien
establecido, con evaluaciones rigurosas y procesos decisorios involucrando comités interministeriales y
fuerte presencia del MHCP.38 Las APP son sometidas a los filtros de DNP como los otros proyectos de
inversion, y ademas a una evaluacién de sostenibilidad presupuestaria.®® Las APP se vienen
implementando de acuerdo con su marco legal, pero el gran niumero de renegociaciones y
compensaciones indica limites de su efectividad en términos financieros. La implementacién se ha
ralentizado, y en los ultimos dos afios no se ha contratado ningun proyecto APP de iniciativa publica
(solamente uno de iniciativa privada). La cartera sustancial de proyectos APP (con una inversion que
asciende a 6,5 por ciento del PIB) esta generando un gran volumen de costos fiscales inesperados, que
provienen de decisiones del gobierno (por ejemplo, de no actualizar tarifas por la inflacion), bloqueos o
vandalizacion de instalaciones o desastres de origen natural.

36. Se reporta centralmente la situacion financiera de todas las empresas publicas, pero no se
coordinan sus planes de inversiéon con el PGN. El reporte 2023 de la Direccion General de
Participaciones Estatales (DGPE) ha sido el primero a cubrir todo el patrimonio empresarial del Estado,
incluyendo el sector de defensa — segun ese, el gobierno tiene participacion en 98 empresas con
operaciones comerciales, industriales o manufactureras (mayoritaria en 32 y minoritaria en 66), mas sus
filiales y subsidiarias. MHCP concentra 97,33 por ciento de ese patrimonio (de 7,9 por ciento del PIB) y el
restante son principalmente empresas de defensa. En MHCP, las sociedades de derecho privado con
participacion del Estado inferior a 90 por ciento son manejadas por DGPE, y las empresas sujetas a
normas de contratacion publica (las sociedades con participacién superior a 90 por ciento y las empresas
industriales y comerciales del Estado, o EICE) son manejadas por DGPPN. La legislacién organica de
Hacienda (Decreto 2384 de 2015) no otorga mandato a la DGPE para examinar o evaluar los proyectos
de inversion de las empresas publicas, ni los ministerios sectoriales tienen ese requisito. DGPE publica

3 El regulador ha acusado recientemente de abuso de posicion de dominio (y otras conductas infractoras de la libre competencia) al
principal operador de telefonia moévil, que ha tenido alrededor del 45 por ciento del mercado mévil, y la mayoria del mercado de
internet.

37Véase el informe “Incertidumbre y riesgos energéticos en Colombia”, publicado en enero de 2025 por la Camara Colombiana de
Energia, y el Decreto 1276 de 2023.

% La Ley 1508 de 2012, reglamentada por el Decreto 1467 de 2012, establece el régimen juridico de las APP, determinando roles,
responsabilidades y procesos para la preparacion, seleccion, licitacion y gestion de contratos de APP.

39 Se aplica un tope del 0,55 por ciento del PIB a los compromisos financieros anuales con las APP que se firmarian cada afio. El
tope es revisado cada afio por las dos comisiones fiscales superiores (CONPES y CONFIS) en el proceso de definicion de la meta
de superavit primario (Decreto 1610 de 2013). Los mismos comités deciden qué sectores pueden firmar contratos de APP y
distribuyen la asignacion anual entre esos sectores.
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un reporte anual de la situacién financiera de las empresas estratégicas, pero no hay evidencia de
coordinacién sistematica entre el gobierno y las empresas participadas respecto a sus planes de
inversion, dificultando la creacién de sinergias entre los proyectos financiados por el Presupuesto y los
autofinanciados por las empresas.

37. Compatibilizar la regulaciéon independiente con la protecciéon de consumidores, definir una
estrategia APP que aborde riesgos fiscales, y formalizar un seguimiento de los planes de
inversion de las empresas publicas son reformas de prioridad alta. Se deben garantizar reguladores
independientes y definir una estrategia para proteger a los consumidores vulnerables sin poner en
peligro la viabilidad del sector privado. Para abordar los riesgos fiscales de las APP y garantizar que
nuevos contratos sean fiscalmente sostenibles, se debera elaborar, en conjunto con la ANI que es el
principal centro de experiencia en APP, una revision de la experiencia de APP en Colombia, identificando
fortalezas y debilidades, y riesgos fiscales de APP en cada sector, con el fin de fortalecer la estrategia de
APP. También se podria ampliar el rol de supervision por la DGPE y los ministerios sectoriales (previsto
en el CONPES 3927) a la revision y reporte de los planes de inversion de las empresas y los resultados
financieros esperados.

C. Asignarlas inversiones alos sectoresy proyectos adecuados

6. Presupuestacion plurianual (Fortaleza institucional: ; Efectividad: Baja, Prioridad de la
reforma: Alta)

38. Esta institucion pretende evaluar la transparencia y la previsibilidad de la inversion de los
ministerios, programas y proyectos a medio plazo. Los grandes proyectos de inversiéon publica tardan
mas de un afio en ejecutarse y el gasto no se reparte uniformemente a lo largo de la fase de
construccion. Esto complica la elaboracién de los presupuestos de capital. La primera dimension
examina si se publican proyecciones plurianuales de los recursos disponibles para el gasto en inversion
publica. La segunda dimensién examina la existencia de limites plurianuales por ministerio o sector.
Dado que la mayoria de los grandes proyectos son propuestos por los ministerios sectoriales, los
proyectos pueden priorizarse con mayor eficacia si la restriccion de financiamiento plurianual aplica a su
nivel. La tercera dimension determina si se publica el coste total de construccion de los grandes
proyectos y su distribucion anual.

39. El MGMP presenta proyecciones del gasto de inversién a lo largo de un horizonte de
cuatro ainos, pero las asignaciones presupuestarias se desvian significativamente de él. El decreto
4730 de 2005 establece que el MGMP debe ser sometido para aprobacion del CONPES por el MHCP
(en coordinacion con el DNP) antes del 15 de julio de cada vigencia fiscal. El MGMP, cuyo perimetro es
el de las entidades que conforman el PGN, incluye proyecciones plurianuales de gasto total por sector
para los cuatro afnos siguientes. Las proyecciones plurianuales de gasto son desagregadas entre
funcionamiento e inversién Unicamente al nivel agregado. Asi, las proyecciones plurianuales de gastos
de inversion por sector (tampoco por ministerio) no son publicadas en el MGMP.4? Por su parte, en tres
de las ultimas vigencias, las apropiaciones de gasto de inversidon en el PGN se desvian en promedio de
mas del 20 por ciento de las proyecciones del primer afio del MGMP (Grafico 3.C).

40 EI MGMP presenta una tabla con los gastos de inversion por sector por la vigencia siguiente Gnicamente, tanto como el POAI.
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Grafico 3.D. Proyecciones de gasto de capital en el MGMP, presupuestos aprobado y vigente —
2022-2028 (en mil millones de pesos)
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Fuente: MGMP 22-25, MGMP 23-26, MGMP 24-27, MGMP 25-28 y PGN 2022 hasta 2025.

40. Los sectores son notificados con techos plurianuales de gasto de inversién vinculantes
para el primer afio, pero el presupuesto aprobado se desvia significativamente de estos. Los
sectores reciben en julio dos notificaciones de techos presupuestarios de gasto de inversion con el fin de
priorizar, teniendo en cuenta las restricciones financieras, sus proyectos de inversién para incluir dentro
del proyecto de PGN. Al principio del mes de julio, el DNP les comunica la cuota de inversion
(desglosada por ministerio y entidades del sector) para que los sectores puedan registrar la distribucion
de la cuota por proyectos en el médulo programacion de la PIIP; algunos dias después, el MHCP y el
DNP les notifican los techos presupuestarios plurianuales para los gastos de inversion para la
finalizacién del proyecto de PGN y del MGMP. Antes del 15 de julio, el MHCP somete el MGMP — el cual
también contiene techos presupuestarios (para los cuatro afos siguientes) - a la aprobacion del Conpes.
En aplicacion de la normativa,*' las autoridades consideran vinculantes los techos del ejercicio
presupuestario en preparacion mientras que los techos de los afios siguientes son indicativos. En la
practica, los techos pueden variar entre la cuota, el techo notificado, el techo del MGMP y el monto de
gasto de inversion del PGN, lo que demuestra la ocurrencia de ajustes por parte del Gobierno hasta el
ultimo dia de la finalizacién del PGN. Asi, en 2024, las apropiaciones de gasto de inversion en el PGN se
desvian en promedio mas del 18 por ciento de los techos anteriormente notificados (Cuadro 3.A).

Cuadro 3.A. Techos de gasto de inversion para la siguiente vigencia, notificados, MGMP y PGN
aprobado, por algunos sectores en 2024 (en mil millones de pesos)

Transporte 13425 13425 14057 13963 4 e
lgualdad y equidad 5431 6431 9773 101598 58,6%
Vivienda, Ciudad y Temitorio 3260 3260 3560 5939 83,7%
Educacion 6325 6941 T438 8333 20,8%

Inclusidn social y reconciliacion 19182 12760 11521 12935 1.4%
Mnas y energia 7304 7 304 7394 8053 89%
Promedio ponderado 18,6%

Fuente: Comunicacion de cuota de inversién 2024, notificacion de techos indicativos de gasto, MGMP 24-27, PGN 24.

41 Segun el articulo 2.8.1.3.4 del decreto 1068 de 2015, el proyecto de PGN coincidira con las metas del primer afio del MGMP
mientras que las estimaciones definidas para los afios siguientes del MGMP son de caracter indicativo, y seran consistentes con el
presupuesto de la vigencia correspondiente en la medida en que no se den cambios de politica fiscal o sectorial, ni se generen
cambios en la coyuntura econémica o ajustes de tipo técnico que alteren los parametros de calculo relevantes.
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41. Los costos totales de los grandes proyectos son publicados en una plataforma web, con
el desglose de sus costos afio tras afo, pero no todos los cambios en las estimaciones. La
documentacién presupuestaria (PGN, MFMP, MGMP, Plan Operativo Anual de Inversiones - POAI) no
divulga el costo total de los grandes proyectos de inversion; no existe un plan de inversiones publicas
(PIP) plurianual.2 En el PGN, solo se puede consultar las apropiaciones de cada proyecto para la
vigencia en curso. Al final, no es posible evaluar si los fondos asignados a un proyecto en el presupuesto
son suficientes para garantizar una implementacion completa y eficiente. Sin embargo, en la practica, los
costos totales de todos los proyectos presupuestados son publicados en la PIIP,*3 con el desglose de
sus costos afo tras afio durante la vida del proyecto y la ejecucion financiera.* La plataforma es
actualizada regularmente tanto para nuevos proyectos como para proyectos en curso, pero algunos
ajustes de costos no son registrados y publicados (por ejemplo, los pagos realizados en el rezago del
PGN). Ademas, cuando son publicados, los ajustes no son claramente justificados.*> Finalmente, no se
distingue en el desglose por proyecto entre los costos de inversion y los costos corrientes. El recuadro
3.B proporciona algunas buenas practicas implementadas por otros paises para incluir este tipo de
informacion en la documentacion presupuestaria.

Recuadro 3.B. El programa de inversion publica plurianual: buenas practicas internacionales

El programa de inversion publica (PIP) plurianual es una herramienta para dar una vision conjunta, completa y
prospectiva de la politica de inversién publica. Actualizado cada ano y anexado al proyecto de presupuesto, el PIP
permite no solamente informar al Congreso, sino también favorecer la transparencia a destino del ciudadano y del
sector privado. El Gobierno divulga sus ejes de desarrollo y proyectos de inversion, lo que cuestan y cuanto dinero
va a dedicar a estos Ultimos. El PIP plurianual se inscribe en el periodo de proyeccion de mediano plazo del proceso
presupuestario (cuatro afios para Colombia) y desglosa proyecto por proyecto las proyecciones de gasto de
inversion del MGMP. Informa sobre los costos totales de los proyectos en curso, de los nuevos proyectos previstos y
de los compromisos plurianuales ya incurridos o a contraer. Documenta los objetivos y los resultados esperados de
la politica de inversion por sector e informa sobre los modos especificos de contratacidn de la inversion publica como
las APP. Es buena practica que relacione inversion publica y cambio climatico y que contenga informaciones sobre
las inversiones implementadas por las empresas publicas. El PIP plurianual consta generalmente de las siguientes
partes:

- Parte I: Presentacion general de la inversion publica (contexto nacional, objetivos por gran sector, resultados,
actualidades, perspectivas);

- Parte II: Analisis de la rigidez del gasto de inversion: presentacion de las vigencias futuras otorgadas (dar la lista
por proyecto registrando el costo total del proyecto y su periodo de implementacion), de los compromisos que
quedan por pagar, de los demas proyectos plurianuales, de los otros factores de rigidez del gasto (leyes, convenios,
convenciones multilaterales). Aqui, se da la visidon del espacio fiscal ya ocupado por decisiones pasadas.

42 Por una parte, el PPl 2023-2026 es el documento de planificacion rector (se actualiza cada cinco afios cuando se adopta un
nuevo PND) que recoge la lista de los proyectos de inversién subyacentes a la implementacion del PND, pero sin costos ni anuales
ni totales. Por otra parte, el POAI es un documento anual (publicado al mismo tiempo que el proyecto de PGN) que contiene
Unicamente una lista de algunos proyectos de inversion sin costos.

43 En la plataforma Mapainversiones, se presenta el listado de los proyectos en curso (y los realizado) por sector con informaciones
sobre la duracion del proyecto, el costo total, los costos ya incurridos, los costos presupuestados en la vigencia actual, lo que
queda por pagar. Se encuentra igualmente informacion regionalizada, las metas del proyecto, y los productos.

4 Por lo tanto, no se puede hacer facilmente analisis presupuestarios: por ejemplo, no se puede tener la visién para un sector o un
ministerio de los costos totales de los proyectos en curso, de lo que ha sido pagado ni de lo queda por pagar en las proximas
vigencias (solo se puede hacer al nivel del proyecto).

4 Por ejemplo, la ficha de actualizacion del proyecto BPIN 2017011000049 relativo a la construccion, mejoramiento y
mantenimiento de la carretera Guahucal-Ipiales-El Espino no da precisiones sobre la razon del ajuste (solo se puede leer "ajuste al
decreto”), el monto de los ajustes, las implicaciones del ajuste para la gestion del proyecto y la comparacion entre la situaciéon antes
y después del ajuste.
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- Parte Ill: Trayectoria de la inversion publica mediante el MGMP para los gastos de inversion con el desglose por
sector o ministerio (el primer afio correspondiendo al proyecto de presupuesto) + comentarios (registrar en las tablas
y los comentarios la ejecucién presupuestaria del afio pasado y la ejecucién del afio en curso)

- Enfoque aqui en los mayores proyectos (distinguiendo proyectos en curso y nuevos proyectos) + estimacion de las
VF necesarias en la vigencia vigente y en las siguientes para realizar el programa de inversiones publicas

- Parte 1V: La contribucion de la inversion publica al cambio climatico (como contribuye al alcance de los objetivos)
- Parte V: La inversién publica mediante las APP (situacion de los proyectos, futuros proyectos)
- Parte VI: Las inversiones de las empresas publicas (situacidon de los proyectos, futuros proyectos)

- Parte VII: Listado de todos los proyectos por sector con el coste total, lo pagado, lo que queda por pagar, la duracion,
la fuente de financiamiento, los compromisos plurianuales/vigencias futuras segun la tabla siguiente.

‘Apropiacion
Identificador del| Nombre del Fuente de ) Ano de Ejes estratégicos | Gasto cumulado o Prop!

| Fuente ¢ Estatué Costos totales o g ¢ Apropiacion N | solicitada para
proyecto proyecto | financiamiento terminacién perseguidos hasta N-1 et

P00001 Proyecto A Nacion en curso a N+2 PND 267 b c d

P00002 Proyecto B Prestamo nuevo a N+5 PES Salud 7.8. b c d

Compromisos plurianuales (vigencias futuras)

Otorgadas hasta Previstas a partir
> N+4 N-1 Monto de N (periodo Monto Comentarios / Observaciones
Periodo cubierto cubierto)

N+2 N+3 N+4

Para los proyectos en curso, explicar los cambios en el
Year n+1 to Year Year n+1 to Year ) proyect ) exp )
e - - - j costo total 0 el ritmo de realizacion de la inversion entre
xox n+2? -
dos ediciones del PIP

Year n+1 to year Year n+1 to year Explicar las principales hipotesis de dimensionamiento
wy n+57? del coste del proyecto

Fuente: Equipo misién

42. Elaborar y presentar un PIP plurianual en la documentacién presupuestaria para dar una
visién completa de la politica de inversién publica es una recomendacién de prioridad alta. Seria
importante que el DNP produjera anualmente un PIP (anexado al PGN) de mismo horizonte temporal
que el MGMP con el listado de todos los proyectos de inversién indicando para cada proyecto el coste
total, lo pagado, lo que queda por pagar, la duracion, la fuente de financiamiento.

7. Cobertura y unidad del presupuesto (Fortaleza institucional: ; Efectividad: Baja; Prioridad
de reforma: Alta)

43. Esta institucién evalia en qué medida el gasto de capital, y el gasto recurrente
relacionado, se lleva a cabo a través del proceso presupuestario. Todas las propuestas de gasto de
capital deben evaluarse conjuntamente como parte de la documentacion presupuestaria,
independientemente del tipo de entidad o de la fuente de financiacién para asignar fondos de la manera
mas eficiente. En primer lugar, se examina el nivel del gasto de capital que se canaliza a través de
entidades extrapresupuestarias y como se informa. En segundo lugar, se analiza como se presenta la
informacion del gasto de capital realizado a través de EP, de APP y con financiamiento externo. En
tercer lugar, se evalua si los presupuestos de gasto de capital y de gasto recurrente se elaboran y
presentan conjuntamente en el presupuesto para garantizar su coordinacion.

44. El marco juridico permite montos significativos de gasto de inversiéon extrapresupuestario
sin obligacién sistematica de rendir cuenta sobre su uso en la documentacion del PGN. Una parte
del gasto de inversion se canaliza a través de entidades extrapresupuestarias, cada una con su marco
juridico especifico, sin limitar los importes ni imponer obligaciones sistematizadas de rendir cuentas en la
documentacion presupuestaria sobre sus operaciones. Por una parte, existe el SGR, sistema paralelo al
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PGN,*¢ regulado y transparente, que contribuye a financiar gastos de inversion a través de un
presupuesto bienal aprobado por ley. Los gastos del SGR representan 16,6 por ciento*” de los gastos de
inversion del PGN en 2023. Por otra parte, existen numerosas entidades extrapresupuestarias*® (tal
como fondos especiales, fiducias, patrimonios autdnomos), que realizan gastos de inversion fuera del
PGN. Algunas (por ejemplo, el Fondo Nacional de Vivienda) reciben los fondos por parte del PGN y
ejecutan sus gastos directamente en el PGN, otras son autorizadas por la normativa vigente a recibir
transferencias del PGN como fondos de inversién que el Estado pone a su disposicion para que estos se
encarguen de su ejecucion. Si bien rinden cuenta de su gestion a quien les transfiere, la caracteristica
comun es que actuan como intermediarios y que no se documenta o explicita en los informes de
ejecucion presupuestaria el destino y uso final del dinero asi transferido.*® Asi, no se puede considerar
que estos gastos de inversion (9,5 billones = mas del 11 por ciento del PGN en 2023 para 30 fondos)®°
son documentados de manera transparente en el PGN. La informacién disponible es demasiado global y
agregada lo que dificulta una lectura completa del uso final de los recursos publicos.

