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2.1

II. MARCO DE REFERENCIA

Contexto macro-fiscal

Desde la segunda mitad de los noventa, la economia colombiana mostré una
significativa pérdida de dinamismo. Luego de una breve burbuja de crecimiento
durante 1998, en el primer trimestre de 1999 se inici6 la mayor crisis econdmica
de los tltimos 70 afios. Durante 1999 y 2000, el pais enfrenté simultaneamente
una caida del PIB, una crisis del sistema financiero y de deudores del sistema
hipotecario, una crisis fiscal de los gobiernos territoriales junto con la
manifestacion de pasivos contingentes (pensiones y garantias concesionales de
infraestructura) y un desbalance creciente en las finanzas publicas del gobierno
central. Toda esta problematica se desarroll6 en el contexto de limitado acceso a
recursos de financiamiento externo y un aumento en la actividad de los grupos
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violentos. Al asumir en agosto de 2002, el Gobierno enfrentd los efectos
econdmicos y sociales de la crisis macro-fiscal y de orden publico a través de un
plan de reformas estructurales tendientes a controlar el déficit y dinamizar la
economia, y de una estrategia alternativa con respecto al conflicto.

Estas politicas han tenido un impacto favorable sobre la economia colombiana,
mostrandose una notable reactivacién productiva desde 2003. Como resultado del
positivo desempefio macroeconémico, Colombia ha cumplido con todas las metas
del programa stand-by con el Fondo Monetario Internacional (FMI). El Producto
Interno Bruto crecié en 5,13% en 2005. La inflacién se ha mantenido estable con
un incremento de precios al consumidor de 5,1%. La liquidez del mercado
financiero local ha permitido al gobierno mejorar el perfil de repago de la deuda,
pese a su elevado nivel, mediante el cambio de moneda y la prolongacién de
plazos. El déficit del Sector Publico no Financiero se ubic6é en 0,9% del PIB
(inferior a la meta establecida con el FMI de 2,5%). Finalmente, el indicador
convencional del riesgo pais (EMBI+) ha mostrado una caida desde 260 puntos
base en diciembre de 2004 a 162 puntos en febrero de 2006.

Recientemente, el Gobierno de Colombia y el FMI llegaron a un acuerdo—el cual
se espera sea ratificado por el Directorio del Fondo en mayo de 2006-—con
respecto a la segunda revision del programa con el FMI, aprobado en abril de
2005. En un contexto de reconocimiento de los avances macro-fiscales del pais, se
acordd que el Gobierno: (i) mantendra una politica fiscal encaminada a reducir la
deuda publica bruta a 40% del PIB para 2010; (i1) para 2006, tendra como
objetivo mantener un déficit en cuenta corriente de 1,6% del PIB, por debajo del
objetivo original de 2%, (iii) propondra fortalecer aiin mas la politica fiscal en el
presupuesto presentado al congreso en julio de 2007; e (iv) intensificara el
proceso de reformas estructurales durante 2006, especialmente en las areas de
politica tributaria, Sistema General de Participaciones y del sector financiero.

Contexto social

Con excepcion de los aflos mas severos de la crisis econémica, Colombia ha
conseguido avanzar de manera continua en términos de desarrollo social en los
Gitimos afios. De acuerdo con el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), este progreso sitia al pais dentro del grupo de paises con
desarrollo humano medio, ocupando el lugar 69 dentro de los 177 paises
analizados. Dentro de los avances se destacan los aumentos del acceso de la
poblacién a educacién preescolar, basica y media, habiéndose logrado en 2005
una asistencia de mas del 80% de la poblacién infantil de 5 y 6 afios de edad al
grado obligatorio preescolar, con el acceso al nivel de educacién basica a niveles
cercanos a la universalizacion, y un aumento en la tasa de cobertura bruta de
educacién media de 59,1% en 1992 a 75,9% en 2003. Asimismo, se han dado
enormes avances en términos de aseguramiento en salud, en particular para el
quintil mas pobre, donde se incremento la cobertura de 4% en 1992 a 58% en
2005. A la par de estos avances, el gasto social en Colombia ha experimentado un
fuerte aumento, pasando de 5,4% del PIB en 1995 a 8,8% en 2004.
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2.5 A pesar de estos logros en materia de desarrollo social, la pobreza sigue siendo un
problema critico. Aunque el indice de pobreza se ha reducido en los ultimos afios,
pasando de 57,5% en 1999 2 49,2% en 2005, el indicador continda presentando un
nivel muy elevado y apenas ha mejorado su nivel previo a la crisis econdmica
(50,9% en 1996)'. Esta aparente contradiccion entre mejoras significativas en
desarrollo social y una modesta reduccién de la pobreza se explica por el lento
ritmo de crecimiento del producto per cépita durante esos quince afios (un
promedio de 1% anual)® y por un aumento en los niveles histéricos del
desempleo’.