45, Segun la normativa,®' los proyectos de inversion publica tienen que ser incluidos en el
PGN, sin importar su fuente de financiacion, pero su presentacion no es completa ni detallada.
Los proyectos de inversion publica del gobierno tienen que ser incluidos en el presupuesto dentro del
POAI: eso se aplica a los proyectos financiados bajo el modo APP o con financiamiento externo. Por su
parte, las empresas publicas (empresas estatales y EICE/SEM)32 no forman parte del PGN (que por lo
tanto no contiene sus proyectos). Sin embargo, la normativa no precisa el nivel de detalle por proyecto y
por fuente que tiene que contener la documentacion presupuestaria. Como consecuencia, esta no es
muy detallada ni precisa. El PGN presenta el listado de todos los proyectos de inversion con las
asignaciones presupuestarias y la fuente de financiacion mientras que el POAI comenta los programas
de inversiones por sector (sin tener ninguna informacién financiera por proyecto). Ademas, el clasificador
"fuente de financiacién" del PGN no permite identificar sin duda los proyectos APP o con financiacion
externa y no hay informacion sobre los grandes proyectos de las empresas publicas.

46. Preparados por ministerios distintos, los presupuestos de inversion y de funcionamiento
se retnen en el PGN, pero no se revisa el impacto de los costos recurrentes de proyectos. El
presupuesto de inversion es preparado por el DNP-DPIP mientras que el presupuesto de funcionamiento
es preparado por el MHCP-DGPPN. A pesar de esta preparacién separada, la normativa presupuestaria
establece, mediante los programas presupuestarios, un principio de coordinacion entre gastos de

46 EI SGR tiene su propio sistema presupuestal, su propia documentacién y no esta integrado en el PGN.

47 Presupuesto bienio del SGR 2023-24 (dividido por 2): 13,8 / 83,3 billones de pesos (presupuesto de inversion del PGN 2023).

48 153 entidades extrapresupuestarias han sido registradas por el departamento de estadisticas del FMI (STA).

49 Para una mejor gestion de las disponibilidades de tesoreria del Estado, un decreto reciente (1551 del 20 de diciembre 2024)
establece que los giros a administradores de recursos publicos como patrimonios autdbnomos, fiduciarias, convenios internacionales
solo podran ser solicitados una vez que las entidades estatales que les supervisan hayan recibido los bienes y los servicios que
autoricen el pago. También se les pide a estos fondos que utilicen el principio de la unidad de caja para mas eficiencia en el manejo
de los recursos. Se encuentran igualmente disposiciones que permite al Tesoro reintegrar en el sistema de cuenta unica nacional
los recursos transferidos que no hayan sido comprometidos o pagados a los beneficiarios finales en un plazo de dos afos.

50 Observatorio fiscal de la Pontificia Universidad Javeriana, Analisis de fondos extrapresupuestales, 2025.

51 El articulo 8 del decreto 111 de 1996 establece que el POAI sefialara los proyectos de inversién clasificados por sectores,
drganos y programas y el articulo 36 que en el proyecto de presupuesto de inversion se indicaran los proyectos establecidos en el
POAI, clasificados segun lo determine el Gobierno.

52 Un régimen particular existe para las EICE y las SEM: su presupuesto tiene que ser aprobado por el Confis, pero no hay
disposicion que impone que sus proyectos de inversion sean presentados en la documentacion presupuestaria.
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inversion y recurrentes para la elaboracion del PGN entre DNP y MHCP.%3 Sin embargo, hasta ahora, las
autoridades no aplican el presupuesto por programa. Por primera vez en el PGN 2025, se ha distribuido
todo el gasto entre programas, pero se trata de un ejercicio de presentacion formal que no fue utilizado
como herramienta de presupuestacion comun entre funcionamiento e inversién (tampoco lo sera en
ejecucion para esta vigencia). En la practica, la coordinacion entre gastos de capital y corrientes se hace
por el ministerio sectorial cuando presenta sus demandas presupuestarias en las mesas sectoriales de
mayo.%* Los costos recurrentes pueden ser presupuestados sin que haya normas claras para la
reparticion dentro del presupuesto. EIl MHCP no revisa los impactos de los costos recurrentes de los
proyectos de inversidn y no hay evidencia de que el DNP lo haga sistematicamente. Al final, no se puede
tener certeza sobre la buena presupuestacion y consistencia®® de los gastos recurrentes con los de
capital.

47. Transparentar el gasto de los entes extrapresupuestales y coordinar gastos de inversion y
recurrentes dentro en una verdadera presupuestacion por programas son importantes retos de
prioridad alta. Primero, seria necesario efectuar un inventario de los entes extrapresupuestales
(misiones, normas de gestion, disposiciones juridicas, situacion financiera) y establecer un marco
armonizado legal para supervisarlas segun mejores practicas presupuestales, contables y de manejo de
caja. Igualmente, seria buena practica desarrollar un anexo presupuestario al PGN para comentar la
situacion financiera de los entes presupuestarios, o al menos los principales fondos extrapresupuestales.
Segundo, se debe mejorar la vinculacién e informacién entre gastos de inversion y recurrentes para cada
proyecto de inversion. Seguir desarrollando los programas presupuestarios permitira integrar mejor e
interrelacionar los diferentes tipos de gasto para implementar una politica publica poniendo el enfoque
sobre el objetivo a seguir y el resultado a alcanzar mas que en la naturaleza econémica del gasto.%6

8. Presupuestacion de las inversiones (Fortaleza institucional: Alta; Efectividad: ;
Prioridad de la reforma: Alta)

48. Esta institucion se centra en la proteccion de los proyectos a lo largo de la ejecucidn
plurianual para que los fondos estén disponibles cuando se necesiten a lo largo del ciclo de
construccion. Es posible que no se disponga de fondos para completar un proyecto a tiempo. Esto
puede ocurrir porque las necesidades totales de financiacion no se comprendieron bien cuando se
aprobé el proyecto por primera vez, o la aprobaciéon de nuevos proyectos puede provocar reducciones en
la financiacién disponible para proyectos en curso. Ademas, pueden surgir presiones para desviar la
autorizacion presupuestaria desde gasto de capital a corriente, limitando la financiacién de algunos

%3 El articulo 17 del decreto 111 de 1996 establece que “todo programa presupuestal debera contemplar simultaneamente los
gastos de inversion y de funcionamiento que las exigencias técnicas y administrativas demanden como necesarios para su
ejecucion y operacion, de conformidad con los procedimientos y normas legales vigentes”.

54 La circular de preparacion del MGMP requiere que las entidades tengan en cuenta la vinculacion de los gastos de inversion con
los de operacion y mantenimiento para garantizar la sostenibilidad de los proyectos.

% La estructura del presupuesto del ministerio de Educacion ilustra margenes de mejora en cuanto a la presentacion
complementaria de gastos de funcionamiento e inversién: 1/ El proyecto que financia la educacion basica integra a la vez de gastos
de inversién para infraestructura y transferencias sociales (y por dentro, no se identifican gastos corrientes de infraestructuras); 2/
El proyecto que financia los colegios no contiene gastos corrientes porque la operacion de los colegios se financian del SGP; 3/ El
ministerio tiene un proyecto de inversion que financia los gastos de funcionamiento del ministerio.

% Seria Util revisar la estructura programatica para que abarque tanto la inversién como los gastos recurrentes en un mismo
programa. Ademas, seria buena practica presupuestar los costos recurrentes de los proyectos de inversion como gastos de
funcionamiento y hacer revisar la estimacion de los costos recurrentes por la DGPPN. Asi, se aclararia la vinculacion entre gastos
de inversion y recurrentes y se aseguraria que el proyecto de inversion tendra los recursos para su operacion y mantenimiento.
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proyectos. Para evitar esta situacién son necesarias normas estrictas, incluida la aprobacién del poder
legislativo.

49. No se requiere documentar en el presupuesto los gastos totales de los proyectos en el
momento en que comienzan, pero si el impacto plurianual de sus vigencias futuras. El marco
juridico no requiere que los documentos presupuestarios proporcionen informaciones sobre el costo total
de los proyectos en el momento en que comienzan, y sus gastos se asignan anualmente en el PGN. Al
mismo tiempo, se usa otra técnica mas avanzada (Grafico 3.D) para dar informacion sobre el impacto
plurianual de proyectos: el marco juridico5” impone al gobierno dar informaciones en el presupuesto
sobre las vigencias futuras (VF) ya otorgadas para comprometer proyectos que se ejecutan durante
varios afios y el volumen que queda pendiente de pagos. En la practica, la documentacion
presupuestaria no contiene los costos totales de los proyectos (que sean en curso o nuevos). Aunque el
MFMP presenta el volumen de VF otorgadas tal como la lista de algunos proyectos (superiores a 1,5
billones de pesos) ya comprometidos con VF y de las asignaciones necesarias afio tras afio para cubrir
dichas VF (asi, se presenta lo que queda por pagar, pero no el costo total del proyecto ya en curso), se
desconoce la cobertura de los proyectos con VF.% Ademas, ni el costo total ni el monto global de VF
otorgadas aparecen en la ley de presupuesto. El recuadro 3.C muestra la practica en Francia del uso
sistematico de autorizaciones de compromiso y pago, parecido a las VF, pero contrastandolas con el
costo total de proyectos.

Grafico 3.E. Niveles de practica de presupuestacion plurianual del costo de proyectos

Autorizaciones
multianuales para
contraer compromisos

de gastos

Informacién sobre

COMpromisos

plurianuales

Informacién sobre el X
costo total del proyecto

Fuente: Equipo Mision.

50. El Gobierno no puede realizar traslados entre funcionamiento e inversioén sin pasar por el
Congreso y en la practica no lo hizo durante los ultimos tres ejercicios presupuestarios. Salvo en
caso de estados de excepcion,® el Gobierno necesita la autorizacién del Congreso (a través de un
proyecto de ley de modificacion) para realizar traslados entre funcionamiento e inversién (y programas
presupuestales). Puede realizar traslados por dentro de los gastos de inversion que se ubiquen dentro
del mismo programa, con autorizacion previa del DNP. Sin embargo, en caso de recursos insuficientes
para realizar los gastos previstos durante la vigencia, el Gobierno puede aplazar o reducir las

57 El articulo 23 del decreto 111 de 1996 precisa que el presupuesto tiene que incluir las asignaciones necesarias para cubrir los
compromisos relativos a los proyectos de inversion autorizados con VF y establece que el gobierno presentara en el proyecto de
presupuesto anual, un articulado sobre la asuncion de compromisos para vigencias futuras.

%8 30 proyectos tienen la informacién individual sobre VF en el MFMP, y no se sabe cuantos hay en la categoria “otros” que
representa la mitad del monto de las VF en 2025. El nimero total de proyectos presupuestados para 2025 es de 1 059.

5% Art. 80 y 83, decreto 111 de 1996.
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asignaciones presupuestales (art. 76 del decreto 111 de 1996). También, el gobierno puede reducir el
presupuesto de gastos de inversion, cuando las reservas presupuestales para tal fin excedan el 15 por
ciento del presupuesto de inversién del afio anterior (art. 79 del decreto 111 de 1996). En la practica, en
los ultimos tres afios, no hubo ningun traslado desde asignaciones de inversion a asignaciones de
funcionamiento durante el ejercicio presupuestario (tampoco a través de ley de modificacion del PGN).

51. Varios dispositivos han logrado proteger la finalizacion de los proyectos en curso antes
de iniciar nuevos proyectos. Tres dispositivos protegen la finalizacion de los proyectos en curso: 1/ los
mecanismos de reservas presupuestales y de cuentas por pagar (que conforman juntas el rezago del
presupuesto) permiten en el presupuesto siguiente cumplir compromisos del anterior; 2/ el mecanismo de
las VF permite contratar compromisos plurianuales para proyectos y da un caracter prioritario a las VF
existentes en la elaboracion del presupuesto;® 3/ las circulares e instrucciones de elaboracion del
presupuesto requieren que los ministerios sectoriales prioricen el cumplimiento de compromisos pasados
y la conclusién de proyectos ya iniciados. En la practica, las necesidades contractuales de los mayores
proyectos plurianuales (autorizados con VF) son apropiadas cada afio en el presupuesto de la vigencia
en la cual se tiene que hacer los pagos. En 2022 y 2023, las apropiaciones de inversion no han
disminuido entre el PGN inicial y el cierre de la vigencia lo que se traduce en una proteccién de las
condiciones de financiacién de los proyectos durante estos afos. Sin embargo, en las vigencias 2024 y
2025, el Gobierno utilizé el dispositivo del aplazamiento y de recortes para disminuir las asignaciones
(tanto de funcionamiento como de inversién).5

Recuadro 3.C. El régimen de las autorizaciones de compromiso y de pago en Francia

En Francia, la ley de presupuesto aprobada abre dos tipos de apropiaciones presupuestarias para autorizar los
gastos del Estado: las autorizaciones de compromiso (AC) y las autorizaciones de pago (AP). Se usan
sistematicamente AC para todos los proyectos que implican gastos a un horizonte plurianual, desde el inicio del
proyecto.

Las AC permiten al Estado contraer compromisos juridicos (contrato, orden de compras, decision de transferencia,
etc.). Las AC constituyen el limite superior del gasto que puede comprometerse, y cuyo pago, si procede, puede
extenderse en un periodo de varios ejercicios. El compromiso juridico (acto adoptado por un responsable facultado
para crear una obligacion en nombre del Estado y que generara un gasto) es el acto que consume los AC. Las AP
son utilizadas para pagar los gastos comprometidos por el Estado. Las AP constituyen el limite superior del gasto
que puede pagarse durante el ejercicio para cubrir los compromisos contraidos en el marco de las AC. Asi, las AP se
consumen a medida de la realizacién de los pagos.

La doble autorizaciéon mediante las AC y las AP permite enmarcar los dos extremos de la cadena de gasto. La
ejecucion del presupuesto en régimen AC-AP obliga a realizar una contabilidad de compromisos ademas de la
contabilidad clasica de pagos.

% En el MGMP, los techos sectoriales y plurianuales deben incluir el espacio fiscal para las necesidades de proyectos en curso
autorizados anteriormente con VF, por ejemplo, mediante APP.

61 En 2024, el Gobierno disminuyé un 9 por ciento las asignaciones de inversion durante la vigencia. En enero 2025, realizé un
aplazamiento de asignaciones de 12 billones (4,4 billones relativos a los gastos de inversion). Asi, con asignaciones de inversion
reducidas a la vez en 2024 y en 2025 (entre el 5 por ciento y el 10 por ciento del monto del presupuesto inicial), algunos mayores
proyectos no recibieron la financiacion necesaria (lo que confirmé la ANI por varios proyectos de infraestructuras).
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La cadena del gasto en régimen AC-AP

BN B

i Fase contable :
I censtatacién de un

gasto devengado

La gestion en AC-AP presenta varias ventajas: 1/ Se aclara el alcance de la autorizacion parlamentaria, relativa al
mismo tiempo al volumen de compromisos financieros y de pagos del Estado 2/ Se mejora la trazabilidad del gasto
publico con incidencia plurianual y se refuerza la credibilidad de la ley de presupuesto; 3/ Proporciona una
herramienta que permite mejorar el seguimiento de los gastos de inversién; 4/ Aporta flexibilidad a la gestion al
desconectar la apropiacion presupuestaria que autoriza al Estado a suscribir contratos publicos y la apropiaciéon que
le autoriza a pagar las prestaciones realizadas; 5/ Fomenta una mejor anticipacion y estimacion de las necesidades y
de su ritmo de realizacion, lo que facilita la articulacion entre la documentacién presupuestaria y la documentacion
de planificacion estratégica (planes de desarrollo, estrategias sectoriales).

El régimen de AC-AP conduce a mencionar sistematicamente en las maquetas de presupuestacion, en los marcos
de programacion a medio plazo y en el seguimiento de la ejecucion los cronogramas de la utilizacién de las AC afio
tras afo y de la utilizacién de las AP necesarias para cubrir los pagos vinculados con dichas AC.

Ejemplo de presentacion de cronograma en AC-AP (inspirada de la practica francesa)

Costo del proyecto - Construccion de una autovia que se inicié en 2022 con estudios técnicos y operaciones de
liberacién de la superficie, contratos de obras entre 2023 y 2025, equipamiento de seguridad y homologacién de la
autovia en 2025-2026 para su puesta en servicio al final de 2026 (en mil millones de pesos) — un equipo proyecto del
Estado maneja y pilota el proyecto durante su duracion.

2022 2023 2024 2025 2026
y afos precedentes Ejecucién Vigencia actual Proyeccién y afios suguientes

Funcionamiento 20 20 20 20 20 20 20 20 20 20 100 100
Inversién 150 100 2000 550 0 1000 350 600 0 250 2500 2500
Total 170 120 2020 570 20 1020 370 620 0 270 2600 2600

Evolucion del costo y de la duracion del proyecto

‘ Inicialmente Actualizado Desviacion en %
Costo total en mil millones 2100 2600 +23,81
Duracion total en meses 48 60 +100,00

Fuente: equipo misién, en base al caso de Francia, Projet annuel de performances, Annexe au projet de loi de finances pour
2025Annexe au projet de loi de finances pour 2025, Programme 135, Urbanisme, territoires et amélioration de I'habitat.

52. Mejorar la informacion en el presupuesto sobre los costos totales y compromisos
plurianuales de los proyectos de inversion es una prioridad alta. La produccién de un PIP plurianual
(Institucion 6) permitiria mejorar significativamente la informacion presupuestaria. Ademas, seria
necesario que se reforzara la informacion en el presupuesto en materia de VF otorgadas para dar
visibilidad sobre los compromisos plurianuales ya incurridos (se podria hacer en el PIP plurianual o en
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cualquier otro documento presupuestario): el Gobierno documentaria cada afno las VF otorgadas por
proyecto (recordando el objeto del proyecto, duracion y costos totales).

9. Recursos para mantenimiento (Fortaleza institucional: ; Efectividad: Baja; Prioridad de la
reforma: Media)

53. Esta institucion se centra en la forma en que el gobierno evalta las necesidades de
mantenimiento de los principales activos de infraestructura cuando prepara el presupuesto. Las
infraestructuras no pueden ofrecer servicios duraderos si no se mantienen adecuadamente. Por lo tanto,
es importante garantizar que se asignan fondos suficientes al mantenimiento y que las necesidades de
financiacion se midan mediante metodologias sistematicas. Las dos primeras dimensiones evallan la
existencia de metodologias para el mantenimiento ordinario (gasto corriente) y para el mantenimiento de
capital (es decir, mejoras mayores de activos fijos, como renovaciones, reconstrucciones y
ampliaciones). La tercera dimension se centra en la disponibilidad de informacién en el presupuesto
sobre la cuantia de los fondos asignados al mantenimiento

54. Hay manuales de mantenimiento rutinario de infraestructuras en los diversos sectores,
pero no se requiere que las presentaciones presupuestarias se basen en estas metodologias.
Importantes sectores de infraestructura econdmica (como carreteras) y social (como colegios) disponen
de detallados manuales de mantenimiento.5? Las entidades publicas no estan obligadas a evaluar las
necesidades de mantenimiento con base en metodologias al definir planes o presentar sus propuestas
presupuestarias a MHCP y DNP. Datos del MHCP presentan solamente montos residuales de fondos
efectivamente asignados a mantenimiento (tipicamente de equipos), y muchos proyectos mezclando
construccion, mejoramientos y mantenimiento, sin discriminar. No hay evidencia de que la financiacion
actual del mantenimiento rutinario de las principales clases de activos de capital sea suficiente.

55. Hay metodologias para estimar necesidades financieras para el mantenimiento de capital,
pero no se discuten en los planes estratégicos. El sector carreteras, por ejemplo, dispone de
manuales detallados que permiten planear el mantenimiento de capital, como por ejemplo los manuales
de capacidad y niveles de servicio viales.® Mejoramientos y ampliaciones de infraestructuras estan
definidos como prioridades en los planes estratégicos sectoriales y en el PND 2022-2026, pero no se
cuantifican las correspondientes necesidades financieras en los planes, ni se exige una evaluacion de las
necesidades de mantenimiento de capital al presentar propuestas presupuestarias. Una gran parte del
presupuesto de inversion de capital incluye la renovacién de la infraestructura, especialmente en el
sector del transporte y la infraestructura educativa, pero los datos del MHCP presentan proyectos
mezclando construccién, mejoramientos y mantenimiento, sin discriminar. No hay evidencia de que la
financiacion actual del mantenimiento de capital de los activos de capital sea suficiente.

56. El mantenimiento rutinario y de capital no puede identificarse sistematicamente en el
presupuesto. Aunque se utilizan metodologias estandar para evaluar las necesidades de mantenimiento
(tanto en sectores de infraestructura econdémica, por ejemplo, carreteras, como en sectores de

62 Véase, por ejemplo, el "Manual de Mantenimiento de Carreteras”, publicado en 2016 por INVIAS, y el "Manual de uso
conservacion y mantenimiento de infraestructura educativa”, publicado en 2015 por el Ministerio de Educacion Nacional.

8 "Manual de Capacidad y Niveles de Servicio para carreteras de dos carriles" y el "Manual de Capacidad y Niveles de Servicio
para vias multicarril", publicados por INVIAS en 2022, y el "Plan Estratégico Sectorial 2022-2026 Sector Transporte". Véase
también “Retos y avances de la infraestructura educativa oficial en Colombia", 2022, Ministerio de Educacién Nacional.
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infraestructura social, por ejemplo, escuelas) y hay preocupaciones con respecto al deficiente
mantenimiento en el pasado, no hay asignacidn presupuestaria especifica para mantenimiento rutinario
(gasto corriente) ni para mantenimiento de capital. En el PGN, los proyectos de inversién en
infraestructura tipicamente incluyen conjuntamente los gastos de construccion, mejoramientos y
mantenimiento, presentados como gasto de capital.®

57. La inclusion de informacidn sobre el gasto de mantenimiento en la documentacion
presupuestaria que se remite al Congreso es una recomendacion de prioridad media. Presentar
informacion en el PGN sobre el gasto de mantenimiento de los ultimos afos, es una medida sencilla pero
poderosa para impulsar un debate sobre la suficiencia del gasto de mantenimiento. Se puede presentar
en el informe del Proyecto de PGN un cuadro consolidando todos los gastos presupuestados para
mantenimiento corriente y su descomposicion por ministerio; un cuadro similar para el mantenimiento de
capital; y analisis de esa informacion. El reto debera ser su utilizacion para las discusiones entre MHCP,
DNP y los ministerios sectoriales hacia la optimizacion del gasto de mantenimiento.

10. Seleccion de Proyectos (Fortaleza institucional: ; Efectividad: Baja; Prioridad de reforma:
Alta)
58. La seleccion de proyectos consiste en identificar los proyectos prioritarios y maduros

para su ejecucion. La seleccion de proyectos es un proceso independiente de la planificacion y la
evaluacion de proyectos. Los planes suelen establecer mas proyectos de los que pueden financiarse en
un solo afio (Institucion 2), y las evaluaciones de proyectos suelen abordar las cualidades de proyectos
individuales sin clasificarlos en relacion con otros proyectos (Institucion 4). La primera dimension evalua
la revision de los grandes proyectos antes de su inclusion en el presupuesto, asegurando que la unidad
central que selecciona los proyectos es diferente de la organizacion que desarrolla la propuesta de
proyecto. La segunda dimension se centra en la publicacién de los criterios de seleccion y en un proceso
de seleccién claramente definido. La tercera dimensién garantiza que solo se seleccionen para su
inclusion en el presupuesto los proyectos ya evaluados.

59. Los grandes proyectos de inversion son revisados por el DNP antes de recibir el
certificado de viabilidad, sin aportes de una agencia o expertos independientes, y de hecho la
revisiéon no se hace al nivel del proyecto individual. Para los proyectos con cargo al PGN, el DNP
revisa de manera centralizada todos los proyectos antes de que pueden ser financiados con recursos
publicos.8® Algunos proyectos con cargo al SGR son revisados en un proceso separado, por Organos
Colegiados de Administracion y Decision (OCAD), pero se trata ahi de proyectos con montos globales
menores (la inversion en el SGR es menos de 10 por ciento comparada con la inversién con cargo al
PGN).86 En la practica, los grandes proyectos de inversion no son revisados por el DNP porque son
agrupados en los grandes programas en la plataforma PIIP (Institucion 4). EI DNP revisa la viabilidad
solo al nivel de los grandes programas.

84 El Proyecto de PGN describe mdltiples proyectos con mejoramiento y mantenimiento, pero no presenta una vision especifica de
los gastos.

% Decreto 1082 de 2015, articulo 2.2.6.4.7.
% | a Ley 2056 de 2020 "por la cual se regula la organizacion y el funcionamiento del Sistema General de Regalias", Articulo 34.
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60. Los criterios de seleccion publicados de proyectos para el POAI son generales sin
metodologia para priorizar entre proyectos, y no se aplican a todos los proyectos. Hay un proceso
de seleccién con linea de tiempo de cada etapa y los criterios generales de seleccién como la alineacién
con estrategias y politicas nacionales y sectoriales, el cumplimiento de la metodologia de preparacion de
proyectos, la regionalizacién y las politicas transversales del presupuesto de inversion.®” Sin embargo,
no existe una metodologia para guiar la priorizacion entre proyectos con cargo del PGN. Para el SGR, al
contrario, hay criterios especificos® y una metodologia del DNP para priorizar los proyectos. Con
respecto a la practica, los ministerios y agencias presentan al DNP solo los grandes programas que
reagrupan los proyectos de manera agregada para el presupuesto y luego selecciona los proyectos
concretos de manera autébnoma, sin registro en la PIIP o sin volver a consultar al DNP.

61. El DNP mantiene el Banco de Programas y Proyectos de Inversién Nacional (BPIN) de los
proyectos viables para el presupuesto, que contiene de hecho programas de inversion.® Segun la
normativa, sélo los proyectos financiados por el PGN y en modalidad APP evaluados por el DNP como
viables pueden registrarse con un cédigo BPIN dentro de la PIIP. Sélo los proyectos que hayan sido
registrados en el BPIN a mas tardar el 1 de junio se tendran en cuenta en el presupuesto del afio
siguiente. En la practica, los grandes proyectos especificos de construccion para cada activo no cuentan
el BPIN porque son agrupados en grandes programas que cuentan el BPIN solo al nivel de gran
programa. Por lo tanto, los proyectos concretos son financiados sin su propio registro en el BPIN.

62. Mejorar la priorizaciéon de proyectos de infraestructura en la preparacién presupuestal es
una reforma de prioridad alta. El proceso de seleccién de proyectos para el presupuesto podria ser
guiado por los criterios especificos publicados y una metodologia de priorizacion de proyectos. Ademas,
los grandes proyectos concretos de infraestructura actualmente agrupados en grandes programas
tendrian que registrarse en la PIIP para la revisién sectorial y del DNP y después para la
presupuestacion de inversién. Sin embargo, los proyectos mas pequefios también necesitan ser
registrados en la PIIP pero solo con la verificacion sectorial de viabilidad (ver Cuestiones transversales
del marco legal sobre la definicién de la inversion capital y la clasificacion de sus proyectos).

D. Ejecucion de la inversion publica. Activos publicos productivos y duraderos

11. Contratacion publica (Fortaleza institucional: Baja; Efectividad: Baja; Prioridad de reforma: Alta)

63. Esta institucion trata sobre la necesidad de unas practicas de contratacion adecuadas que
eviten ineficiencias en la gestién de los recursos publicos y mejoren la eficacia de la ejecucion
del presupuesto de inversién. Evalua en primer lugar la competencia, apertura y transparencia del

57 El Decreto 1082 de 2015, Articulos 2.2.6.7.6 et 2.2.6.7.7, 2.2.6.7.9, 2.2.6.7.10, 2.2.6.7.11. Ademas, el Decreto 111 de 1996
Estatuto Organico del Presupuesto, Art. 8 prevé que el POAI guardara concordancia con el Plan Nacional de Inversiones. Los
circulares presupuestales publicadas para preparar el MGMP y el POAI exigen que el POAI implemente proyectos estratégicos del
gobierno y prioridades en el PND y el PPI, pero los planes no presentan una lista de esos proyectos (Institucion 2). Ademas, las
comunicaciones anuales no publicadas del DNP que notifican los topes presupuestarios anuales a los ministerios sectoriales
especifican criterios de priorizacion para la seleccion de proyectos.

8 | a Ley 2056 de 2020, articulos 35 y 36.

8 Decreto 1082 de 2015, articulos 2.2.6.7.6, 2.2.6.3.9. La Ley 2056 de 2020, articulo 136 dice que todo proyecto de inversién que
se presente para ser financiado con cargo a los recursos del SGR debera estar debidamente viabilizado e inscrito en el Banco de
Proyectos de Inversion del SGR que administra el DNP.
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proceso de contratacién. Analiza el sistema de contrataciones para garantizar la supervisién adecuada,
tales como la existencia de una base de datos de contratacion y elaboracién de informes analiticos.
Finalmente, observa los mecanismos de reclamacién del proceso de contratacion y si se realiza por
entidades independientes que mejoran la fiabilidad y credibilidad del sistema de contratacién publica. La
institucion abarca toda la contratacion publica del gobierno central, incluida la contratacion de APP.

64. El marco legal establece que las modalidades competitivas sean la regla, pero autoriza
regimenes especiales - que se usan de hecho en la gran mayoria de las compras. La Ley 80 de
1993, la Ley 1150 de 2007 y la Ley 1508 de 2012 (contratacién mediante APP) establecen que las
modalidades competitivas sean la regla para los procesos contractuales - sin embargo, las excepciones
establecidas han abierto espacio para el uso de mecanismos contractuales por fuera del Estatuto
General de Contratacion, lo que origina problemas de falta de transparencia.’® El ente rector, la Agencia
Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente (ANCP-CCE), creada por el Decreto
4170 de 2011, no cuenta con facultades sancionadoras ni con el mandato para intervenir dentro de
regimenes especiales. Esta falta de autoridad impide corregir distorsiones en la competencia y dificulta la
rendicion de cuentas efectiva en casos donde la contratacion no se ajusta a los principios de eficiencia y
transparencia. Las practicas anticompetitivas no son investigadas dentro del marco de la contratacion
publica, pero existe la obligacion de reportar practicas anticompetitivas”! en los procesos de contratacion
a la Superintendencia de Industria y Comercio.”? Hay evidencia de que grandes proyectos de
infraestructura no se adjudican de manera competitiva — como en el caso de las APP portuarias, caso
que refleja una dependencia de propuestas no solicitadas, tendencialmente poco competitivas. Segun los
datos de la ANCP (Cuadro 3.B), en 2024, 43 por ciento de la compra publica registrada ha sido
contratada directamente y solo 28 por ciento ha resultado de modalidades competitivas.”® La situacion es
mejor en contratacion de bienes de capital y en los grandes contratos, donde 57 por ciento del monto
registrado ha seguido la modalidad competitiva. Aun asi, un gran volumen de inversién se contrata de
forma directa, o no esta supervisada por la entidad rectora, como es el caso de las contrataciones de
régimen especial.

0 Las contrataciones bajo regimenes especiales pudieron haberse realizado tanto mediante modalidades competitivas como por
contratacion directa; sin embargo, esta distincion no es posible con la informacion disponible en SECOP.

" Ver guia de CCE https://www.colombiacompra.gov.co/sites/cce _public/files/cce_documents/cce guia_competencia_0.pdf.

2 La Superintendencia de Comercio ha adelantado investigaciones de practicas anticompetitivas y ha aplicado sanciones por
colusion en contratacion publica. Ver https://www.sic.gov.co/node/6533

3 Segun los datos SECOP, entre 2020 y 2024, el 32 por ciento del monto total contratado se adjudicé mediante modalidades
competitivas, el 38 por ciento a través de contratacion directa y el 30 por ciento bajo regimenes especiales; en términos de nimero
de contratos, entre 2020 y 2024, el 9 por ciento del total de contratos se adjudicé mediante modalidades competitivas, el 64 por
ciento a través de contratacion directa y el 26 por ciento bajo regimenes especiales. En términos de montos de bienes de capital
contratados durante el mismo periodo, el 65 por ciento se adjudicé mediante modalidades competitivas, el 19 por ciento por
contratacion directa y el 16 por ciento bajo regimenes especiales.
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Cuadro 3.B Montos contratados, por modalidad de contrataciéon (2020-2024), registrados en
SECOP

Monto de bienes de | Monto de los 5% mas

Monto total contratado registrado capital contratados grandes contratos
2020 2021 2022 2023 2024 2024 2024

régimen especial 37% 28% 37% 22% 29% 24% 26%

contratacion directa 35% 43% 31% 39% 43% 18% 16%

contratacion competitiva 28% 29% 33% 40% 28% 57% 57%

Fuente: Equipo mision, con base en datos SECOP facilitados por ANCP.

65. El Sistema Electrénico de Contrataciéon Publica (SECOP) incluye una base de datos de
contrataciéon publica con informacién relevante, pero cobertura y fiabilidad limitada. Las
limitaciones de alcance de SECOP existen sobre todo con respecto a los regimenes especiales de
contratacion (que incluyen sectores estratégicos, entidades con autonomia y contratos celebrados bajo
excepciones especificas del estatuto general de contratacion publica), no permitiendo al ente rector de la
contratacion supervisar todo el sistema. La base de datos sobre adquisiciones con un mecanismo de
supervision deberia ayudar a identificar y sefialar problemas en el sistema de adquisiciones, pero
SECOP, aunque contenga informacion relevante, no lo permite, porque no cubre todo el sistema, y se
divide entre dos sistemas paralelos. La cobertura del SECOP (I y 1) solo alcanza entre el 38 por ciento y
el 44 por ciento del universo estimado de contratacion de los bienes y servicios. El MHCP tiene
estimaciones del gasto de contratacién que desconocen otros actores del Sistema de Contratacién como
ANCP.74 Cada sistema es utilizado por entidades distintas con alcances diferentes, el SECOP | solo se
usa para publicidad mientras el SECOP Il es una plataforma transaccional. La base de datos SECOP |
no registra el nimero de ofertas recibidas en cada licitacion y, por ser un sistema de publicidad, tiene
errores que no son corregidos.”® Por otro lado, no se exige la publicacion de reportes analiticos que
sirvan de base a monitoreo de la contratacion ni la ANCP ha publicado este tipo de informes por iniciativa
propia.

66. No hay mecanismo independiente de presentacién de reclamos administrativos. Estos son
examinados inicialmente por la entidad contratante, sin registro en el SECOP, y el mandato legal de la
ANCP no le permite tener acceso, revisar las reclamaciones, o emitir recomendaciones que se publiquen
y se apliquen rigurosamente. En segunda instancia las reclamaciones son examinadas por la jurisdiccion
administrativa, cuyos plazos de resolucion de las reclamaciones pueden superar los plazos de la
ejecucion de los contratos en disputa. Practicas anticompetitivas han sido denunciadas por la
Procuraduria, que tiene poderes de investigacion que la ANCP no tiene.

74 La cobertura del SECOP alcanza el 38 por ciento si se toma como referencia el monto comprometido en contratos, y el 44 por
ciento si se considera el valor de los bienes y servicios recibidos. Para la estimacion de la cobertura del SECOP (1 y II) en relaciéon
con el gasto total de contratacion, se utilizoé la metodologia del Toolkit de Calidad del Gasto — Médulo de Contratacion del BID y la
informacion del “Boletin No.004 sobre ejecucion del PGN 2024” de MHCP y se comparé con los datos proporcionados por ANCP
sobre los montos registrados en SECOP | y Il en 2024.

S \éase “Documento de planeacion calidad de la informacion en las plataformas SECOP | y SECOP II”, ANCP, 2024, que
responde a problemas identificados en ese afio durante la evaluacion PEFA (Public Expenditure and Financial Accountability) y que
ocasionan “dificultades importantes en los procesos de consulta y analisis de informacion”.
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67. La reforma del sistema de contrataciones para brindar mejores garantias de competencia
es una reforma de prioridad alta. De inmediato, se pueden publicar informes analiticos sobre la
contratacion y revisar los documentos-tipo desde un punto de vista de promocién a la competencia.”® Y
solicitar a Abogacia de Competencia que evalle la competencia efectiva en la contratacion publica de
infraestructura y en los mercados de infraestructura abiertos a la inversion privada. También se debe
agregar al informe periddico el andlisis de las reclamaciones en la contratacion publica y de los
problemas de gestion de contratos, tan pronto como esa informacion se incluya en la base de datos.
Para eso es necesario revisar la normativa que establece las funciones de la ANCP, transformandola en
una verdadera autoridad de contratacién. Hay que revisar la legislacion de contratacién publica para que
incluya mas requisitos de competencia y reforzar el papel del ente rector.””

12. Disponibilidad de recursos (Fortaleza institucional: ; Efectividad: Baja; Prioridad de
reforma: Alta)

68. Esta institucion se ocupa de los sistemas, procesos y herramientas existentes para
garantizar la disponibilidad de efectivo cuando sea necesario para efectuar los pagos de las
inversiones publicas. El gasto de capital debe comprometerse de acuerdo con previsiones fiables de
tesoreria, y el efectivo debe estar disponible cuando sea necesario para cumplir las obligaciones
contractuales de pago. La acumulacion sistematica de atrasos de pagos puede afectar gravemente a la
reputacion financiera del gobierno y a los costes de los proyectos de capital, asi como al suministro de
bienes y servicios.

69. El marco legal exige la preparacién del Programa Anual Mensualizado de Caja (PAC), pero
no se logran librar los pagos segun las previsiones. A principios de afo, la DGCPTN proporciona un
PAC mensual y cupos de compromiso para el afio,”® pero la disponibilidad real de efectivo tiende a ser
inferior a la prevista y por lo tanto los pagos de inversion durante el afio son significativamente inferiores
al PAC y a los compromisos. En los ultimos tres afios, un promedio de 25,7 por ciento de la apropiacién
definitiva para inversién ha sido comprometida pero no pagada durante el afio (Cuadro 3.C), como
consecuencia de tensiones de caja. La gestion de la caja se complica por la existencia de varias
entidades extrapresupuestarias que tienen su liquidez fuera de la Cuenta Unica de la Nacién (CUN) —
para APP viales, hay 10 billones de pesos administrados fuera de la CUN y sin seguimiento por MHCP
de sus movimientos de efectivo. La CGR cifra el saldo de las transferencias a entes extrapresupuestales
a 24 billones de pesos, comparable a un afio de gasto de capital (Figura 1G).7® El decreto 1551 de 2024,

8 Se debera comenzar a publicar informes analiticos periddicos, presentando no solo informacion estadistica sobre la contratacion,
sino también un analisis del grado efectivo de competencia y de la duracién de las licitaciones y, en un futuro préximo, agregar el
analisis de las reclamaciones en la licitacion y de los problemas de gestion de contratos. También se debera revisar los
documentos-tipo, incluso adoptando las recomendaciones presentadas en los multiplos conceptos emitidos por la Abogacia de
Competencia de conformidad con lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 1340 de 2009.

" Incluso mandatandole para: (a) supervisar los procesos de contratacion publica y sancionar las desviaciones de las normas; b)
registrar y examinar las reclamaciones relativas a la contratacion publica, exigiendo la adopcion de medidas correctivas cuando sea
necesario; ¢) revisar los reglamentos de contratacién de las entidades que no estan sometidas a las reglas de la contratacion
publica pero que contraten actividades que deban pagarse con fondos procedentes del Gobierno; y d) evaluar periédicamente el
grado de competitividad, equidad, transparencia y eficiencia de la contratacion publica, proponiendo medidas correctivas.