2.6 El nivel de desarrollo social es un determinante clave de la capacidad del
crecimiento econdmico para reducir la pobreza4. Es necesario realizar inversiones
que incrementen la capacidad de los pobres para beneficiarse del crecimiento
econdmico y proteger dichas inversiones de las diferentes contingencias que
afrontan las familias a lo largo de su ciclo de vida, evitando asi caer en ‘trampas
de pobreza’. Ante una perspectiva de mayor crecimiento econémico, Colombia
enfrenta una serie de retos para mejorar la efectividad de su politica social
dirigida a las poblaciones de menores recursos y mayor vulnerabilidad, los cuales
se describen a continuacion.

2.7  Es necesario que las politicas sociales respondan a las nuevas caracteristicas y
demandas del mercado laboral. Bl mercado laboral ha sufrido una transformacion
en los Gltimos afios que ha aumentado los riesgos laborales en general, y en
particular para aquellos con mano de obra menos calificada. El mercado laboral se
ha caracterizado por mayores niveles de desempleo y de empleo informal, y por
un cambio en la distribucidn ocupacional que afecta el nivel y la composicion del
empleo y de los salarios, resultando en un aumento en los salarios de trabajadores
calificados contra una caida en los salarios de los trabajadores menos calificados’.

2.8  Se requiere mayor énfasis en los aspectos cualitativos de los servicios sociales.
Las politicas de los Gltimos afios han enfatizado la expansién de cobertura, con
menor acento en los procesos de supervision y fomento de la calidad y de la
eficiencia interna. Asi, a pesar de los logros en materia de acceso educativo, la
calidad de dichos servicios aun es baja bajo cualquier estandar, y se presentan
serios problemas de desercion escolar, en particular para los mas pobres.

' Estimaciones preliminares de la Misién para la Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad en Colombia
(MRPD).

2 Se estima que desde 1992, la violencia ha restado 2 puntos porcentuales de crecimiento al producto
interno bruto (Human Development Report, 2005).

3 De acuerdo al Sistema de Informacién Econdmica del Banco de la Reptiblica, en enero de 2001, la tasa de
desempleo al nivel nacional era de 17%. Aunque esta situacion ha mejorado en los ultimos afios, el
desempleo contintia siendo un serio problema en Colombia (13,4% en enero de 2006).

* Bourguignon (2003), The Growth Elasticity of Poverty Reduction; Explaining Heterogeneity Across
Countries and Time Periods," en T. Eicher and S. Turnovsky, eds. Inequality and growth. Theory and
Policy Implications. Cambridge: The MIT Press.

5 Santamaria (2005), Labor Market Adjustment, reform and productivity in Colombia: How have Things
Changed in the Last Decades?



29

2.10

2.11

2.12

-4 -

Similarmente, atin no se han consolidado los esfuerzos para mejorar la calidad en
la provision de servicios de salud.

Es necesario articular esfuerzos para brindar una atencion mds integral a los
beneficiarios de los programas sociales. Politicas sociales clave, como la atencion
a la primera infancia y la asistencia social, se implementan a través de programas
administrados por distintas instituciones, sin un eje que coordine y oriente dichos
esfuerzos. Si bien algunos de dichos programas han mostrado tener impactos
significativos, la falta de una politica nacional que aglutine los esfuerzos
interinstitucionales no permite explotar las sinergias de las intervenciones,
limitando su impacto.

Se requiere mejorar la articulacion de las acciones que realizan la Nacion y los
entes territoriales y el acompaiiamiento técnico a éstos. El proceso de
descentralizacion del gasto social hacia los entes territoriales iniciado a mediados
de los ochenta evidencia problemas que impactan la efectividad del gasto social.
Es claro que: (i) la capacidad de las entidades territoriales para ejecutar
efectivamente ¢l gasto social es significativamente heterogénea, con mayores
dificultades para las entidades con mayores indices de pobreza; (ii) las funciones
de supervision y control por parte del Gobierno Nacional se han visto seriamente
limitadas por falta de recursos humanos y financieros dedicados a dichas
funciones; y (iii) que en general, existe un amplio espacio para mejorar la
articulacion técnica y financiera entre los distintos niveles de gobierno.

Por ultimo, se requiere consolidar la reforma al sistema integrado de proteccion
social. Un niimero significativo de hogares continta respondiendo a contingencias
del mercado laboral, de salud y relacionados con la violencia, a través de acciones
que han reducido su capacidad para salir de la pobreza, como participar en el
mercado laboral en detrimento de la acumulacion de capital humano 'y reducir su
consumo en alimentos®. Para evitar que los hogares tomen ese tipo de acciones, €S
necesario aumentar la cobertura y efectividad de las politicas de aseguramiento y
superacion de riesgos.