8 Ademas, previo a contraer compromisos, se requiere la expedicion de un certificado de disponibilidad presupuestal. Para
proyectos plurianuales, el Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS) autoriza la asuncion de obligaciones que afecten
presupuestos de vigencias futuras, evitando la necesidad futura de expedir nuevos certificados de disponibilidad presupuestal.
(Articulo 10 de la Ley 819 de 2003.)

® CGR, Comunicado de Prensa sobre reforma tributaria v ejecucion del presupuesto, 13 diciembre 2024.
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sobre excedentes de liquidez de las entidades publicas, es un primer paso hacia un manejo mas
eficiente de la caja,8° pero no cubre todas las entidades con patrimonios por fuera de la CUN.8!

70. No se garantiza la liberacion oportuna de fondos para pagar proyectos, como no se exige
el registro oportuno del devengo, y por lo tanto se desconoce cuanto hay que pagar. Para
gestionar tensiones de caja, la DGCPTN utiliza la contratacién de obra con pagos diferidos,
condicionales a la disponibilidad de caja, lo que retrasa el reconocimiento de la obligacion hasta el
momento en que haya disponibilidad de caja. En la practica, se mantienen los cupos de compromiso
incluso cuando el efectivo escasea (ver institucion 12a), y al fin del afio se constituyen "reservas
presupuestarias" (Decreto 412 de 2018), para que la diferencia entre comprometido y obligado sea
obligada y pagada en el afio siguiente cuando haya efectivo disponible.8 Este mecanismo oculta la
deuda publica efectiva al retrasar el devengo presupuestario, aumenta su costo (porque permite financiar
pagos diferidos a la tasa de interés comercial que obtenga cada contratista) y puede reducir la
competencia en la contratacion publica (porque exige a los contratistas acceso a financiamiento proprio).
Al final de 2024, para el gasto de inversion, el rezago presupuestario (es decir la suma de la reserva
presupuestal y las cuentas por pagar) ha sido de 41 por ciento de la apropiacién definitiva de ese afio —
un monto que viene creciendo, de 17 ciento en 2022 y 20 ciento en 2023 (Cuadro 3.C).

Cuadro 3.C. Rezago en billones de pesos y en porcentaje respecto a la apropiacion definitiva para
gasto de inversidon en cada afo (2022-2024)

Vigencia Reserva presupuestal Cuentas por pagar Rezago

(1) 2) (3)=(1)+(2)
2022 $11.1b (15.9%) $0.5b (0.8%) $11.6b (16.7%)
2023 $15.6b (18.7%) $0.6b (0.8%) $16.2b (19.5%)
2024 $35.9b (39.5%) $1.2b (1.3%) $37.1b (40.8%)

Fuente: Ejecucion Acumulada del PGN, diciembre, afios de 2022 a 2024, DGPPN/MHCP.

71. La Ley 80 de 1993 crea un régimen de excepcion para las operaciones de crédito con
multilaterales, no exigiendo su operacion a través de la CUN, pero el Tesoro conoce los pagos. No
hay restricciones a la localizacion de las cuentas del financiamiento externo, permitiéndose manejar los
recursos de donantes fuera de la CUN y fuera del Banco de la Republica. Tesoro y Deuda Publica
controlan la informacion sobre la financiacion externa de proyectos, pero hay algunos retrasos en el
suministro de informacién al Tesoro sobre el acceso y la liberacidon de fondos externos. Tesoro recibe
notificacion inmediata de algunos grandes financiadores, pero otros demoran entre 3 a 4 dias en

8 Para una mejor gestion de las disponibilidades de tesoreria del Estado, el decreto 1551 del 20 de diciembre 2024 establece que
los giros a administradores de recursos publicos como patrimonios auténomos, fiduciarias, convenios internacionales solo podran
ser solicitados una vez que las entidades estatales que les supervisan hayan recibido los bienes y los servicios que autoricen el
pago. También se les pide a estos fondos que utilicen el principio de la unidad de caja para mas eficiencia en el manejo de los
recursos. Se encuentran igualmente disposiciones que permite al Tesoro reintegrar en el sistema de CUN los recursos transferidos
que no hayan sido comprometidos o pagados a los beneficiarios finales en un plazo de dos afios.

81 Segun informacién de la FIDUPREVISORA.

82 Deberemos notar que las reservas presupuestarias incluyen compromisos referentes a obras y servicios no efectivamente
devengados (y por eso no obligados) y ya devengados, pero no obligados — los primeros reflejan retrasos en la ejecucion fisica,
los segundos tensiones de caja.
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informar. No hay evidencia de que haya dificultades de disponibilidad de fondos de financiacion externa
segun las necesidades de cada proyecto.

72. Contener las reservas presupuestarias y mejorar la prevision de efectivo son prioridades
altas, a fin de presupuestar solo lo que se puede pagar durante el aio fiscal. Si bien la practica de
utilizar reservas presupuestarias permite que la ejecucion de los proyectos no se vea impactada por la
falta de efectivo, afecta la transparencia (deuda no oportunamente reconocida), el costo (porque los
contratos incluiran financiamiento a tasas tipicamente superiores al costo de la deuda publica) y la
competencia (porque las empresas con buen apoyo financiero tendran una ventaja, y no necesariamente
son las mas eficientes en la construccion). Por lo tanto, una buena practica debe ser tener buenas
estimaciones de los flujos de caja, registrar la entrega y verificacién como devengo, y luego, si ocurre
alguna sorpresa y no se dispone de efectivo, acortar las cuotas de compromiso, recurrir a financiacion
del Estado, y como consecuencia final en caso de impago, reconocer el obligado y los atrasos
relacionados. Para permitir un efectivo monitoreo de la ejecucién, se debe distinguir entre (a) reservas
creadas para obligar y pagar obras/servicios no devengados y (b) reservas creadas para obligar y pagar
obras/servicios fisicamente ya devengados, pero no obligados. Y, para una contratacién mas eficiente y
competitiva, se deben emitir directivas para exigir a las entidades publicas que, en sus practicas
contractuales, no exijan financiacion de la obra/actividades después de efectivamente devengada.
Teniendo en cuenta informacién recabada de entidades ejecutoras en relacion con transferencias de
capital a entidades extrapresupuestarias por encima de las necesidades de ejecucion, seria oportuno
proceder a un inventario exhaustivo de todas las cuentas y saldos fuera de la CUN y de su dinamica,
para poder reexaminar el perimetro de la CUN y establecer reglas para la futura arquitectura de la
gestion de tesoreria.

13. Gestion y Supervision de la Cartera de Proyectos (Fortaleza institucional: ;
Efectividad: Baja,; Prioridad de reforma: Alta)

73. La gestion de la cartera de grandes proyectos es fundamental para la ejecucion adecuada
de los proyectos. Esta institucion se centra en la gestidn y el seguimiento adecuados de toda la cartera
de inversiones en conjunto con respecto a hitos financieros y fisicos predeterminados. El seguimiento
centralizado permitira la identificacién temprana de los proyectos en riesgo y las intervenciones
oportunas para reasignar fondos. Deben realizarse evaluaciones ex post de los principales proyectos,
que se utilizaran para ajustar las politicas y procedimientos de ejecucién de los proyectos.

74. El DNP monitorea mensualmente la ejecucion de los proyectos de inversién, pero sin un
enfoque especifico sobre grandes proyectos ni un analisis del desempefiio al nivel del portafolio.
La implementacion y seguimiento de los proyectos es responsabilidad de las instituciones que deben
reportar mensualmente sobre el avance fisico y financiero de sus proyectos en la PIIP2. La PIIP es de
implementacion reciente y no todas las entidades brindan la informacién requerida o de manera
oportuna. La informacion de ejecucion financiera no esta actualizada en tiempo real a través de una
interfaz con el SIIF, lo que crea desfases en la informacién reportada en la PIIP. Aunque la PIIP provee

8 Art. 50 de la Resolucién reglamentaria organica de la CGR 0063 de 2023: “las entidades ejecutoras del PGN remitiran la
informacion de los proyectos de inversion, en la forma establecida por el DNP, y concordante con la informacion registrada en el
SIIF” y “el reporte de la ejecucion de los proyectos de inversion publica nacional y territorial sera mensual”. Los fondos territoriales
estan en proceso de traslado del SUIFP Territorio a la PIIP. Esta previsto que los proyectos financiados por el SGR se integren,
pero a un plazo indefinido por el momento y a la fecha sus avances estan reportados en GESPROY.
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informacion util, no permite alertar sobre los proyectos que no se ejecutan conforme a lo planeado,
monitorear la ejecucion fisica y financiera del portafolio de proyectos en su conjunto y, tampoco, resefiar
sobre sobrecostos y atrasos de los proyectos. De hecho, el DNP no elabora informes analiticos sobre la
ejecucion de los proyectos que permitirian alimentar la toma de decisiones del Gobierno.

75. Aunque el marco legal permite la reasignacion de fondos entre proyectos de inversion, la
ejecucion global del presupuesto de inversion es relativamente baja. Los mecanismos de traslados,
autorizados en el decreto 1068/2015,8 son descritos a detalle en el manual de operaciones
presupuestales de inversion del PGN.85 Tanto los traslados ordinarios - traslados entre obras de un
mismo proyecto o entre proyectos de un mismo subprograma - como las distribuciones - traslados entre
proyectos de diferentes subprogramas o programas — requieren concepto previo favorable del DNP. No
existen reglas limitando su monto. La ejecucion real de los proyectos tomando en cuenta el presupuesto
aprobado inicialmente y los pagos a través de las reservas (vigencias pasadas) no esta transparentada
en la PIIP. Basado en la informacién disponible en Mapalnversiones, la ejecucion financiera del gasto de
inversion de los dos ultimos ejercicios ha sido relativamente baja, con un nivel inferior a 75 por ciento.

76. Las evaluaciones ex post de los proyectos no son requeridas por el marco legal y por lo
tanto no se realizan regularmente, aunque podrian mejorar la gestion de la inversion publica. El
decreto 1082 de 2015 menciona los objetivos de la evaluacién posterior y remite su aplicacion a la
definicion de lineamientos por el DNP. Sin embargo, esos no fueron elaborados, y no se ha definido la
obligacién de realizar ese tipo de evaluacion. La Direccion de Seguimiento y Evaluacion de Politicas
Publicas del DNP realiza evaluaciones posteriores de proyectos, pero se enfoca en proyectos sociales y
andlisis de politicas.8 Los ministerios sectoriales tampoco conducen ese tipo de estudio para proyectos
de sus entidades adscritas

77. El mejoramiento del seguimiento financiero y fisico de los grandes proyectos y sobre todo
el desarrollo de instrumentos de analisis y reporte es una prioridad alta. El desarrollo de la PIIP
debe permitir, un mejor seguimiento de los proyectos. Desarrollar una interfaz con la SIIF permitiria
generar datos fiables y en tiempo real sobre la ejecucion financiera de los proyectos con un menor
desgaste administrativo. La adopcién de una presentacién del proyecto que combine desempefio anual y
vida completa del proyecto, contrastandola con la planificacién inicial, y la incorporacién de un sistema
de alerta en caso de desviaciones importantes, ayudaria a brindar informaciéon mas analitica tanto de la
ejecucion financiera como fisica. Seria oportuno que el DNP estableciera una lista de proyectos de
infraestructura prioritarios del pais (segun varios criterios, como los montos y las prioridades establecidas
en el marco de la planificacion estratégica del Gobierno), y publicase cada trimestre informes sobre su
desempefio. La elaboraciéon de esos informes justificaria el esfuerzo de seguimiento realizado por las
entidades y ayudaria a mejorar su tasa de cumplimiento. Finalmente, la elaboracion de lineamientos de

8 Decreto 1068 de 2015, Art. 2.8.1.5.6 y siguientes sobre modificaciones al detalle del gasto.
8 Manual de operaciones presupuestales de inversion del PGN (DNP, 2024), par. 4.1.2 (traslado ordinario) y 4.2.2 (distribucién).

8 No obstante, la Direccion de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas del DNP cuenta con un proceso estandarizado, a
través del cual se evallan las politicas consignadas en el PND, los documentos CONPES y empréstitos adquiridos con la banca
multilateral, que son susceptibles de ser evaluadas en la siguiente vigencia, mediante la definicién de una agenda anual de
evaluaciones, cuyos resultados permiten generar informacion que sirve como insumo para el mejoramiento de las intervenciones
publicas. Estas evaluaciones se realizan a politicas y programas en curso o concluidos, de su disefio, puesta en practica y sus
resultados.
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evaluacion ex post de los proyectos de infraestructura con un enfoque de gestion por resultados y la
realizacion de ese tipo de evaluaciones para grandes obras, contratada o realizada directamente por la
DNP o la cabeza de sector, deberia ser una prioridad para alimentar un proceso de mejora continua.

14. Gestion de la Ejecucion de Proyectos (Fortaleza institucional: ; Efectividad: ;
Prioridad de reforma: Media)

78. Esta institucion evalla la gestion y control adecuado de los proyectos por los ministerios
u organismos ejecutores. En primer lugar, se examina que elaboren previamente planes de ejecucion.
En segundo lugar, que se sigan normas o guias para realizar ajustes si es necesario. Finalmente, se
analiza la realizacion y publicacién de auditorias externas ex post de los grandes proyectos.

79. Aunque no se requiere por ley, la mayoria de los sectores definen responsables de la
ejecucion de las obras y elaboran planes de ejecucion de las obras antes de su inicio. En linea con
la guia orientadora del modelo integral de seguimiento,®” al momento de crear un proyecto la PIIP
requiere entre otros la presentacion de la linea base cero del proyecto y la nominacion de los gestores y
directores de proyectos, y por lo tanto la mayoria de los proyectos tienen planes y responsables. Sin
embargo, los sectores estan libres de definir el perfil de los responsables de ejecucion y el DNP no ha
elaborado unos lineamientos para definir los planes de ejecucion de las obras. Algunas entidades
disponen de manuales de disefio de obras y de interventorias, asi como de normas de seleccion de los
profesionales encargados.

80. Existen reglas para validar modificaciones en los proyectos que se apliquen de forma
sistematica a todos los proyectos y algunos proyectos han sido revisados formalmente. El decreto
1082 (Art. 2.2.6.4.5.) prevé una revision de viabilidad del proyecto en dos casos - cuando 1/ las
apropiaciones contenidas en la ley de presupuesto y su respectivo decreto de liquidacién, o normas
equivalentes aplicables a las entidades territoriales, sean diferentes a los recursos solicitados durante el
proceso de planeacion del proyecto, 2/ la ejecucion del proyecto de inversion se extienda a otras
vigencias fiscales no contempladas en el horizonte inicial del mismo, y se requiera contar con el
respectivo respaldo presupuestal para el cumplimiento de las metas y para el cierre del proyecto. Sila
modificacion implica cambiar el alcance de un proyecto en curso, se requiere crear un nuevo proyecto.88
Algunos proyectos se ajustan formalmente durante su implementacién. En 2024, no hay ninguin caso
documentado de proyecto cancelado luego de un rechazo.

81. La CGR tiene potestad para auditar proyectos, y sus informes son sistematicamente
publicados y transmitidos al Congreso, pero conduce pocas auditorias sobre el tema. Las
auditorias de desempefio de obras publicas y su publicacién estan previstas en la normativa.® La
Unidad de apoyo técnico al Congreso de la Republica dispone de esos informes para alimentar a los
congresistas en sus labores legislativos. Sin embargo, no hay ejemplo de auditorias de proyecto de
infraestructura que haya desembocado en un debate en el Congreso. La CGR ha realizado algunas

87 Guia Orientadora del Modelo Integral de Seguimiento, DNP, nov 2023
8 Articulo 2.2.6.4.4.

8 Todos los informes de auditoria de la CGR se remiten al Congreso, en virtud del articulo 123 del Decreto Ley 1474 de 2011. (Ver
también Ley 2002/73 y Guia de Auditorias de Desemperfio de 2018, Ley 1712 de 2014 y la resolucion 3564 de 2015.)
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auditorias ex post de proyectos, pero se estima que menos de uno sobre diez proyectos son auditados
cada afio.

82. Elaborar a nivel central normas de supervisiéon de los proyectos para que todas las
entidades las apliquen es una reforma de prioridad media. Si bien algunas entidades tienen la
capacidad para elaborar sus propias normas, guias elaboradas al nivel central permitirian garantizar la
calidad de los procesos de supervision de obras. Buenos planes de ejecucion establecen las funciones y
responsabilidades del director del proyecto y del personal clave, las principales tareas, el cronograma y
los recursos necesarios para implementarlo, los principales riesgos y los factores clave de éxito.

15. Monitoreo de los activos publicos (Fortaleza institucional: ; Efectividad: ;
Prioridad de reforma: Media)

83. Esta institucion revisa el seguimiento de los activos fijos publicos, si se registran
adecuadamente, si se actualizan con regularidad y si se informa de su valor y depreciacién en los
estados financieros anuales. La supervision de los activos publicos y las evaluaciones del estado de
los activos daran como resultado unos activos bien mantenidos. Los registros de activos fijos
proporcionan informacién sobre los activos fisicos que se puede utilizar tanto a efectos de planificacion
como para determinar la financiacién del mantenimiento. La revaluacién y la depreciacidon deben
actualizarse periddicamente sobre la base de metodologias definidas.

84. Cada ente contable tiene que registrar los activos fijos no financieros, sin que el rector de
la contabilidad nacional tenga acceso directo a esos registros o controle su calidad. Las leyes de
saneamiento contable establecen, con periodicidad irregular, la obligacion de mantener actualizados
registros individualizados de los activos por parte de las entidades del Estado, pero esos registros no son
de libre acceso y la informacién no se centraliza a nivel nacional. La Contaduria General de la Nacién
(CGN) no revisa si esos archivos existen, o si su informacion es exhaustiva y fidedigna y actualizada®.
Por lo tanto, no esta en capacidad de indicar el porcentaje de las instituciones que mantienen al dia ese
archivo.®' La CGN lleva a cabo actividades de sensibilizacion y capacitacion de las entidades con el
objetivo de mejorar la calidad de la informacién contable de las entidades.

85. Segun las normas contables, los estados financieros del gobierno deben incluir cuentas
actualizadas de activos fijos, sin embargo, se desconoce la exhaustividad de los registros. El
régimen de Contabilidad Publica®? obliga a las entidades del Estado a producir sus estados financieros y
define reglas de contabilizacion de activos en las cuentas propiedad, planta y equipo (PPE) y bienes de
uso comun, que deben ser actualizadas al menos una vez al afio. La CGN consolida las cuentas de 350
entes contables del gobierno central y somete los estados financieros de nivel nacional a la auditoria de
la CGR. Esos estados financieros revelan el valor de los activos no financieros, diferenciando bienes de
uso publico y propiedades planta y equipo incluyendo las construcciones en proceso. La norma adoptada
es el modelo de costo de la NICSP 17 con una valoracién en base de valores histéricos menos

% En su resolucién 196 de 2016 la CGN define que el control de la regularidad y sinceridad de las cuentas es de responsabilidad
del Control interno de cada una de las instituciones y el examen de la calidad del control interno de responsabilidad de la CGR, por
lo cual la CGN no cumple la funcién definida en su ley de creacion (ley 298 de 1996, art. |V, inciso k) de “ejercer inspecciones sobre
el cumplimiento de las normas expedidas por la CGN”.

91 La unica informacion disponible es que la CGR ha hecho observaciones sobre |a falta de censo exhaustivo de las carreteras.