Marco institucional

La reforma constitucional de 1991 marcé un hito en cuanto a los mecanismos de
definicion, financiamiento, ejecucién y control de la politica social en Colombia.
La nueva Constitucién enuncia un Estado Social de Derecho, y a través de las
leyes reglamentarias que han emanado de ella, se han redefinido las funciones de
la Nacion, los departamentos y municipios en materia social, la distribucion
territorial de las transferencias’, y los criterios que deben seguir las entidades
territoriales relacionados con estos recursos transferidos por la Nacion.

¢ Nufiez (2005), Asistencia Social en Colombia, Diagnéstico y Propuestas.

7 Los esquemas de transferencias de recursos para salud, educacidn y agua y saneamiento estan basados en
sistemas de subsidios cruzados a la demanda, los cudles pretenden establecer los costos por servicio
prestado (capitacion).
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Dentro de este marco constitucional, los objetivos de cada nueva administracion
quedan plasmados en el Plan Nacional de Desarrollo (PND). A partir de 1994, el
PND se aprucba formalmente por el legislativo. El Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social (CONPES) es la méaxima autoridad de planeacién y se
desempefia como el organismo asesor del Gobierno en los temas relacionados con
el desarrollo econémico y social del pais. En el caso de las transferencias, el
CONPES define la asignacién de recursos para los sectores sociales y aprueba las
propuestas de presupuesto para los diferentes programas, en concordancia con las
metas estipuladas en el PND.

Mientras la planeacién, organizacién y evaluacion global de gestion e impacto son
responsabilidad del Departamento Nacional de Planeacién (DNP), la formulacién
especifica de politicas, su seguimiento y coordinacién estan en manos de cada
ministerio sectorial y sus instituciones adscritas. El Ministerio de Educacion
Nacional (MEN), est4 encargado de la orientacién de las politicas educativas en
los niveles preescolar, bésico, medio y superior (técnica, tecnoldgica y
universitaria). El recientemente creado Ministerio de la Proteccion Social (MPS)8
esta a cargo de las politicas relacionadas con el ‘manejo social del riesgo’ en lo
que tiene que ver con seguridad social, seguridad laboral y asistencia social.

Estrategia del Pais

La politica social colombiana se ha implementado con un alto grado de
institucionalizacién a partir de la promulgacién de la Constitucion de 1991. Bajo
este marco, el financiamiento y la provisién de servicios sociales basicos fueron
reorganizados a través de la descentralizacion de la ejecucion hacia los
municipios, y bajo los principios de universalizacion, solidaridad y eficiencia.

Reflejando un alto grado de continuidad con politicas y acciones avanzadas por
administraciones anteriores, el Gobierno Nacional actual articulé una estrategia
llamada Plan de Reactivacion Social.. A continuacién se detallan los objetivos
especificos y las lineas de accién que se han venido implementando en Colombia
en las areas de inversion en capital humano (educacién y salud) y proteccion y
seguridad social (aseguramiento de la salud, pensiones, asistencia social, y
fomento a la empleabilidad, e identificacion de potenciales beneficiarios), a los
cuales el Plan de Reactivacién Social asigna mas del 85% de su presupuesto, y
enmarcan las areas de apoyo de la serie programética9.

® Fusiona los antiguos Ministerio de Salud y de Trabajo.

9 En octubre de 2005, la actual administracion habia invertido aproximadamente US$24,6 billones en el
Plan de Reactivacion Social, distribuidos de la siguiente manera: (i) inversion en capital humano (45,5%);
(i) proteccién y seguridad social (39,7%); (iii) ampliacién de servicios publicos domiciliarios (8,5%);
(iv) fomento a la formacién de redes de organizaciones sociales (0,06%); (v) promocién del desarrollo
productivo y de seguridad alimentaria y habitacional en zonas rurales (1,9%); (vi) desarrollo de las micro,
pequefias y medianas empresas y de la vivienda de interés social (1,4%); y (vii) mejoramiento de la calidad
de vida urbana (2,2%).
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En el drea de educacién, con el objeto de incrementar la cobertura en los niveles
de educacion preescolar, bésica y media, desde principios de los noventa se han
realizado acciones de reorganizacion del sector educativo e incorporado recursos
financieros adicionales que han priorizado la atencién de poblaciones vulnerables
(indigenas, poblacion en zonas rurales dispersas, desplazadas y discapacitadas,
entre otros). Con respecto a la calidad de la educacion en estos niveles, la
estrategia se ha centrado en el disefio y divulgacion de estandares en
competencias basicas, en la evaluacion de los resultados y procesos educativos, y
en el fortalecimiento de la gestién de los centros educativos. Con respecto a la
educacién superior, su expansién se ha implementado a través de acciones
relacionadas con el crédito educativo, principalmente a través del Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior (ICETEX),
la puesta en marcha de Centros Regionales de Educacion Superior (CERES)IO y
un programa de fortalecimiento de la oferta educativa técnica y tecnologica. Con
respecto a calidad de la educacién superior, se han puesto en marcha un sistema
de aseguramiento de la calidad, a través de la acreditacion de programas e
instituciones y un proceso continuo de aplicacién de pruebas para evaluar la
calidad de la educacién superior. Para promover la eficiencia en el sector
educativo, se realizan acciones relacionadas con la modernizaciéon de las
secretarias de educacién departamentales y municipales, el fortalecimiento de los
sistemas de informacion del sector, y la modernizacion del MEN, el Instituto
Colombiano para ¢l Fomento de la Educacion Superior (ICFES) y del ICETEX, a
fin de simplificar tramites y tiempos de respuesta.