92 Normas para el reconocimiento, medicién y presentacion de los hechos econémicos de las entidades del Gobierno, CGN, 2015.
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depreciacion y perdida por deterioro. No se ha analizado a nivel central ni la cobertura del registro de
activos ni la calidad de la informacién.

86. Las politicas contables definen reglas de amortizacién de los activos dejando a cada
entidad la potestad de establecer la duraciéon de vida de los bienes y su tasa de amortizacion. Los
estados contables presentan tanto el valor de la amortizacidon acumulada como el valor anual de la
amortizacion por grandes categorias de activos no financieros.®? Las tasas de amortizacion, calculadas
en base en las cuentas consolidados son en promedio de 1,5 por ciento para PPE y 2.5 por ciento para
bienes de uso publico. Cada ente contable del Gobierno central define sus propias politicas contables y
no hay control de la credibilidad de los parametros de amortizacion por tipo de bien.

87. La centralizacién de la informacién de los registros de activos no financieros y el control
de la idoneidad de las reglas de contabilizacién y amortizacion es una reforma de prioridad media.
Apoyandose en las disposiciones de su ley de creacion, la DCN debe velar a la elaboracion de registros
centralizados de activos a nivel central® o en su defecto requerir un acceso sistematico a los sistemas
de registro de activos. Complementando la norma existente para el reconocimiento, medicién, revelacion
y presentacion de los hechos econémicos, la CGN podria proporcionar guias para definir valores de
duracién de vida y tasas de depreciacion por tipo de activos conforme con las mejores practicas
internacionales, incluyendo valores adaptados en caso de que esos activos estén identificados como
susceptibles de estar afectados por las condiciones y eventos climaticos.

% Notas 10 y 11 de los estados financieros.

% Art 4 de la ley 298/96: La CGN ejercera las siguientes funciones: |) Impartir las normas y procedimientos para la elaboracion,
registro y consolidacion del inventario general de los bienes del Estado.
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IVv. EVALUACION DE LA GESTION DE LA
INVERSION PUBLICA EN MATERIA DE CAMBIO
CLIMATICO (C-PIMA)

A. Cambio climatico e inversién publica en Colombia

88. Colombia es uno de los paises con mayor riesgo al cambio climatico debido a su
ubicacion, su extensa costa, su vasta extension de tierras bajas y otras caracteristicas
morfolégicas. En el indice de Riesgo Mundial de 2025, Colombia es el quinto pais con mayor riesgo
entre 193, con exposicién a multiples peligros relacionados con el clima, como inundaciones, ciclones y
sequias (Grafico 4.A). El cambio climatico vuelve mas extremo, intensos y frecuentes los eventos
climaticos (que desencadenan inundaciones, deslizamientos e incendios forestales) asociados a los
fenémenos de El Nifio y La Nifia. Aproximadamente uno de tres colombianos esta expuesto a un riesgo
alto o medio de deslizamientos de tierra, o a un alto riesgo de inundaciones.® Segun las proyecciones
climaticas, un aumento de 1,5°C en la temperatura media global duplicaria el nUmero de personas
afectadas por inundaciones en el pais, incluyendo un millén adicional de personas expuestas a
inundaciones costeras en el Pacifico y el Caribe debido al aumento de 40-60 cm del nivel del mar
proyectado para 2050-60.9%

Grafico 4.A. Riesgo de Desastres y Paises de la Grafico 4.B. Frecuencia y Dafios por Desastres
Regién
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Fuente: Equipo FMI con datos del World Risk Report 2025. Fuente: 2020 ND-GAIN Vulnerability Index.
89. Los riesgos de origen natural relacionados con el clima afectan cada vez mas la

infraestructura publica en Colombia y conllevan un importante coste econémico. Durante las
ultimas décadas, Colombia ha sufrido dafos cada vez mas significativos por eventos climaticos extremos

% Banco Mundial (2024), Documento de informacion del programa Cuarto Préstamo para Politicas de Desarrollo de Gestion del
Riesgo de Desastres.

% Banco Mundial (2023), Informe del Clima y Desarrollo del Pais (Country Climate and Development Report, CCDR).
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como los huracanes o las lluvias de alta intensidad resultando en deslizamientos de tierra e
inundaciones. En los ultimos 20 anos, los desastres han provocado dafos fisicos por mas de 3.000
millones de doélares estadounidenses®” (Grafico 4.B). Se estima que el 86 por ciento de los activos estan
expuestos a dos 0 mas amenazas naturales.® Segun el indice de vulnerabilidad ND-GAIN 2020, el
cambio climatico y los desastres de origen natural en Colombia afectan gravemente la infraestructura de
vivienda, de transporte, de energia, de suministro de agua, y la produccién de alimentos del sector
agricola (Grafico 4.C). La energia hidroeléctrica genera el 70 por ciento de la electricidad de Colombia, lo
que hace que el suministro de electricidad sea altamente vulnerable a la variabilidad climatica. Durante
periodos de sequia, como los de El Nifio 2009-2010 y 2015-2016, las fuentes de generacion térmica
tuvieron que cubrir al menos el 50 por ciento de la demanda, generando incremento de costos de
generacion, tarifas elevadas y fuertes emisiones de gases de efecto invernadero (GEl). La exposicién y
la capacidad de adaptacion (fisicas, econdmicas e institucionales) al cambio climatico de Colombia es
baja en comparacién con paises de la region (Grafico 4.D).

Grafico 4.C. Composicion de la Vulnerabilidad Grafico 4.D. Capacidad de Adaptacion vy
al Cambio Climatico® por Sector Exposicion
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90. La contribucion de Colombia a las emisiones globales de GEIl es baja, pero depende

mucho de las exportaciones con alto contenido de carbono. Las emisiones de Colombia constituyen
una porcién pequena de las emisiones totales de GEI del mundo con sélo 0,57 por ciento de las
emisiones globales en el 2018 (Grafico 4.E). Las emisiones de GEI vienen creciendo desde 1990 y se
han acelerado desde 2018 principalmente por la desforestacion. Aunque el sector minero energético es
el tercero en términos de emisiones, la produccién energética colombiana sigue estando dominada por el
petréleo y el gas natural (Grafico 4.F). Ademas, aunque la proporcion de las exportaciones de las
industrias extractivas tradicionales en las exportaciones totales ha ido disminuyendo, sigue siendo alta
(53 por ciento en promedio entre 2014 y 2023). Esta dependencia de las exportaciones con alto
contenido de carbono puede exacerbar los shocks de la balanza de pagos y comprometer la
sostenibilidad fiscal mientras otros paises adoptan estrategias de bajo contenido de carbono. Para
mitigar estos riesgos econdmicos y realizar la transicién hacia un futuro energético neutro en carbono,

97 EMDAT (2024). El calculo incluye las pérdidas econdmicas para los afios del 2003 al 2023.

% BM (2024), Fourth Disaster Risk Management Development Policy Loan with a Catastrophe Deferred Drawdown Option —
Program Information Document.

9 Vulnerability measures a country's exposure, sensitivity, and capacity to adapt to the negative effects of climate change.
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Colombia debe acelerar la adopcién de fuentes de energia renovables, implementando su estrategia de
reduccion de emisiones.

Grafico 4.E. Emisiones de GEI per Capita (2022) Grafico 4.F. Suministro de Energia por Fuentes
(2023, % del total)
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Fuente: Equipo FMI con datos del FMI-CPAT. Fuente: Equipo FMI con datos de la Agencia Internacional de la
Energia.

B. Politicas de lucha contra el cambio climatico

91. Colombia cuenta con un ambicioso objetivo de descarbonizacidon que exige una transicién
hacia una infraestructura resiliente. Colombia fij6 el objetivo de reducir sus emisiones de GEI en un 51
por ciento en el 2030 y en alcanzar la neutralidad carbono en el 2050. La Ley de Accion Climatica (Ley
2169 de 2022) elevé a norma estos compromisos de la NDC actualizada en el 2020. Colombia aprobé la
Estrategia Climatica de largo plazo E2050 en el 2021. También esta vigente la Ley de Energias
Renovables (Ley n°1715 de 2014) que requiere el desarrollo de esquemas de incentivos para reemplazar
la generacion de energia actual usando diésel por fuentes de energia renovables. Para la adaptacion al
cambio climatico, el Plan de Adaptacién al Cambio Climatico se aprobo en el 2012, se actualizé en el
2016. A nivel subnacional y sectorial los objetivos climaticos se implementan a través de los planes
integrales de gestion del cambio climatico. ' La implementacion de este marco estratégico y legal
climatico es primordial para el crecimiento socioecondmico ya que, si no se realizan inversiones en
adaptacion, el cambio climatico se estima que se reduciria el PIB entre al menos un 1,5 por ciento y un
2,5 por ciento para el 2050 al considerarse los dafios al capital fisico y a la productividad. 101

92. Las inversiones necesarias para alcanzar los objetivos de neutralidad carbono y de
infraestructura resiliente tendran costos sustanciales pero generaran beneficios econémicos. El
Banco Mundial estimé que Colombia requeriria unos US$92 mil millones de inversiones para alcanzar la

190 | os Planes Integrales de Gestion del Cambio Climatico Territoriales (PIGCCT) (Ley 1931 de 2018), son los instrumentos a
través de los cuales las entidades territoriales (departamentos) y las autoridades ambientales regionales identifican, evaluan,
priorizan, y definen medidas y acciones de adaptacion y de mitigacion de emisiones de GEl, para ser implementados en el
territorio. Los Planes Integrales de Gestion del Cambio Climatico Sectoriales (PIGCCS) son los instrumentos a través de los cuales
cada Ministerio identifica, evalla y orienta la incorporaciéon de medidas de mitigacién de GEIl y adaptacion al Cambio Climatico en
las politicas y regulaciones del respectivo sector y existen en sectores como el de agricultura.

91 Banco Mundial (2023), Informe del Clima y Desarrollo del Pais (CCDR).
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resiliencia de la infraestructura y la neutralidad de carbono para el 2050.°2 Segun la estrategia de
Financiamiento Climatico (2022), se necesitaria una inversion anual del 1,2 por ciento del PIB para
cumplir con las metas de mitigacién y adaptacion, lo que representa casi diez veces mas de lo que se ha
invertido cada afo en acciones climaticas (0,16 por ciento del PIB). Las inversiones impulsarian una
transformacion en la forma en que se producen bienes y servicios, y reducirian los costos operativos y de
mantenimiento, lo que permitiria la recuperacién de aproximadamente un tercio de la inversion. Incluirian
priorizar la adaptacion en los sectores del transporte, la energia y la construccidn. Necesitaria también
medidas de mitigacion drasticas, en los sectores forestal, de transporte y energia. % Ante estas
necesidades muy importantes, y por el momento no financiadas, la eficiencia de la inversion publica sera
un factor de éxito crucial.

C. Marco del PIMA Cambio Climatico

93. La Evaluacién de la Gestion de la Inversion Publica en materia de Cambio Climatico (C-
PIMA) evalia cinco practicas clave de gestiéon de la inversion publica desde la perspectiva del
cambio climatico y es una ampliacion del marco PIMA existente. Existe un gran parecido entre las
instituciones C-PIMA vy las instituciones PIMA correspondientes, aunque algunas de las instituciones C-
PIMA combinan dimensiones de diferentes instituciones PIMA, y la institucién 5 en C-PIMA (gestion de
riesgos) no tiene equivalente en PIMA. La figura 4.G describe los principales elementos de C-PIMA e
ilustra la relacion entre PIMA y el médulo C-PIMA.

Grafico 4.G. Marco de evaluacion de la gestion de la inversion publica sobre el cambio climatico

Marco PIMA PIMA Cambio Climatico

Cuestiones Transversales
Soporte de TI, marco legal, capacidad de la fuerza laboral

Fuente: Guia C-PIMA

192 Estas inversiones son en valor presente de 2023 que representan el 1,2 por ciento del PIB acumulado descontado de Colombia
durante el periodo 2030-2050. Banco Mundial (2023), CCDR.

193 Incluso limitando la deforestacion a 37.500 ha/afio, estableciendo sistemas ganaderos sostenibles a un ritmo de 2 millones de
ha por afio y, para 2030 y restaurar unos 5,6 millones de hectareas de tierra. Ademas, el 67 por ciento de los autobuses publicos y
el 55 por ciento de los automdviles tendrian que ser eléctricos, el 20 por ciento del transporte de mercancias tendria que ser por
ferrocarril y la generacién de electricidad renovable tendria que aumentar en un 8 por ciento anual.
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94. El C-PIMA abarca las siguientes cuestiones especificas:

C1. Planificacién teniendo en cuenta el cambio climatico: Alinear los planes nacionales y sectoriales

y las carteras de inversion asociadas con los objetivos climaticos es esencial para transformar las

infraestructuras del sector publico hacia la resiliencia climatica y la sostenibilidad. La fase de

planificacion es especialmente relevante para incorporar el clima a las regulaciones sobre el uso del

suelo y a los coédigos de edificacion.

= C2. Coordinacion entre entidades: La inversion publica puede implicar a varios niveles de gobierno,
empresas publicas y APP. Integrar consideraciones verdes en la gestion de la inversion publica
significa, por tanto, coordinar todos los niveles y entidades del sector publico, asi como las iniciativas
conjuntas con el sector privado.

= C3. Evaluacion y seleccién de proyectos: Se trata de una fase crucial en el proceso de toma de
decisiones sobre grandes proyectos de infraestructura. Determina qué proyectos se llevan a cabo y
garantiza que se dé prioridad a las inversiones mas eficaces y eficientes. Es esencial que en esta
fase se incluyan analisis relacionados con el clima sobre los impactos de las inversiones en materia
de mitigacién y adaptacion.

= C.4 Presupuestacién y gestion de cartera: La inversion verde y los fondos para el mantenimiento de
la infraestructura publica deben presupuestarse y ser objeto de informacién a través del presupuesto
anual y otros instrumentos fiscales como el marco de gasto a medio plazo y los estados financieros
del gobierno. La gestion de activos, asi como las auditorias y revisiones a posteriori también
deberian tener en cuenta los objetivos climaticos.

= (Cb&. Gestion del riesgo: El cambio climatico conlleva riesgos que podran tener repercusiones sobre

las infraestructuras publicas y el presupuesto. Es importante que las estrategias de gestion de

catastrofes naturales y los analisis de riesgos fiscales incorporen tales riesgos, y que las estrategias

de mitigacion de riesgos también tengan en cuenta las consideraciones climaticas.

D. Evaluaciéon detallada y recomendaciones C-PIMA

C1. Planificacion con conciencia climatica (Fortaleza institucional: ; Prioridad de reforma:
Media)
95. La primera institucion del C-PIMA evalta si la inversion publica se planifica desde la

perspectiva del cambio climatico. El objetivo de esta institucién es evaluar en qué medida la
planificacién de la inversion publica tiene en cuenta la necesidad de adaptacion al cambio climatico y su
mitigacion. La primera dimension de esta institucion pregunta si las estrategias y planes de inversion
publica son coherentes con los objetivos climaticos del gobierno y con los resultados esperados. La
segunda dimensién se pregunta si las normativas del gobierno central y/o de los gobiernos
subnacionales exigen que la planificacion espacial y urbana y los cédigos de construccion tengan en
cuenta los riesgos climaticos. La tercera dimension evalua la existencia de apoyo centralizado para la
planificacién de la inversion publica teniendo en cuenta el clima.

96. Las principales metas y medidas de la CDN se reflejan en los ejes y lineas estratégicas de
inversion del PND 2022-2026 y de los PES/PEI. Colombia tiene tres documentos principales de
estrategias globales de cambio climatico sobre mitigacion y adaptacion: el PNACC que fue elaborado en
2016, la CDN actualizada en 2020 y la Estrategia climatica de largo plazo de Colombia E2050 de 2021
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para cumplir con el Acuerdo de Paris.'%4 EI PND 2022-2026 y los PES/PEI 2023-2026 constituyen las
estrategias y planes de inversion publica a partir de las cuales los ministerios ponen en marcha sus
politicas publicas sectoriales. La mayoria de las medidas de adaptacion y de mitigacion de la CDN se
han incorporado a estas estrategias nacional y sectoriales (Cuadro 4.A). Asi, son alineadas con la
principal estrategia nacional (de la cual proviene el PPl que define la politica de inversion publica) y los

PES/PEI.

Cuadro 4.A. Estrategias y planificacion climaticas para los sectores clave de la NDC

Estrategias globales de cambio climatico

Estrategias y planes de inversion publica

PNACC

Adaptacion

CDN Colombia

Plan nacional de desarrollo
2022-2026

Planes estrategicos sectoriales|
oinstitucionales

Vivienda, Ciudad y Agua

(Aguas residuales urbanas domeésticas

Residuos S0lidos, Aguas Residuales
Domeésticas, edificaciones sostenibles

5

Plan Estratagico institucional
Vivienda 2022-2026 : 5

[Agricukuray ganaderia
sostenibles

Transporte resiliente

Energia

Industria y comercio

Mejora de capacidades de 10 subsectores
agropecuarios (incluido arroz, caféy cacao)

Gestion y reduccion del riesgo de desastres
[Conocimiento delterritorio y del riesgo
climatico

Transformacion energética

Empresas: acciones de adaptacion al
[cambio cimatico

Ganaderia bovina sostenible, desarrolio de
plantaciones forestales, Reduccion
em siones GEl en la produccion cacao y café

Movilidad electrica

Modernizacion de Transporte Automotor
de Carga + Cambio modal [carreteroa
Fluvial)

Participacion modal de la bicicleta
Eficiencia energetica (centrales electricas)
Gestion de las emisiones fugitivas
Gestion de la demanda

Diversificacion de lasfuentes de generacion
de electricidad

Eficiencia energética en la industria
Abatimiento de emisiones N20 en la
produccion de fertilzantes

Produccion y logistica sostenibles

Plan Sectorial Agropecuaria,
Pesquero y de Desarrollo Rural
2022-2026:5

Plan Estratégico Sectorial Sector
Transporte 2022-2026: S

Plan estratégico Sectorial Sector
Minasy energias 2023-2026: 5

Plan estratégico Sectorial Sector
[Comercio, Industria y Turismo
2023-2026: 5

Biodiversidad, ecosistemasy
suelos

Salud

[Aeras protegidas, red hidrometerobgica,
igestion de los desastres, ecosistemas,
incendios forestales

Prevencion enfermedad y promocion de la
salud

Restauracion forestal, reduccion
deforestacion (REDD+), Eficiencia energética
de la refrigeracion y climatizacion

Hacienda y planeacion

Plan Sectorial Agropecuaria,
Pesquero y de Desarrollo Rural
2022-2026:5

Fuente: Equipo Mision.

97.

Las normas de planificaciéon de espacios y urbana y de construccién se aplican en todo el

territorio y tienen en cuenta los riesgos climaticos y su impacto en la inversién publica. La ley 388
de 1997 conecta la planificacion urbana a la gestidon del cambio climatico, la proteccion del medio
ambiente y al uso del suelo. Asi, en la elaboracion de sus planes de ordenamiento territorial, los
municipios y distritos han de tener en cuenta con prioridad de primer nivel sus determinantes. % Por su
parte, la resolucion 549 de 2015 del MVCT favorece la mitigacion climatica de las construcciones nuevas
y propone medidas de adaptacion. Se aplica a todas las construcciones del territorio, excepto las
viviendas de interés social. No solo establece porcentajes minimos y medidas de ahorro en agua y de
eficiencia de energia a alcanzar en las nuevas edificaciones sino también adopta el guia de construccion

194 Al nivel sectorial, los principales sectores disponen de Planes Integrales de Gestion del Cambio Climatico Sectoriales (PIGCCS),
en los que identifican et detallan las medidas de mitigacion de gases efecto invernadero y adaptacion al cambio climatico en las
politicas y regulaciones del respectivo sector. Estos planes, totalmente alineados con la CDN, son documentos que sirven de
herramientas de implementacion, de gestion y de plan accion para que el sector se apropie la politica nacional de cambio climatico.
No vienen afadir una dimension estratégica a la politica de cambio climatico en relacion con la CDN que es el documento de
referencia para Colombia.

19 Tal como la conservacion, la proteccion del ambiente y los ecosistemas, el ciclo del agua, los recursos naturales, la prevencion
de amenazas y riesgos de desastres, la gestion del cambio climatico, la soberania alimentaria y de las regulaciones nacionales
sobre uso del suelo en lo concerniente exclusivamente a sus aspectos ambientales.
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sostenible para el ahorro de agua y energia en edificaciones, que presente una serie de buenas
practicas constituyendo una base para adaptar el sector de la construccion al cambio climatico.

98. No existen guias o apoyos centralizados especificos para la preparacién y el costeo de
estrategias de inversion relacionadas con el cambio climatico. Varios documentos sugieren la
necesidad de velar por la buena inclusion de preocupaciones relativas al cambio climatico en las
estrategias sectoriales de inversién publica. EI PND 2022-2026 fue elaborado de manera participativa
bajo la supervision del DNP y con la contribucién activa del MADS que vel6 por que los objetivos de
cambio climatico fueran integrados para ser implementados por los actores sectoriales. Si bien los
ministerios pueden utilmente movilizar algunas herramientas (particularmente la caja de herramientas
proporcionada por el DNP) y guias % para elaborar proyectos de inversion con enfoque al cambio
climatico, no existen guias o apoyos centralizados para la preparacién y el costeo de estrategias de
inversién relacionadas con el cambio climatico.

99. Es de prioridad media que las estrategias de inversion se apoyen sobre opciones y
perspectivas de inversiones climaticas bien preparadas y costeadas. Para reforzar el impacto de la
politica de cambio climatico tanto al nivel nacional como al nivel sectorial, es importante que los planes y
estrategias de inversion sean documentados y basados en opciones y perspectivas de inversiones con
proyectos climaticos bien identificados y costeados. Se necesitaria el apoyo conjunto del DNP, del
MADS, del MHCP y otras entidades relevantes con competencias en planeacion y financiamiento
sectorial para acompanar a las entidades del gobierno central involucradas en la produccion de
estrategias de inversion del sector o institucion (mas alla de la dimension climatica, las estrategias de
desarrollo e inversidn necesitan ser costeadas para que informen sobre las necesidades de recursos
para alcanzar sus objetivos Asi, la preparacién y publicacion de guias de planificacion y metodologias de
calculo de costos, tanto como la organizacién de talleres metodoldgicos y practicos, es una condicion
previa para apoyar las capacidades técnicas de calculo de costos de las estrategias sectoriales con
acciones relacionadas con el cambio climatico.

C2. Coordinacion entre entidades (Fortaleza institucional: Baja; Prioridad de reforma: Media)

100. Esta institucion se centra en la coordinacién de la toma de decisiones sobre inversiones
publicas relacionadas con el clima en todo el sector publico. Se hace hincapié en la necesidad de
adoptar un enfoque integral del cambio climatico. Ademas del gobierno general, las empresas publicas
desempefian un papel clave en la realizacion de inversiones publicas relacionadas con el clima. Las tres
dimensiones preguntan, a su vez, si las decisiones sobre inversidn publica relacionada con el clima estan
coordinadas en (i) el gobierno central, (ii) el gobierno general (gobierno central, seguridad social y
gobiernos subnacionales), y (iii) el sector publico (el gobierno general y las empresas publicas).

101. Las decisiones sobre la inversion publica no se coordinan en todo el gobierno central
teniendo en cuenta el cambio climatico. La coordinacion de la gestion del cambio climatico en
Colombia es reglamentada por el decreto 298 de 2016 que rige el SISCLIMA. Este ultimo instituye la

1% | a caja de herramientas para inversiones resilientes, desarrollada por el DNP, busca orientar la incorporacion de los analisis de
riesgo de desastres y criterios de adaptacién al cambio climatico en la formulacion de proyectos de inversién publica (proporciona
metodologia para analizar y evaluar los riesgos de desastres). También, existe una guia "Metodologia general para el costeo de las
metas de adaptacion” (que no concierne las metas de mitigacién), elaborado en 2020 por el DNP con el apoyo del Banco Mundial.
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Comisién Intersectorial de Cambio Climatico (CICC) que es la maxima instancia de coordinacion para el
alcance de los objetivos de cambio climatico. La CICC establece politicas, criterios y acciones para lograr
los objetivos climaticos, en concordancia con las politicas de desarrollo sectoriales (cuadro 4.B), pero no
esta encargada de coordinar la toma de decisiones en materia de inversion climatica entre las entidades

del gobierno central. En 2022, fue creada la Comision intersectorial del Gabinete Presidencial para la
Accién Climatica (CIGPAC), que es una instancia de coordinacién, orientacion y evaluacion de los
avances alcanzados por las entidades del Gobierno Central en relacion con los compromisos
internacionales del Pais en materia de accion climatica. La CIGPAC tampoco coordina la toma de
decisiones en materia de inversion climatica entre las entidades del gobierno central. Por su parte,
corresponde al DNP asegurarse del alineamiento de los proyectos de inversién con la gestiéon del cambio
climatico.'9” Sin embargo, el rol del DNP consiste en revisar los proyectos y verificar la toma en
consideracion de la dimensién del cambio climatico con el fin de entregar su dictamen de viabilidad, al
igual que verificar la justificacién socioecondmica del proyecto o su consistencia con el PND. Asi,
tampoco el DNP coordina la toma de decisiones sobre proyectos de inversion climatica entre las
entidades del gobierno central.

Cuadro 4.B. Mandato de las Principales Instituciones Encargadas de la Supervisiéon de
Actividades de Mitigacion y Adaptacion al Cambio Climatico

Institucion

Mandato ‘

Comision Establece politicas y acciones de CC, en concordancia con las politicas de desarrollo sectorial. Acorda los
Intersectorial criterios para articular los recursos destinados a la implementacion de la politica de CC. Concierta los

de Cambio | compromisos intersectoriales y las prioridades para la ejecucion de los objetivos de CC. Coordina la

Climatico evaluacion y el reporte de la implementacion de la politica de CC.

(CICC)

Secretaria Prepara los temas y documentos relacionados con CC para las sesiones de la CICC. Presidida

técnica de la | alternativamente por el MADS y el DNP.

CIcC

Consejo Organo permanente de consulta de la CICC y de asesoria en la toma de decisiones. Coordinacién entre la
nacional del | CICC, los gremios, las organizaciones sociales, las comisiones quintas del Congreso y la academia.

cambio

climatico

Comité de | Presidido por el DNP. Genera los lineamientos de politica publica para incluir criterios de CC en la planificacion
gestion econoémica y financiera del pais, con el fin de garantizar el flujo de recursos financieros publicos, privados y de
financiera cooperacion internacional. Instancia de coordinacion interinstitucional. Responsable de formular, actualizar e
(CGF) de la | implementar la Estrategia Nacional de Financiamiento Climatico.

CIcC

Comision Instancia de coordinacion, orientacion y evaluacion de los avances alcanzados por las entidades del Gobierno
intersectorial central en relacién con los compromisos internacionales en materia de accién climatica, y respecto de las

del Gabinete | metas para alcanzar la resiliencia climatica y el desarrollo bajo en carbono del pais en el corto, mediano y
Presidencial largo plazo. Impulsa los procesos participativos y de sinergia entre las diferentes instancias del Gobierno

para la Accién | nacional, departamental y municipal, para integrar accio-nes de mitigacion, adaptacion y gestion del riesgo
climatica climatico en la planificacién de los diferentes sectores administrativos.

(CIGPAC)

197 Articulo 23 de la ley 1931 de 2018: el DNP efectuara los ajustes a los lineamientos de formulacion de proyectos de inversion
publica definida, para que la Nacion, las Entidades Territoriales, Autoridades Ambientales y las entidades que formulan proyectos
de inversién publica incorporen la gestion del cambio climatico en los proyectos formulados, cuando aplique, identificando estas
caracteristicas de manera explicita.
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MADS Ente rector del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible. Responsable de la formulacion de la politica nacional
en materia de ambiente, de recursos naturales renovables, de ordenamiento ambiental de uso del territorio.
Encargado de apoyar a los demas ministerios y entidades estatales en la formulacion de sus politicas publicas
que tengan implicaciones de caracter ambiental y desarrollo sostenible. Prepara, con la asesoria del DNP los
planes, programas y proyectos que, en materia ambiental, deban incorporarse a los proyectos del PND y del
PNI.

DNP Responsable de la coordinacion interinstitucional de las actividades de planeacion y de la preparacion del
presupuesto de inversion. Articulacion entre la planeacion de las entidades del Gobierno Nacional y los demas
niveles del gobierno. Preparacion, seguimiento de la ejecucion y evaluacion de resultados de las politicas,
planes, programas y proyectos del sector publico. Responsable del funcionamiento del SGR. Asegura el
alineamiento de los proyectos de inversién con la gestion del CC (pude efectuar ajustes a los lineamientos de
formulacién de proyectos de inversion publica para que cada entidad que formula proyectos de inversion
publica incorpore la gestién del CC en los proyectos).

MHCP Definicion, formulacion y ejecucién de la politica econémica del pais, de los planes generales, programas y
proyectos relacionados con esta. Presentacion de las leyes, preparacién de los decretos y la regulacion, en
materia fiscal, tributaria, aduanera, de crédito publico, presupuestal, de tesoreria, cooperativa, financiera,
cambiaria, monetaria y crediticia. Apoya los demas ministerios en la gestién de los riesgos relativos al CC.

Fuente: FMI, equipo mision.

102. Colombia cuenta con directrices desde el Gobierno Central para planificacion y ejecucioén
del gasto de capital que tenga en cuenta el cambio climatico y el SISCLIMA contempla foros de
coordinacion entre niveles de gobierno. El Sistema Nacional de Cambio Climatico (SISCLIMA)1%8
tiene mecanismos para coordinar medidas relativas al cambio climatico, como los Nodos Regionales de
Cambio Climatico, que promueven, apoyan y acompafian la implementacion de politicas estratégicas,
planes, proyectos y acciones de cambio climatico en cada region. Estos Nodos Regionales redactan
actas de sus reuniones que permiten entender los temas abordados y los resultados de las reuniones 1%,
Ademas, la ley de directrices para la gestion del cambio climatico establece''® que las autoridades
departamentales responsables reportaran al SISCLIMA el estado de avance de sus planes, proyectos e
inversiones en el marco de la gestion del cambio climatico, y que brindaran orientaciones a los
municipios de la respectiva jurisdiccion para que en sus procesos de planeacion, gestion y ejecucion de
la inversion se incluya la gestién del cambio climatico. Por otra parte, existen guias metodoldgicas y
directrices del Gobierno central, relativas al cambio climatico, para los gobiernos subnacionales.''' No
obstante, no se presentan conjuntamente los proyectos de inversion relacionados con el cambio
climatico.

103. El marco de supervision de las empresas con participacion del Estado no promueve la
coherencia entre sus inversiones y las politicas y directrices climaticas nacionales. Si bien
muchas empresas del Estado demuestran gran preocupacién por encuadrarse en las politicas climaticas
(adoptando acciones de eficiencia energética y resiliencia climatica, como por ejemplo Ecopetrol en su
compromiso climatico anunciado en 25 de marzo 2021), y la Politica Nacional de Cambio Climatico
(MADS, 2017) requiere a las empresas de servicios publicos la adopcion de medidas climaticas, no hay
mecanismos que exijan coherencia entre sus inversiones relacionadas con el clima y las politicas
nacionales. Legislacion como la Ley 1523 de 2012 y la Ley 2169 de 2021 requieren explicitamente que
las entidades publicas o privadas encargadas de la prestacion de servicios publicos, y en particular las

1% Creado por Decreto 298 de 2016.

9 Segun el Andlisis de la gestién publica de la adaptacién al cambio climatico en el territorio colombiano (Contraloria General de la
Republica, 2023) “con la revision realizada a las actas de reunion allegadas por las autoridades ambientales, los Nodos en su
mayoria se han enfocado en la financiacion de proyectos de mitigacién y no propiamente de adaptacion, generando brechas sobre
las necesidades reales frente a la actuacion efectiva de la gestion del cambio climatico.”

10 Ley 1931 de 2018, por la cual se establecen directrices para la gestion del cambio climatico, Art. 7, paragrafo 1.

" Por ejemplo, para la consideracion del cambio climéatico en la preparacion de los planes desarrollo y otras relacionadas con el
cambio climatico.
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empresas de sectores como transporte y electricidad realicen estudios de riesgo climatico y adopten
planes de adaptacién y mitigacidn, pero no se asigna a la DGPE ninguna responsabilidad en materia
climatica ni de analisis de los planes de inversion de las empresas publicas.

104. Establecer una instancia del gobierno encargada de coordinar las inversiones con
enfoque cambio climatico es una recomendacion de prioridad media. El objeto de esta instancia
seria: proyectar una distribucion correcta de los objetivos climaticos a alcanzar entre los diferentes
sectores, documentandola con las inversiones necesarias y con una estimacion de los rendimientos
esperados; coordinar, con relacion a los objetivos climaticos de cada sector, la decision relativa a las
inversiones climaticas entre los sectores. Esta instancia tendria que situarse al nivel interministerial mas
alto (al nivel del CONPES) para que pueda arbitrar entre ministerios. También seria oportuno presentar
conjuntamente proyectos de inversion relacionados con el cambio climatico de diferentes niveles de
gobierno.

C3. Evaluacion y Seleccion de Proyectos (Fortaleza institucional: ; Prioridad de reforma:
Alta)

105. Esta institucion analiza si la evaluacion y seleccion de proyectos incluyen analisis y
criterios relacionados con el clima. Es necesario garantizar que se da prioridad a las inversiones mas
eficaces y eficientes, teniendo en cuenta al mismo tiempo las consideraciones relativas al cambio
climatico. La primera dimension de esta institucion se refiere a si la evaluacion ex ante de los grandes
proyectos de infraestructuras requiere analisis relacionados con el clima de acuerdo con una
metodologia estandar. La segunda dimensién pregunta si el marco de las APP incluye elementos
relacionados con el clima. La tercera dimensién evalla si los elementos relacionados con el clima se
incluyen en los criterios de seleccion de los proyectos de inversion publica.

106. La evaluacion de grandes proyectos de infraestructura no exige que el analisis
relacionado con el cambio climatico se realice conforme a una metodologia estandar. Aunque
existe un requerimiento para incorporar el analisis de riesgo de desastres en la formulacion de los
proyectos de inversién en la ley que regula la gestion de riesgos de desastres (L1523 de 2012), no hay
ninguna exigencia respecto a los impactos a nivel de mitigacion ni requisitos formales para seguir un
analisis segun la metodologia estandar y esta exigencia no se repercute en la normativa del DNP.
Existen s6lo recomendaciones en cuanto al riesgo de inundacion en la MGA para la Formulacién de
proyectos (DNP 2023) y recomendaciones para el analisis de otros riesgos en las guias de la Caja de
Herramientas para intervenciones resilientes.''?2 Sin embargo, estas metodologias no son un
requerimiento formal. Existen también las evaluaciones de impacto ambiental, pero estas no incluyen
una metodologia especifica para incluir los aspectos de cambio climatico (PIMA 4a).

107. El marco para la gestidon de contratos de APP da respuesta explicita a como se asignan
los riesgos relacionados con el cambio climatico entre las partes en los contratos de

12 La Caja de herramientas para intervenciones resilientes fueron desarrolladas por la DNP en el 2018 y estan publicadas. Incluyen
recomendaciones para orientar la incorporacion de los analisis de riesgo de desastres y criterios de adaptacién al cambio climatico
en la formulacién de proyectos de inversion publica a nivel local, sectorial, regional y nacional. Incluyen los 5 documentos
siguientes: i) Orientaciones en la formulacion de proyectos de inversidn publica, ii) Metodologia para evaluar los riesgos, iii) Guia
para analizar riesgos de desastres, iv) Protocolo de verificacion y aplicativo de validacion y v) Guia para proyectos de acueducto,
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales. DNP prevé preparar guias especificas para los sectores de salud y de transporte.
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infraestructura y requiere dar prioridad a las propuestas con activos resilientes. En este marco
(CONPES 4117 de junio del 2023) se prevé que los efectos desfavorables derivados de eventos de
cambio climatico seran un riesgo transferido, incluyendo los costos asociados a la reposicion de la
infraestructura.’3 Ademas, el DNP publico la Guia para la Gestion de los Riesgos Socioambientales para
proyectos APP en el 2023 para proporcionar orientaciones para el analisis para la preparacion de
proyectos APP a la vez en términos de adaptacién y de mitigacion.''* La ANI ha incorporado en el disefio
de las obras elementos de cambio climatico: en el proyecto del Canal del Dique (eventos extremos), de
los puertos (ascenso del nivel del mar) y de las vias (riesgo de movimientos en masa). Los contratos han
incluido clausulas de distribucion del riesgo de desastres.

108. El cambio climatico no es un criterio incluido entre los elementos de priorizacion de
proyectos de inversién publica para la presupuestaciéon del PGN (D1082 de 2015, D111 de 1996 y
Comunicacién de cuota de inversion de DNP a los sectoriales). A pesar de que la alineacion al PND
sea uno de los aspectos a tener en cuenta por los sectoriales cuando preparan sus propuestas para el
POAI, no se especifica ni se le da prioridad para la presupuestacion a los proyectos que incluyan
elementos relacionados con el cambio climatico (PIMA 10b).

109. La integracion de las consideraciones sobre el cambio climatico en la evaluacion ex ante
y en la seleccion de proyectos es una reforma de alta prioridad. Las consideraciones climaticas se
deben requerir desde la fase de preparacion de los proyectos para que se puedan evaluar los impactos
potenciales de los proyectos sobre las emisiones de gases de efecto invernadero y la exposicion de los
proyectos a los dafios causados por los desastres relacionados con el clima. Las guias existentes en la
Caja de Herramientas para la evaluacion de los riesgos de desastres son una oportunidad para volver
obligatorios estos analisis durante la preparacion de los grandes proyectos de infraestructura (PIMA 4).
Cuando estos analisis se hayan vuelto obligatorios integrandolos dentro de la normativa de evaluacién ex
ante del DNP, y completado por analisis teniendo en cuenta los aspectos relacionados con la mitigacion,
se deberan aplicar criterios de priorizacién y de seleccién para la presupuestacién de proyectos que
incorporen factores relacionados con el clima (PIMA 10). Es importante planificar la capacitacion de los
ministerios sectoriales sobre la evaluacion de los riesgos de desastres en el marco de evaluacion de
proyectos relacionados con el clima.

C4. Presupuestacion y gestion de cartera (Fortaleza institucional: Baja; Prioridad de reforma:
Alta)

110. El objetivo de esta institucion es evaluar cdmo se gestiona la cartera gubernamental de
proyectos de inversion publica relacionados con el clima, desde la presupuestacion hasta la
gestion de activos de los proyectos finalizados. La exposicidn a los riesgos climaticos, asi como los
objetivos de mitigacion del cambio climatico, crean la necesidad de practicas especificas de
presupuestacioén, revision y mantenimiento de activos para reducir los riesgos y monitorear el
rendimiento de los activos y los servicios. Las tres dimensiones de esta institucion abarcan: si los

13 Este documento CONPES se titula la Politica de Riesgo Contractual del Estado para Proyectos de Infraestructura con
Participacién Privada y unifico la politica de gestion de riesgos proporcionando: (i) una guia clara y ordenada que ayuda a la buena
gestion del riesgo en todas las etapas de su ciclo de analisis y manejo, y (ii) un conjunto lineamientos de asignacion de riesgos
integral tomando como referencia algunas de las publicaciones y guias de buenas practicas existentes mas relevantes.