En el drea de salud, para aumentar el acceso a servicios de salud, a raiz de la
reforma a la seguridad social de principios de los noventa, se ha promovido la
consolidacién de redes de prestacion de servicios, el mejoramiento de la
capacidad resolutiva en la prestacion de servicios y urgencias y se ha continuado
con la politica de aseguramiento obligatorio de la poblacién a través de dos
regimenes: el régimen contributivo (RCS), orientado a cubrir a los asalariados, y
el régimen subsidiado de salud (RSS), orientado a las poblaciones de menores
recursos. En materia de calidad, en 2002 se establecié el Sistema Obligatorio de
Garantia de la Calidad (SOGC), el cual introduce las siguientes herramientas para
la promocién de la calidad: (i) un sistema de habilitacién a organizaciones en
términos de estandares minimos; (ii) un sistema tUnico de acreditacion de
instituciones prestadoras de servicios (IPS) y de las instituciones responsables de
la afiliacidn de usuarios'', con un esquema de acompafiamiento para que ¢stas
logren la acreditacién; y (iii) un sistema de informacion para la calidad, que apoya
a los usuarios en el proceso de toma de decisiones sobre proveedores de SETViclos.
En cuanto a la promocién de la eficiencia del sistema, las lineas de accioén se han

1 [ s CERES son espacios con dotaciones de infraestructura tecnologica de informacion y comunicacion,
en los cuales la comunidad puede acceder a programas de educacion superior técnica profesional,
tecnoldgica y universitaria, que ofrecen instituciones de educacién superior. Se ubican en localidades donde
las condiciones de acceso geografico a la oferta de educacién superior resultan limitadas.

" Empresas promotoras de la salud (EPS) para el régimen contributivo de aseguramiento y
Administradoras del RSS (ARS).
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dirigido al mejoramiento de las condiciones de caracter estructural y funcional de
aseguradoras y prestadoras de servicios.

En el area de proteccion y seguridad social, ademés de los esfuerzos en materia
de aseguramiento de riesgos a la salud antes descritos, se ha dado continuidad a
una serie de estrategias para proteger a la poblacion de escasos recursos contra
diversas contingencias a lo largo de su ciclo de vida y asegurarles un consumo
minimo. Se ha continuado con una estrategia de aumento de cobertura de la
asistencia social a través, principalmente, de aumentos de cobertura de los
programas orientados a la proteccién de la nifiez y la familia manejados por el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), adscrito al MPS, y del
programa Familias en Accién, manejado por Accién Social, unidad adscrita a la
Oficina de la Presidencia de la Repuiblica que otorga transferencias en efectivo
condicionadas a la realizacién de inversiones en capital humano por parte de las
familias beneficiarias. Asimismo, respondiendo al principio de solidaridad de la
reforma a la seguridad social, el sistema pensional cuenta con dos mecanismos
para proteger a aquellos con riesgo de sufrir una caida en sus ingresos en la ultima
etapa del ciclo de vida. El primero es preventivo y subsidia temporalmente los
aportes pensionales de personas inscritas al SGP, pero que no tienen los medios
para continuar realizando el aporte. El segundo es de tipo asistencial y consiste en
transferencias directas a la poblacion de la tercera edad en estado de indigencialz.
En cuanto al fomento de la empleabilidad de los mas vulnerables, el Gobierno
cuenta con un meni de programas basados en subsidios al empleo y al desempleo
y de capacitacion laboral. Con respecto a la asignacion del gasto social al interior
de los programas, la actual administracién ha dado continuidad al apoyo al
Sistema de Identificaciéon y Clasificaciéon de Potenciales Beneficiarios para
Programas Sociales (SISBEN), como principal herramienta de focalizacion del
gasto en proteccion social.