%4 Ver la publicacion en esta pagina.
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proyectos previstos relacionados con el clima se presentan en el presupuesto y los documentos
relacionados y con qué nivel de detalle; si se realizan revisiones ex post de los proyectos para examinar
sus resultados con respecto a la adaptacion al cambio climatico y su mitigacién; y si las politicas y
practicas de gestion de activos del gobierno abordan los riesgos relacionados con el clima.

111. Los gastos de inversion relacionados con el cambio climatico no son identificados en el
presupuesto ni en los documentos presupuestarios. Colombia cuenta con el Sistema de Monitoreo,
Reporte y Verificacion (MRV) de Financiamiento Climatico que permite analizar la fuente de los recursos
utilizados en la gestion del cambio climatico a partir de los origenes publico-doméstico, privado y de
cooperacion internacional no reembolsable. Sin embargo, no hay un requerimiento formal para identificar
gasto de inversion relacionada con el cambio climatico en el presupuesto y otros documentos
relacionados. En las cartas de comunicacion de la cuota de inversion de cada afio dirigidas por el DNP a
los ministerios sectoriales no se establece la obligacion de marcar los recursos relacionados con el
cambio climatico, como si se hace con otras politicas transversales''> en cumplimiento con el articulo
2.2.6.7.10. del Decreto 1082 de 2015 del Sector Administrativo de Planeacion Nacional. De hecho, se
trata de un sistema de seguimiento que no es utilizado por todos los ministerios y que, ademas, no
permite diferenciar gasto corriente de gasto de inversioén. Con la taxonomia verde, Colombia ya tiene
bases para estructurar un etiquetado en el presupuesto.

112. Las auditorias de desempeiio estan contempladas en la ley, pero no se requieren
evaluaciones ex post sobre los resultados de las inversiones publicas para la adaptacién al
cambio climatico o la mitigacion de sus efectos sobre las emisiones. Las auditorias de desempefio
de obras publicas y de normas ambientales estan previstas en la normativa (Ley 2002/73 y Guia de
Auditorias de Desempefio de 2018). La Direccién de Desarrollo Sostenible y Valoracion de Costos
Ambientales de la CGR ha realizado auditorias de desempeio en el ambito ambiental. Es el caso de la
auditoria sobre la erosion costera (2018-2023) que incluyé el Proyecto de Mitigacidn de la Erosién
Costera en Cartagena.''® La evaluacion posterior de los proyectos es un requerimiento, pero sin
mencionar los resultados de los proyectos en cambio climatico y no hay lineamientos tampoco. El
requerimiento solo existe en términos generales (D1082/15 capitulo 6) para aportar insumos a la
asignacion eficiente de los recursos de inversion, bajo los criterios de pertinencia, eficiencia, eficacia,
economia, calidad y sostenibilidad (PIMA 13cy 14c).

113. No existen metodologias para estimar las necesidades de mantenimiento de activos de
infraestructura expuestos al cambio climatico y tampoco hay requerimientos para registrar los
activos teniendo en cuenta el cambio climatico. Las guias sectoriales con referencias a
mantenimiento de activos de infraestructura (vias, tineles, colegios) no incluyen una metodologia para
tener en cuenta en la estimacion de costos de mantenimiento los riesgos relacionados con el cambio
climatico a pesar del reconocimiento de la importancia de tener en cuenta el cambio climatico en el
mantenimiento (CONPES 4117 de 2023, Plan de Adaptacién de la Red Vial Primaria y Lineamientos de
Infraestructura Verde Vial-2020). A pesar de que segun la norma contable NICSP 17 Propiedad Planta y
Equipo adoptada en Colombia se requiere tener en cuenta dentro del costo del activo las pérdidas por

5 Construccion de paz, equidad de la mujer, grupos étnicos, reparacion integral de las victimas.
8 El informe de auditoria se publicé en el sitio web de la CGR.
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deterioro, no se han emitido guias o requerimientos especificos para incluir informacién de los activos
relacionada con el cambio climatico. """

114. Lainclusién del enfoque de cambio climatico en la presupuestacién y en la gestién de
activos es una reforma de prioridad alta. La actual guia metodolégica para trazador de clima podria
ser la base de un sistema de trazador con la institucionalidad de que gozan otros trazadores en
Colombia, requiriendo el etiquetado del gasto relacionado con el cambio climatico de manera formal en
las cartas de comunicacién de cuotas y con la capacidad de generar informes directamente relacionados
con el gasto de inversion en el PGN. Se deberian realizar con mas frecuencia las auditorias de
desempefio sobre los resultados de los proyectos de las inversiones publicas para la adaptacion al
cambio climatico y la mitigacion de sus efectos. Para la reduccion de los costos de mantenimiento de
largo plazo y el aumento de la vida util de los activos, es importante desarrollar una metodologia de
estimacion de costos de mantenimiento de los activos de infraestructura incorporando una consideracién
explicita climatica. Ademas, para mejorar la informacion sobre los activos publicos, se deberia crear un
inventario integrado de infraestructura vital incluyendo informacion sobre exposiciéon y vulnerabilidad a
los desastres de origen natural.

C5. Gestion del riesgo (Fortaleza institucional: ; Prioridad de reforma: Alta)

115.  Esta institucion evalua la forma en que el Gobierno identifica y gestiona su exposiciéon a
los riesgos fiscales relacionados con la inversion publica y que podria verse afectada por el
cambio climatico y las catastrofes naturales. Los riesgos climaticos y de catastrofes son cada vez
mas importantes y se prevé que sean fuentes cronicas de riesgo fiscal desde una perspectiva macro-
fiscal, por lo que merecen una atencién explicita. Los riesgos fiscales se derivan tanto de la mitigacién
del cambio climatico como de la adaptacién al mismo. La primera dimensién pregunta si el gobierno
publica una estrategia nacional de gestion del riesgo de catastrofes que incorpore la exposicion de las
infraestructuras publicas a las catastrofes relacionadas con el clima. La segunda dimensién evalula si el
gobierno dispone de mecanismos de financiacién para hacer frente a los costes de los dafios
relacionados con el clima en las infraestructuras publicas. La tercera dimension pregunta si el gobierno
lleva a cabo analisis de riesgos fiscales que tengan en cuenta los riesgos relacionados con el clima para
los activos de infraestructuras publicas.

116.  El gobierno ha publicado un Plan Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres, pero no
identifica los riesgos asociados al cambio climatico que afectan las infraestructuras publicas.
Colombia tiene una larga tradicién en el ambito de la gestion de los riesgos de desastres desde la
adopcién de la Politica Nacional de Gestion de Riesgos (Ley 1523 de 2012). El Plan Nacional de Gestion
del Riesgo de Desastres 2015-2030, actualizado y publicado en el 2024 (PNGRD D978) no identifica los
riesgos asociados al cambio climatico que afectan a los activos y redes de infraestructura publica. Sélo
para ciertas infraestructuras si se identifican esos riesgos, como en la Estrategia de Proteccién
Financiera del Sector Transporte (2023).''® Existe un analisis de riesgo climatico de la red vial primaria

"7 Los elementos especificos al cambio climatico no se incluyeron en la Ley 716 de 2001 que ordend el saneamiento o depuracion
de saldos contables no razonables existentes en el balance general de las entidades publicas.

18 Seguin esta estrategia, la red vial es el modo de transporte con mayor afectacion por el impacto de los desastres registrados y
que, de no trabajar en la adaptacion al cambio climatico, el sector tendra impactos negativos del 5,9 por ciento, lo cual se traduce
en la ocurrencia de cierres viales por 23 dias al afio. Durante el fendmeno La Nifia 2021 - 2023, la infraestructura vial, férrea y
aeroportuaria se vio impactada por movimientos en masa e inundaciones atribuibles al incremento de las lluvias. La estimacion de
los darios por ese evento supero los $527.270,8 millones y las pérdidas estimadas fueron del orden de los $282.409,5 millones.
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realizado en el 2015 que identificd que el 39 por ciento de las vias analizadas presentan un nivel muy
alto de riesgo climatico. También existen los PIGCCS, pero sélo ofrecen lineamientos para la
implementacién de medidas sectoriales de adaptacion y mitigacién.''® De igual manera, la Estrategia de
Recuperacion Resiliente y Adaptada al Cambio Climatico con Enfoque Comunitario en preparacién se
enfoca en mejorar la coordinacidon para una ejecucion de la recuperacion efectiva y deberia facilitar la
coordinacién de las evaluaciones de dafos, pérdidas y de ejecucion de la rehabilitacion y reconstruccion.

117.  Existen varios mecanismos de financiamiento ex-ante, y el presupuesto incluye una
partida de reserva para contingencias. Los mecanismos incluidos en la Estrategia Nacional de
Proteccién Financiera del Riesgos de Desastres de 2021 incluyen:'20 i) el Fondo Nacional de Gestién de
Riesgos de Desastres (art. 47 y 51 de la Ley 1523 de 2012)'?! y ii) un crédito contingente (CAT DDO)
con el Banco Mundial.?2 Ademas, aunque el presupuesto no incluye una partida de reserva para
contingencias dedicada para la rehabilitacion o reconstruccion de la infraestructura publica en caso de
desastres, hay una apropiacioén en los presupuestos del MHCP y del DNP que permite cubrir gastos para
atencion de desastres. 23 Desde el 2022 no hay una obligacién legal para adquirir pdlizas de seguros de
los bienes del Estado solo hay publicados “Lineamientos para el aseguramiento de los bienes fiscales
ante la ocurrencia de desastres por fenémenos de naturaleza”. 124

118. No existe un requerimiento de analisis de los riesgos fiscales relacionados con el cambio
climatico para los activos de infraestructura. Los pasivos contingentes se deben analizar (Ley 819 del
2002) pero no hay un requerimiento explicito en cuanto a los riesgos asociados con el cambio climatico.
En la préactica el MFMP incluye un analisis del impacto macroeconémico del riesgo asociado con el
fendmeno meteoroldgico de la Nifia y menciona el pasivo contingente por riesgo de desastres estimado
para el 2024 (4,4 por ciento del PIB que se subdivide en 2,9 por ciento por terremoto, 1 por ciento por
inundaciones y 0,3 por ciento por sequias). Sin embargo, el analisis no incluye una evaluacion cualitativa
de los riesgos asociados con el cambio climatico para los activos de infraestructura publica a mediano
plazo. El MHCP publicé una nueva metodologia para estimar el pasivo contingente a partir de los costos
de los dafios historicos. 12

119.  El fortalecimiento de la gestion de los riesgos relacionados con el clima para los activos
de infraestructuras publicas es una reforma de alta prioridad. Dada la alta vulnerabilidad de

18 Por ejemplo, el Plan Integral de Cambio Climatico para Puertos Maritimos (2016) tiene como objetivo proveer informacion basica
sobre vulnerabilidad del sector portuario y herramientas de adaptacion y mitigacién de GEl, con el fin de que los puertos nacionales
realicen andlisis de vulnerabilidad y levantamiento de linea base de emisiones de GEI con mayor especificidad para sus
instalaciones y disefien tanto medidas de adaptacion como de mitigacion.

120 | a estrategia organiza los diferentes instrumentos segun el esquema de financiacion de riesgo que incluye la transferencia del
riesgo (seguro paramétrico y seguro de indemnizacion), la financiacién del riesgo (el crédito contingente y el crédito para financiar
la infraestructura resiliente) y el riesgo retenido (reasignaciones presupuestarias y presupuesto para la reconstruccion).

121 Existen también Lineamientos para el aseguramiento de los bienes fiscales ante la ocurrencia de desastres por fendmenos de
naturaleza.

122 E| cuarto crédito contingente para Politicas de Desarrollo de la Gestion del Riesgo de Desastres con Catastrofe con el BM se
aprobo en febrero de 2025 y estan en discusion otros créditos similares con otras organizaciones internacionales.
https://projects.bancomundial.org/es/projects-operations/project-detail/P181256

123 Esta partida esta prevista en el articulo 77 del presupuesto del 2024 (Ley 2342 del 15 de Diciembre 2023).

124 | a ley 734 de 2002 en el art. 48 numeral 63 derogada por la ley 1952 de 2019 art. 57 numeral 13y luego por la ley 2094 de
2022 estipulaba como falta grave “No asegurar por su valor real los bienes del Estado ni hacer apropiaciones presupuestales
pertinentes®, pero quedd derogada desde marzo del 2022 por la ley. Se publicaron sin embargo Lineamientos para el
aseguramiento de los bienes fiscales ante la ocurrencia de desastres por fendmenos de naturaleza.

125 \er Resolucion 760 de 2024 y la metodologia.
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Colombia a los desastres de origen natural, es crucial mejorar su gestion de los riesgos derivados de los
desastres de origen natural y del cambio climatico que afectan las infraestructuras publicas. En cuanto a
la gestién de los riesgos de desastres de origen natural, se deberia actualizar el PNGRD incluyendo el
enfoque en infraestructura. Sera importante incluir un analisis de los principales riesgos asociados al
cambio climatico que afectan los activos y las redes de infraestructura publica, considerando los peligros,
la exposicién y vulnerabilidad y que, ademas, incluya un plan para mitigar dichos riesgos. De igual
manera, el trabajo en curso del MHCP para revisar la metodologia de la estimacién del riesgo fiscal
relacionado con los desastres de origen natural, debe continuar hasta la publicacion del analisis de los
riesgos fiscales con un énfasis en la infraestructura publica vital. El andlisis del riesgo fiscal debera
incorporar una evaluacién cuantitativa de los riesgos asociados con el cambio climatico para los activos
de infraestructura publica a mediano plazo y politicas para mitigar estos riesgos. También se podra
incluir mas adelante una evaluacion cualitativa de los riesgos a largo plazo.
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V. TEMAS TRANSVERSALES

A. Marco Legal

PIMA y C-PIMA Marco Legal (Prioridad de reforma: Alta)

120. Colombia utiliza una definicion amplia de la inversion publica diferente de estandares
internacionales. Incluye no sélo gastos de capital (como carreteras, edificios, automéviles y
equipamiento), sino también gastos corrientes (como gastos educativos y sanitarios, o transferencias). 26
Sin embargo, segun los estandares internacionales (tal como el Manual de Estadisticas de las Finanzas
Publicas, MEFP, 2014), la inversién publica significa gastos de capital, es decir las adquisiciones menos
las cesiones de activos no financieros. Colombia podria revisar el concepto de inversion publica en su
normativa, o diferenciar, dentro de su gasto en inversién publica, segun si se trata de inversién capital y
social. De hecho, otros paises de la regién - como Honduras - utilizan un concepto holistico de la
inversién publica, parecido al de Colombia, pero distinguen categorias dentro de este gasto (Grafico 5.A).

Grafico 5.A. Distincion entre gasto de capital y social para la inversion publica en Honduras

Inversion Publica Total

Valores en Millones de Lempiras

Tipo de Inversién Vigente Ejecutado % Ejecucién |
Total Inversién Publica 70,687.70 57,407.00 81.2% §
1. Inversion Productiva 23,380.56 13,074.90 559% §

2. Inversién Social 47,307.14 44,332.10 93.7 %
Formacién Bruta de Capital Fijo (FBCF) 20,276.97 9,799.12 483 %
3. Formacion Bruta de Capital 20,276.97 9,799.12 483 %
Total Inversién Publica + FBCF 90,964.66 67,206.11 739%
N W I r— —

30321.6M 60,643.1M

EJECUCION
L 67,206.11 Millones

0.0M 90,964.7M

Fuente: Secretaria de Finanzas de Honduras, Ciclo de inversion publica, HondurasInversiones.

121. Colombia tiene un marco legal de gestion de proyectos de inversion publica bueno, pero
lo aplica a programas de inversién — en el sentido de dotaciones financieras - que reagrupan
varios proyectos. Por lo tanto, no hay informacién al nivel del proyecto disponible en las plataformas
MGA y PIIP para una gestion efectiva de inversion publica (Instituciones PIMA 4, 10, 13, 14, C3).
Colombia tendria que basar la gestion de la inversion en el nivel del proyecto de infraestructura. Un
proyecto de infraestructura seria un proyecto de construccion destinado a construir o mejorar una
estructura fisica especifica. Cada proyecto en un programa deberia ser registrado en las plataformas
MGA y PIIP, y aplicar el proceso y la metodologia estandar para obtener su propio BPIN.

126 Decreto 2295 de 2023, pagina 312.
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122.

Ademas, la metodologia estandar tendria que distinguir entre proyectos grandes y

pequefios para mejorar la eficiencia de gestiéon. La normativa en Colombia podria definir los grandes
proyectos segun su importancia financiera (con un umbral financiero), importancia politica, complejidad
técnica y nivel de riesgo.'?” La metodologia podria desarrollar una guia para la gestién adecuada de
cada tipo de proyecto, aplicando un enfoque simplificado para los pequefios proyectos. Por ejemplo, los
proyectos pequefios tendrian que registrarse en la PIIP, pero con solo la verificacion sectorial de
viabilidad y sin verificacion central por el DNP de viabilidad como requerida para los grandes proyectos.

123.

Aunque el marco juridico e institucional de Colombia es sélido para la politica climatica,

hay margen para mejorar la eficacia de la inversiéon publica al servicio del cambio climatico. En
base a la ley de la NDC (ley 2169 de 2021), con el decreto 298 de 2016 creando el SISCLIMA y la ley
1931 de 2018 relativa a las directrices de gestion del cambio climatico, el marco juridico establece una
arquitectura institucional sélida de gestion del cambio climatico tedrica apoyandose en la creacion de
acuerdos institucionales (mediante la CICC y los nodos regionales) y en el desarrollo de instrumentos de
planificacién (PIGCCS y PIGCCT) y sistemas de informacion.'? Sin embargo, la integracion del clima en
la gestion de la inversion publica tiene todavia debilidades, que la normativa podria abarcar.'2® Ademas,
a pesar de la existencia de la CICC, el marco juridico falta de caracter concreto y efectivo sobre la
cuestién de los recursos que se asignan a la politica climatica tanto como de la capacidad institucional
para manejar estas problematicas o de la aptitud para evaluar las medidas implementadas, lo que
contribuye a dificultar la coordinacion de la politica climatica tanto al nivel central como subnacional.

124.

Cuadro 5.A. Marco legal y regulatorio de inversiones publicas

El cuadro 5.A. consolida las normas de la gestion de la inversién publica de Colombia.

127 Adaptado del Manual PIMA, pagina 24.

Marco legal y/o normativo Objeto Isnstltumone
Constitucién Politica 1 de 1991 Arco arriba
Ley 2155 de 2021, Ley 1473 de 2011, Ley 819 de 2003, Objetivos y reglas fiscales PIMA 1
Ley 152 de 1994, Decreto 1474 de 2011 Planificacion de inversion publica PIMA 2
Ley 152 de 1994, Ley 715 de 2001, Ley 2056 de 2020 Coordinacion entre entidades PIMA 3
Ley 152 de 1994, Decreto 111 de 1996, Resolucion 1450 de 2013, I T Mg
Decreto 1082 de 2015, Ley 1955 de 2019, Decreto 1068 de 2015 3 presupuestacion é’e rovectos P PIMA 4, 10
SGR: Ley 2056 de 2020, Decreto 1821 de 2020 presup proy
Ley 1508 de 2012 con el Decreto 1082 de 2015, reglamentada por el e TG TG e
Decreto 1467 de 2012, Decreto 1610 de 2013, Ley 448 de 1998 y infraestructuras (APP y EPs) PIMA 5
Decreto 1068 de 2015 y
Decreto 1068 de 2015, decreto 111 de 1996, Decreto 1551 de 2024 Programacion y presupuestacion PIMA 6, 7, 8
Ia:yzggéje 1993, Ley 1150 de 2007, Decreto 4170 de 2011, Ley 1340 Contratacién publica PIMA 11
Ley 80 de 1993, Ley 819 de 2003, Decreto 412 de 2018, Decreto 1551 | Disponibilidad de recursos en
. L PIMA 12
de 2024 ejecucion
Ley 80 de 1993, Decreto 111 de 1996, Ley 1150 de 2007, Decreto 019 | Gestidn y supervision de la cartera de PIMA 13
de 2012, Decreto 1068 de 2015, Decreto 1082 de 2015 proyectos

28 Antes de esta fecha ya Colombia tenia leyes que integraban preocupaciones relativas al cambio climatico, por ejemplo, sobre el
ordenamiento territorial y de la planificacion urbana (ley 388 de 1997) o sobre gestién del riesgo de desastres (ley 1523 de 2012).

129 Asi, la evaluacion de grandes proyectos de infraestructura no exige que el andlisis relacionado con el cambio climatico se realice
conforme a una metodologia estandar; el cambio climatico no es un criterio de priorizacion de proyectos de inversion publica para
la presupuestacion; falta una instancia central de coordinacion para decidir de las inversiones climaticas sector por sector teniendo
en cuenta la distribucién de los objetivos climaticos de la Nacion por sector.
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Ley 1474 de 2011, Ley 1712 de 2014, resolucion 3564 de 2015 Gestion de la ejecucion de proyectos PIMA 14
Resolucién 196 de 2016, Ley 298 de 1996 Monitoreo de los activos publicos PIMA 15
Ley 388 de 1997, Resolucion 549 de 2015 del MVCT y su Guia de
construccion sostenible para el ahorro de agua y energia en | Ordenamiento territorial, planificacion C-PIMA 1
edificaciones, CONPES 3919 de 2018 (politica edificaciones | urbana, construccion sostenible
sostenibles)
Ley 1523 de 2012 Gestion del riesgo de desastres C-PIMA 5
Ley 1715 de 2014 Energias renovables C-PIMA 5
Decreto 298 de 2016 SISCLIMA y creacién CICC C-PIMA 1, 2
Ley 1931 de 2018 D|_re<,:t_r|ces de gestion del cambio C-PIMA 1, 2
climatico
Ley 2169 de 2021 (ley de accién climatica) Desarrollo bajo en carbono del pais C-PIMA 1
Resolucion 1447 de 2018 del MADS Sisitnel, MR (nelileee, FEERE | e e 4
verificacion)
CONPES 4117 de 2023 Gestlon del riesgo contractual para | C-PIMA 3, 4,
infraestructuras APP 5
Caja de Herramientas para intervenciones resilientes (Guia del DNP | Gestion del desastre y adaptacion al
SN C-PIMA 1, 3
de 2018) cambio climatico
Ley 2002/73 y Guia de Auditorias de Desempefio de 2018 Auditorias de desempefio obras | o pn 4
publicas y normas ambientales

Fuente: FMI, equipo Misién

B. Sistemas de informacion

PIMA y C-PIMA Sistemas de informacion (Prioridad de reforma: Baja)

125.

La gestion de la inversion publica cuenta con diversos sistemas de informacion potentes

y adecuados para sus propositos, pero hay algunas insuficiencias especificas. MHCP cuenta con
SIIF (Sistema Integrado de Informacion Financiera), también conocido como SIIF Nacion, para consolidar
la informacioén financiera de las Entidades que conforman el PGN, controlar la ejecucién presupuestal y
financiera del gobierno general (incluyendo la gestién del PAC) y gestionar la CUN y varios sistemas de

pago de abonos. Este sistema no tiene interfaz automatizado con los sistemas de DNP — es decir que los
datos del SIIF no se ven de manera automatizada y actualizada en los sistemas de DNP. MHCP gestiona
el Sistema de Presupuesto y Giro de Regalias, que maneja los recursos del SGR desde la Cuenta Unica
del Sistema General de Regalias.

126. DNP cuenta con un sofisticado sistema MGA para la formulacién y evaluacion de los
proyectos, lo cual alimenta, después de obtencion de cédigo BPIN, el nuevo sistema PIIP,
inaugurado en 2023. Los sistemas de informacién obligan al cumplimento de las normativas de gestién
de los proyectos—por ejemplo, el circuito obliga a seguir los sucesivos filtros DNP, y ningin proyecto
puede entrar al PGN sin estar debidamente registrado en el PIIP. Los sistemas tienen registro de
informacion histérica y trazabilidad de los procesos decisorios.

= La MGA es simultdneamente un sistema de informacién y un método para la formulacién y
estructuracion de proyectos de inversion publica, que permite, si esta bien gestionado, garantizar que
los proyectos sean eficientes, eficaces y estén alineados con los objetivos del PND.

= La PIIP (Plataforma Integrada de Inversién Publica) utilizada para las entidades PGN permite en un
solo lugar observar y monitorear los proyectos desde la programacion hasta ejecucion y seguimiento.

= Para proyectos del SGR (Regalias) y de los GSN, DNP utiliza su antiguo sistema de informacion
SUIFP (que ahora contiene informacion histérica, no migrada a los nuevos sistemas), el Sistema
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Unificado de Inversion y Finanzas Publicas, un sistema de informacion que acompafa los proyectos
de inversion desde su formulacion hasta la entrega de los productos.

= También para las Entidades Territoriales, DNP utiliza el SPI (Sistema de Seguimiento a Proyectos de
Inversion), para actualizacion de los proyectos.

=  Para provision de informacién al ciudadano, DNP conta con “Mapa Inversiones”, una plataforma que
georreferencia la inversion publica del pais, permitiendo la consulta del perfil de cada proyecto, con
contenido general como su objetivo, entidad responsable, monto total programado y avance fisico-
financiero. Los sistemas de DNP no tienen interfaces amigables con los sistemas de MHCP o ANCP.

127. La ANCP cuenta con dos sistemas paralelos, SECOP-l y SECOP-Il. Mientras que el primero
es un sistema de publicidad de la compra publica, el segundo es un sistema transaccional que permite a
las entidades contratantes hacer el proceso de contratacion en linea. Esta a disposicion del puablico un
sistema de consulta de informacién (de contratos y de convenios interadministrativos) preprocesada por
departamento, por entidad contratante, por objeto de compra y por contratista, pudiéndose acceder a
informacion de SECOP-I, de SECOP-II, o de ambas simultaneamente. Por el momento SECOP-Il y
SECOP-I se mantienen operativo, 30 lo que dificulta el analisis de la informacién y evita que la
recopilacion de informacién se extienda a todas las fases de la contratacion y todas las entidades
contratantes. La inexistencia de interconexiones con los sistemas de MHCP permite que haya contratos
que se mantengan sin liquidacion durante afios, sin saber si han sido obligados y pagados.

128. Las principales insuficiencias de los sistemas de informacién se relacionan con sus
interconexiones y con la dificultad de analisis de datos. La transferencia de datos de uno a otro
sistema no se hace de modo automatico y en algunos casos la rigidez de los protocolos de intercambio
crea dificultades, llegando incluso a obligar a la copia manual de datos. La gradual tendencia hacia
sistemas de informaciéon mas potentes ha creado una situaciéon en que muchos datos histéricos se
mantienen en los sistemas antiguos, sin migracién a los nuevos y exigiendo cruce de datos para analisis.

129. Una prioridad en desarrollo de sistemas de informaciéon deberia ser extender SECOP-II.
Eso para cubrir todo el ciclo de vida de la contratacion y para exigir a todo el universo de contratacion
(incluyendo regimenes especiales) el registro de informacion completa, un cambio que podria vincularse
a la ampliacién de las facultades de la ANCP, y que permitira abandonar SECOP-I tras el traspaso a
SECOP-II de toda su informacion histérica.

C. Capacidades

PIMA y C-PIMA- Capacidades (Prioridad de reforma: Baja)

130. Larealizacion de muchos de los proyectos de inversion a nivel descentralizado requiere
de equipos locales con fuertes capacidades de planificaciéon, seqguimiento y monitoreo de las
obras. Los equipos del gobierno central monitorean pequefios proyectos cuya ejecucion pudiera ser

130 SECOP-II no cubre todas las fases del ciclo de contratacion—por ejemplo, no registra reclamaciones debido a que no tiene
madulos para acomodar informacién sobre contrataciones complejas (e.g. APP) y debido a que los regimenes especiales solo
necesitan registrar informacion minima sobre el proceso (no sobre detalles, como el nimero de licitadores).
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confiada a los gobiernos locales si tuvieran las capacidades de implementarlos, liberando los técnicos de
nivel central para que se concentren en la gestién de obras grandes.

131. Las entidades institucionales han tomado conciencia del desafio climatico pero las
capacidades para la gestion de la inversion publica orientada al cambio climatico son limitadas. El
enfoque ha sido principalmente puesto en el marco juridico, la organizacion institucional y el proceso de
planificacidon. Algunas instituciones se han organizado para integrar las problematicas de cambio
climatico y particularmente de gestion de los riesgos de desastre.'¥' Ademas, el MADS tiene una fuerte
experiencia técnica, el DNP contiene una subdireccién del cambio climatico y de la gestion del riesgo de
desastres. No obstante, la efectividad de la integracion de las preocupaciones climaticas en la inversién
publica tiene limites, ya sea por limitaciones de personal o por falta de capacitacion. Asi, seria importante
capacitar ministerios sectoriales sobre la evaluacion de los riesgos de desastres en el marco de
evaluacioén de proyectos relacionados con el clima, la preparacion de estrategias costeadas climaticas y
la integracion de las vulnerabilidades climaticas en la evaluacion de las necesidades de mantenimiento.

31 En el sector “transporte” existen solidas capacidades para incorporar el tema climatico en la infraestructura, incluido en las APP.
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El siguiente codigo de colores se utiliza para presentar las puntuaciones:

Anexo 1. PIMA puntuaciones detalladas

Puntuacion Bajo Medio Alto
1 2 3
Color
A. PLANIFICACION B. ASIGNACION C. IMPLEMENTACION
Fortaleza Fortaleza Fortaleza
institu- Efectividad institu- Efectividad institu- Efectividad
cional cional cional
1.a. 6.a. 11.a.
1.b. 6.b. 11.b.
1.c. 6.c. 11.c.
2.a. 7.a. 12.a.
2b 7.b 12.b
2.c. 7.c. 12.c.
3.a. 8.a. 13.a.
3.b. 8.b. 13.b.
3.c. 8.c. 13.c.
4.a. 9.a. 14.a.
4.b. 9.b. 14.b.
4.c. 9.c. 14.c.
5.a. 10.a. 15.a.
5.b. 10.b. 15.b.
5.c. 10.c. 15.c.
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Anexo 2. C-PIMA puntuaciones detalladas

El siguiente codigo de colores se utiliza para presentar las puntuaciones de Fortaleza institucional:

Puntuacion

Bajo Medio Alto
1 2 3

Color

C1. Planificaciéon teniendo en cuenta el cambio climatico

C1l.a.

Planificaciéon nacional y sectorial

C1.b.

Normas de construccion y uso del suelo

C1.c.

Apoyo centralizado a la planificacién

C2. Coordinacion entre entidades

C2.a.

Coordinacion en todo el gobierno central

C2.b.

Coordinacién con gobiernos subnacionales

C2.c.

Marco de supervisiéon de empresas publicas

C3. Evaluacion y seleccion de proyectos

C3.a.

Analisis climatico en la evaluacion de proyectos

C3.b.

Marco de APP que incluye riesgos climaticos

C3.c

Consideracion climatica en la seleccion de proyectos

C4. Presupuestacion y gestion de cartera

C4.a.

Etiquetado presupuestario climatico

C4.b.

Evaluacién ex post de proyectos

C4.c.

Gestion de activos

C5. Gestion del riesgo

C5.a.

Estrategia de gestion del riesgo de desastres

C5.b.

Mecanismos de financiacion ex ante

C5.c.

Analisis de riesgo fiscal, incluidos los riesgos climaticos
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Anexo 3. Coherencia estrategias nacional y sectoriales, y climaticas

Sectores

Estrategias gl

de cambio climatico

Estrategias y planes

de inversion publica

PNACC

CDN Colombia

Adaptacion

Plan nacional de desarrollo 2022-2026

Planes estrategicos sectoriales o institucionales

Vivienda, Ciudad y Territorio

Sistema de ciudades resilientes
Corrientes hidricas superficiales para el
labastecimiento de acueductos

Proteccion de las cuencas y fuentes
abastecedoras de acueductos prioritarias
Tratamiento y reuso de aguas residuales
urbanas domésticas

Gestion Integral de Residuos Sdlidos
Gestion de las Aguas Residuales Domésticas
Disefio y construccién de edificaciones
sostenibles

Ciudades circulares y hébitats resilientes Pl

Plan Estratagico i Vivienda 2022-2026 :

urbana y edificaciones sostenibles
Gestion de residuos solidos
Inovacion del sector agua y saneamiento basico

Gestion de Residuos Solidos
Gestion de las aguas residuales domésticas
Promover edificaciones sostenibles

Agricultura y desarrollo rural

para agricultura

inteligente

Uso de semillas resilientes al cambio
climatico

Correccion de los conflictos de uso del suelo

Mejora de las capacidades de 10 subsectores
agropecuarios (incluido arroz, café y cacao)
Desarrollo de la informacion agroclimética
para la toma de decisiones

Ganaderfa bovina sostenible

Desarrollo de la cadena productiva de las
plantaciones forestales

Tecnologia masiva para la produccion de
arroz + Reduccién de emisiones GEl en la
produccién de cacao y café

Promocion de la ganaderia generativa

Desarrollo de las cadenas de valor de los productos
maderables y no maderables

Modelos de produccion sostenible y regenerativos en
agricultura

Plan Sectorial Agropecuario, Pesquero y de

Desarrollo Rural 2022-2026 :

Ganaderia sostenible

Desarrollo de las cadenas de valor de los productos
maderables y no maderables

Descarbonizacion y resiliencia de los sectores
productivos

Reduccion de riesgos de origen
hidrometeorologico en infraestructuras

Mejora de la gestion y reduccion del riesgo
de desastres

Movilidad electrica
Navegacion Basada en Desempefio
Modernizacion de Transporte Automotor de

Reduccion y gestion del riesgo de desastres
Modos de transporte mas eficientes operativos y

Plan Estratégico Sectorial Sector Transporte 2022-
2026:

Politica de gestién del Conocimiento

Formas de movilidad de cero y bajas emisiones en

Diversificacion canasta energética
Proteccién fuentes de abastecimiento de
agua

Transformacion energética

Gestion de la demanda
Diversificacion de las fuentes de generacion
de electricidad

Diversificacion productiva asociada a las actividades
extractivas

Transporte o . . . lenergéticos (proyectos férreos, acudticos y aéreos) .
P Disefiar nuevas obras de infraestructura que |Vejora del conocimiento del territorio y del |Carga + Cambio modal (carretero a fluvial) Promgocion d: Ia‘:novi\idad eléctrica v todos los medios y modos de transporte
seran resilientes frente al cambio climatico |riesgo climatico Incremento en la participacion - Movilidad activa Viajes a pie y en bicicleta
o Promover los viajes en bicicleta )
modal de la bicicleta Infraestructura resilente, modos de transporte
eficientes (Proyectos férreos, acudticos y aéreos)
Mejora de la oferta eléctrica con fuentes
renovables Eficiencia energetica (centrales electricas) Plan estratégico Sectorial Sector Minas y energias
Uso eficiente de energia en sectores Infraestructura resiliente (mineria y energia [Mejora de la gestion de las emisiones Realizar la transformacion energética 2023-2026:
. N lestratégicos electrica) fugitivas Generacion de energia renovable Priorizar la transformacion energética,
Minas y Energias

Modernizacién del sector eléctrico
Diversificacion energética con nuevos recursos
energéticos

Comercio, Industria y Turismo

Implementacion de estrategias y acciones de
adaptacion al cambio climatico por parte de
las empresas

Eficiencia energética en la industria
Desarrollo integral de las ladrilleras
Abatimiento de emisiones N20 en la
produccion de fertilizantes

Produccién sostenible en el sector cemento
Logistica sostenible en los centros de
abastecimiento

Descarbonizacion, eficiencia energética y resiliencia
de sectores productivos

Produccion de hidrégeno verde y combustibles
sintéticos como vectores energéticos, para usos no
lenergéticos como la produccién de fertilizantes

Plan estratégico Sectorial Sector Comerecio, Industria y|

Turismo 2023-2026:
Implementar medidas de eficiencia energética

/Ambiente y Desarrollo Sostenible

Preservacion de la biodiversidad
Prevencion de la degradacion de suelos
Preservacion de ecosistemas estratégicos
Recurso hidrico y zonas costeras

Gestion del conocimiento climético,
hidroldgico y oceanogréfico

Delimitacion y conservacion de los paramos
Integridad de las aeras protegidas
Fortalecimiento de la red hidrometerologica
para la gestion de los desastres

Riesgo de incendios forestales

Restauracion ecoldgica forestal

Reduccion intersectorial de la deforestacion
(REDD+)

Sustitucion de fogones de lefia por estufas
eficientes + de HFCs por otras sustancias
Eficiencia energética de la refrigeracion y
climatizacion

Sistemas locales y regionales de alerta

dela ilidad de las

Instituciones Prestadoras de Servicios de
salud del sector publico

Salud temprana para enfermedades
por vectores
Incorporacién de la variabilidad y cambio
climatico en los instrumentos de planificacion
Hacienda y planeacion del Estado

Desarrollo de proyectos de inversion
resilientes

Fuente: Equipo Mision.

Reduccion de riesgos de desastres

Gestion de la biodiversidad y del suelo
Promocion espacios maritimos y costeros.
Freno de la deforestacion,

Restauracion de ecosistemas y areas protegidas

Plan Sectorial Agropecuario, Pesquero y de

Control activo de la deforestacion

Promocion salud y prevencion de la enfermedad

Mecanismo de precios al carbono

Mercado de carbono justo, equitativo e incluyente

Desarrollo Rural 2022-2026 :
Restauracion de ecosistemas y areas protegidas
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Anexo 4. Ejemplo de criterios de seleccion
incluyendo criterios clima y ponderaciones de
Ruanda

Criterios Porcentaje Multiplicador de ponderacion
Prioridad del Sector Nacional 20 0.2
Prioridad de Proyectos Propios del Ministerio del Sector 10 0.1
Eficiencia del proyecto 20 0.2
Efectos sobre el clima 15 0,15
Resiliencia ante los efectos del cambio climatico (CC) 15 0,15
Grado de equilibrio de género 5 0.05
Cumplimiento de otros requisitos ASG (Ambiente, Social y 5 0.05
Gobernanza) '
Numero y tipo de empleos creados 5 0.05
Distribucion de beneficios 5 0.05
Total 100 1
Efectos sobre el clima Ndamero de
puntos otorgados
Carbono positivo 3
Carbono Neutral 2
Carbono Negativo pero con maxima mitigacion 1
Resiliencia ante los efectos del CC Ndmero de
puntos otorgados
Ningun riesgo (o riesgo tedrico menor) por CC 3
Riesgo pequefio/bajo impacto del CC pero mitigaciones aceptables implementadas 2
Riesgo significativo/impacto bajo a medio del CC pero mitigaciones aceptables establecidas 1

Fuente: Equipo Mision FMI a partir de las Directrices de la Gestion de la Inversion Publica del Gobierno de Ruanda.
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