Estrategia para la Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad (ERPD) y Plan
2019. Desde finales de 2004, el Banco ha estado apoyando activamente los
esfuerzos de una Misién, encargada por el DNP de: (i) diagnosticar los
determinantes de la pobreza y disefiar politicas para reducirla con un horizonte a
2015; (ii) liderar un proceso de consultas y consensos sobre sus recomendaciones,
tanto al interior del Gobierno como con otros actores clave; y (iii) materializar las
politicas en propuestas de cambios normativos, programaticos y de asignacion de
gasto publico. Todo ello con ¢l objeto de materializar una Politica de Estado para
el combate a la pobreza en Colombia. Actualmente se esta finalizando la etapa de
diagnéstico y propuestas técnicas. Dado que Colombia se encuentra cercano a un
proceso electoral, y para evitar que la ERPD sea percibida como una estrategia de
Gobierno, y no de Pais, el Banco, la Misiéon y el DNP han coincidido en
recomendar que la etapa de consulta y de desarrollo de consensos al exterior del

2 . . . . . '3

2 L os mecanismos preventivo y asistencial se financian a través de dos subcuentas del Fondo de
Solidaridad Pensional (FSP), el cual se financia con el aporte de 1% de quienes devengan mas de cuatro
salarios minimos y con los rendimientos financieros del mismo fondo.
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Gobierno Nacional se ejecute una vez resuelta la eleccion presidencial. Por otro
lado, se encuentra en proceso de consulta publica una propuesta de ‘vision’ de
pais hacia el cumplimiento de su segundo centenario, conocida como “Vision
Colombia 20197, la cual se espera que base sus propuestas en el area social en las
lineas de accidn propuestas por la ERPD.

Estrategia del Banco para Colombia

La Estrategia del Banco con el Pais, aprobada en 2003, establece tres desafios y
areas de apoyo del Banco con Colombia: (i) sentar las bases para reactivar y
dinamizar la economia; (ii) promover el desarrollo social y asegurar la proteccion
de los mas vulnerables; y (iii) mejorar la gobernabilidad del pais y apoyar el
proceso de modernizacion del Estado. Con respecto a la segunda area, la
Estrategia especificamente se propone: (i) fortalecer los programas de asistencia
social y asegurar la proteccién de los grupos mas pobres; y (i) aumentar la
cobertura, calidad y eficiencia en la prestacion de servicios sociales. La ultima
actualizacién de la EBP (2004) ratifica las areas prioritarias de apoyo del Banco.

La Estrategia de Desarrollo Social del Banco propone cuatro grupos de acciones
para ayudar a los paises a acelerar el progreso social: (i) orientar las reformas en
salud, educacién y vivienda a las necesidades especificas de la poblacion;
(ii) realizar un programa de desarrollo humano que abarque el ciclo de vida;
(iii) promover la inclusién social y prevenir los males sociales; y (iv) proveer
servicios integrados, con focalizacién territorial. Por otro lado, la Estrategia de
Crecimiento Econdmico Sustentable del Banco determina priorizar, entre otros, el
elevar la calidad y la cobertura de la educacion y la salud para promover el capital
humano y el desarrollo social.

Estrategia del Programa

La presente forma la primera de una serie de tres propuestas de préstamo PBL,
cuyo objetivo es dar respuesta a algunos de los principales retos que Colombia
afronta para hacer mas efectivas sus politicas sociales (ver 42.7-2.11), Ello en el
marco de un Enfoque Programatico basado en: (i) el alto grado de
institucionalidad de las politicas sociales en el pais; (ii) una amplia trayectoria de
trabajo del Banco en los sectores sociales en Colombia; (iii) el acompafiamiento
que el Banco ha venido dando al pais en los ultimos afios a la definicion de
politicas sociales de Estado; y (iv) la coordinacién de una serie de instrumentos
financieros y no financieros conducentes a objetivos especificos comunes. Para
ello, la serie programatica apoya el desarrollo, la institucionalizacién y la
implementaciéon de un Programa con las siguientes caracteristicas: (i) esta
construido con base en acciones y politicas que el pais ha venido implementando
en los ultimos afios; (ii) se propone contribuir a mejorar la articulacién y la
efectividad de dichas acciones y politicas, apuntando hacia areas de gran
importancia estratégica; (iii) sus objetivos han sido identificados por el pais, en
buena medida a través del analisis sectorial que se ha realizado recientemente con
el apoyo y acompafiamiento del Banco; y (iv) es claramente consistente con los
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documentos de estrategia del Banco antes descritos. Asimismo, esta operacion es
consistente con la programacion financiera del pais (CONFIS, enero de 2006) y
con su objetivo de mejoramiento del perfil de 1a deuda publica.

La preparacion de la operacion se enmarca en un contexto de cambio de gobierno.
Si bien ello restringe las acciones de politica que se pueden concretar en el plazo
inmediato, también representa una oportunidad para que el Banco pueda
acompafiar a Colombia, desde el inicio, en el desarrollo de su estrategia social
para el proximo cuatrienio. Por otro lado, dado el alto grado de institucionalidad
de las politicas sociales que apoya el Programa, no se prevén ganancias en
términos de informacién que justifiquen la busqueda de un momento mas
oportuno para proponer la aprobacion de la operacién. El Banco y el Gobierno
han elegido preparar este PBL bajo la modalidad programatica. A través de esta
modalidad, el Programa tendra mayor flexibilidad: (i) para apoyar la consecucién
de los objetivos del Programa, que si bien esta basado en las lineas generales de
politica que el pais ha venido trazando, deberd guardar coherencia con las
directrices especificas que una nueva administracién podria elegir y con el marco
general de politica de reduccion de la pobreza y la desigualdad que Colombia esta
delineando; y (ii) para acompafiar al pais en el reto técnico que constituye el
disefio, la definicion y la implementacion de politicas y metas especificas en un
horizonte de mediano plazo. Dentro de este marco, el Programa ha sido disefiado
como una serie programatica de tres propuestas de préstamo PBL, de un sdlo
tramo cada uno, que abarcarian el periodo 2006-2008. El acompafiamiento técnico
del Banco en el desarrollo e implementacion del Programa es un factor critico de
su adicionalidad en la consecucidn de los objetivos de desarrollo. En las secciones
92.28 y 4.2 se detalla una estrategia de monitoreo y acompafiamiento al Programa.

El primer PBL se concentra en desarrollar una agenda técnica de politica para
alcanzar los objetivos generales del Programa. Para ello, se consideraran como
acciones previas al desembolso del primer préstamo: (i) la aprobacién de
normativas que viabilicen el disefio de politicas enmarcadas en el Programa; y (i1)
la realizacion de acuerdos interministeriales sobre marcos técnicos de politica, a
fin de promover la articulacion de la accidn interministerial y demarcar las
opciones técnicas de una nueva administracion para la consecucién de los
objetivos del Programa.

El segundo PBL se enfocaria en la definicion de metas especificas para el
Programa y la aprobacién formal de los instrumentos y medios necesarios para su
implementacion. Dentro de estos instrumentos se destaca el establecimiento de
metas y estrategias especificas en el PND 2007-2010, el cual, como ha sido
descrito en 92.14, es aprobado como una ley que establece un mandato especifico
para la accion del Gobierno Nacional para el cuatrienio. La preparacion del
segundo préstamo seria activada por avances indicativos de la formalizacién de la
agenda técnica. El grado de avance seria determinado con base en dos criterios:
(i) de manera consistente con el marco técnico de politica desarrollado durante la
primera operacidén, las acciones generan un mandato especifico y viable para
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iniciar la implementacién de acciones de politica; y (ii) se establecen metas claras
y medibles para dichas acciones.

Por ultimo, e/ tercer PBL se enfocaria en promover la implementacién de las
politicas y metas propuestas durante la segunda operacion. La preparacion de este
préstamo seria activada por la evidencia de avance en la implementacién de las
politicas y cumplimiento de metas intermedias, que reflejen de manera clara el
progreso hacia los objetivos de desarrollo del Programa”.

Lecciones aprendidas

A continuacién se resumen las lecciones que se desprenden de las evaluaciones de
la accidn del Banco y de otros organismos internacionales'® respecto al disefio de
PBLs, las cuales han sido tomadas en cuenta en el disefio de esta operacion. Se ha
aprendido que: (i) el proceso de preparacion de la Matriz de Politicas puede
generar un didlogo al interior del Gobierno que potencie la viabilidad de las
mismas; (ii) el programa de politica debe estar basado en un soélido analisis
sectorial; (iii) la modalidad programética puede ser un instrumento util para
mitigar los riesgos asociados a la implementacién de acciones de politica; (iv) es
critico identificar un nimero reducido de condiciones a fin de reducir los riesgos
de implementacién del programa y con el objeto de enfocar los esfuerzos del pais
y del Banco; (iv) es importante incluir resultados (outcomes) en la Matriz de
Politicas, siempre y cuando éstos estén bajo el control del Gobierno; (v) para
asegurar la apropiacion del programa por parte del Gobierno, es conveniente
adoptar documentos de estrategia nacionales y sus metas; (vi) dado el ambiente de
incertidumbre que en general prevalece en los procesos de cambios de politica, es
fundamental incorporar una estrategia de monitoreo y control de riesgos en el
disefio del programa; y (vii) es importante programar una serie de productos no
financieros y asistencia técnica del Banco relacionados a las acciones de politica.

Relacion con otras operaciones del Banco

Estan en ejecucion una serie de cooperaciones técnicas que han provisto insumos
para el disefio de esta operacion, y que representan instrumentos de monitoreo y
acompafiamiento al Programa. Estas son: (i) CO-T1006, CO-T1007, CO-T1011 y
CO-T1015 apoyando el desarrollo de la ERPD; (ii) CO-T1017 apoyando el
desarrollo de una politica nacional de primera infancia; y (ii1) CO-L0261
(reembolsable) apoyando la reforma al SISBEN. Asimismo, los siguientes
préstamos de inversién desarrollan acciones complementarias a las impulsadas
por esta operacion: (i) COO0142, apoyando, entre otros objetivos, el

" Algunas de dichas metas serian monitoreadas a partir del Sistema de Programacion y Gestién de Metas
Presidenciales (SIGOB). El SIGOB es un sistema implementado por la Presidencia de la Repiblica, bajo
convenio de cooperacion internacional con PNUD, que busca fortalecer las capacidades de gestion del
Gobierno Central. En el SIGOB se establecen metas intermedias de los compromisos del Gobierno Central,
incluidos los establecidos en el PND. Cuenta con un sistema de alerta de problemas y con un sistema de
consulta y opinién ciudadana.

4 Banco Mundial (2003), Programmatic Adjustment Lending Retrospective.
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fortalecimiento institucional de las secretarias de educacion territoriales;
(1) CO-L1017, apoyando la implementacion del SOGC, cuya aprobacion se prevé
dentro del primer semestre de este afio; y (iii) CO-L1010, apoyando, entre otros
una estrategia implementada al nivel de la Alcaldia de Bogota para reducir la
desercion escolar al nivel medio. Finalmente, las acciones impulsadas por los
siguientes PBLs guardan estrecha relacion con los objetivos de este Programa,
tanto financieros como de desarrollo social: (i) CO-L0270, apoyando el
mejoramiento en la provisién de servicios publicos residenciales; y
(1) CO-L1017, apoyando un programa para mejorar la competitividad del pais,
que entre otros, apoya acciones relacionadas con la ejecucion de programas de
capacitacion laboral implementados por el Servicio Nacional de Aprendizaje.

Relacion con las operaciones de otros donantes

El Banco Mundial viene ejecutando una operaciéon programatica de ajuste
estructural en las 4reas de reforma laboral y social desde 2003. Se espera que
dicha operacién concluya a mediados de 2006 con la aprobacién de la tercera fase
del préstamo. Si bien las acciones impulsadas por la presente operacion son
adicionales a las contempladas en la operacion del Banco Mundial, éstas guardan
una estrecha relacion en términos de objetivos, por lo que ambas instituciones han
mantenido una estrecha comunicacion.

III. EL PROGRAMA

Objetivos

El objetivo general de la serie programdtica es apoyar acciones de politica
encaminadas a responder a algunos de los principales retos que Colombia afronta
para hacer mas efectivas sus politicas sociales. Especificamente, el Programa
apoyard acciones encaminadas a: (i) aumentar el capital humano de los mas
pobres; (ii) aumentar la cobertura de aseguramiento de riesgos a la salud de los
mas vulnerables y contra la vejez indigente; (iil) mejorar la articulacién y la
pertinencia de los servicios de asistencia social. Transversalmente, el Programa
buscara fortalecer la capacidad institucional para medir y monitorear la pobreza y
la capacidad del Gobierno Nacional y de los entes territoriales para mejorar la
focalizacion de sus intervenciones.

El objetivo del primer PBL es el desarrollo una agenda técnica de politica para
alcanzar los objetivos especificos del Programa.

Estructura del Programa

La Matriz de Politicas del Programa (Anexo I) describe de manera especifica las
acciones previas al desembolso del primer préstamo de la serie, y describe los
avances indicativos para la preparacidon de un eventual segundo y tercer préstamo.
A continuacién se describe el objetivo de los componentes y subcomponentes del
Programa, y de manera general, el proceso de acciones de politica que se propone.
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1. Marco macroeconémico estable

Este requerimiento estandar para un PBL adquiere relevancia particular para los
objetivos del desarrollo del Programa, al ser una politica que previene la
incidencia de contingencias que afecten a las familias mas vulnerables.

2. Componente 1 — Promocion de inversiones en capital humano

El proposito de este componente es incrementar el nivel de capital humano de la
poblacion de escasos recursos, con el objetivo de mejorar sus perspectivas de
ingresos y reducir su vulnerabilidad a los riesgos del mercado laboral. Este
proposito se alcanzaria a través de: (i) incrementar la articulacion y la efectividad
de las intervenciones dirigidas a promover el desarrollo infantil temprano, a partir
del disefio y la implementacion de una Politica de Primera Infancia que oriente los
esfuerzos de las distintas politicas y programas orientados a la atencion a la nifiez
(vacunacion, nutricién, cuidado y desarrollo infantil, educacién preescolar); (ii)
promover la retencion escolar en los niveles de educacidon basica y media, a
través de una articulacién de los distintos programas que actualmente se
implementan y a través de un plan especifico para la reduccién de la desercion;
(111) aumentar el acceso y permanencia al nivel de educacion superior, con
criterios de equidad y énfasis en la educacion técnica y tecnoldgica; para lo cual
se requiere articular las intervenciones de promocion de la demanda y de
expansion y mejoramiento de la oferta que realiza el pais; y (iv) mejorar la
calidad en la prestacion de servicios de salud, a través del fortalecimiento a la
Superintendencia Nacional de Salud, la implementacién de la Politica Nacional de
Prestacion de Servicios de Salud en su eje de calidad, y el desarrollo y la
publicacién de un ordenamiento (ranking) de IPS en términos de calidad, con el
objeto de informar las decisiones de los usuarios.

3. Componente 2 — Aseguramiento de riesgos

El proposito de este componente es aumentar la cobertura del sistema publico de
aseguramiento contra riesgos a la salud y a la vejez indigente, con el objetivo de
reducir la vulnerabilidad de los hogares e individuos con menos recursos. Este
propdsito se alcanzaria a partir de: (i) aumentar la cobertura de aseguramiento de
riesgos a la salud para poblaciones de escasos recursos, a través del incremento
en la cobertura del RSS y del desarrollo y prueba de una nueva modalidad de
subsidios parciales dirigidos fundamentalmente a poblaciones del nivel III del
SISBEN; (ii) prevenir la pérdida de pensiones para la poblaciéon de escasos
recursos que ha cotizado en el SGP, a través del disefio e implementacion de un
plan para efectivizar la ejecucion de la Subcuenta de Solidaridad Pensional del
FSP; y (iii) promover el aseguramiento contra la vejez indigente a través del
disefio e implementacion de un sistema de ahorro para personas de bajos recursos
que no cumplan con las condiciones requeridas para tener derecho a una pension.
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4. Componente 3 — Asistencia Social

El propésito de este componente es mejorar la articulacion y efectividad de los
programas de asistencia social, con el objetivo de procurar un consumo minimo
para los hogares y evitar estrategias informales de superacion de contingencias,
que incrementen la vulnerabilidad de dichos hogares. Este proposito se alcanzaria
a partir de: (i) ampliar la cobertura de asistencia social dirigida a personas de la
tercera edad en estado de indigencia, a través del disefio e implementacion de un
plan para efectivizar la ejecucion de la Subcuenta de Subsistencia del FSP y para
articular operacién de distintos programas dirigidos a la tercera edad; y
(ii) mejorar la articulacion y efectividad de los servicios de asistencia social en
general, a través del disefio ¢ implementacién de un plan de reordenamiento del
sistema publico de asistencia social que, entre otros, articule la relacion entre los
distintos niveles de la administracién publica y la sociedad civil.

5. Componente 4 — Seleccion de beneficiarios y monitoreo de la pobreza

El propdsito de este componente es mejorar la capacidad institucional para el uso
efectivo de distintas herramientas de focalizacion en el disefio y ejecucion de los
programas sociales, tanto por parte del Gobierno Nacional como de las entidades
territoriales, con el objetivo de priorizar el acceso a servicios y programas sociales
y, en su caso, ajustar el disefio de los mismos. Este propésito se alcanzaria a partir
de: (i) el desarrollo e implementacion de lineamientos técnicos para el uso de
instrumentos de focalizacién y su integracién con el uso de sistemas
administrativos de informacién de los programas sociales; y (ii) el fortalecimiento
de la capacidad técnica y la transparencia en la medicién y el monitorco de los
indicadores de pobreza.

Costo y financiamiento

Se ha acordado que la primera propuesta de préstamo, cuya presentacion al
Directorio se espera para junio de 2006, se realice por un monto de US$200
millones. Se prevé que el monto total de la serie sea de US$600 millones, con un
monto de US$200 millones para cada uno de los dos préstamos restantes. El
segundo préstamo seria aprobado posterior a la aprobacién del PND 2007-2010
(junio de 2007) y el tercero a principios de 2009.

1V. EJECUCION DEL PROGRAMA

Prestatario y organismo ejecutor

El prestatario y garante es la Republica de Colombia. EI DNP actuara como el
organismo ejecutor, a través de la Direccién de Desarrollo Social, en coordinacion
con el Viceministerio Técnico del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. El
DNP serd responsable de proveer informacién periddica sobre los avances
respecto a la Matriz de Politicas y a la Matriz de Resultados.
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B. Estrategia de monitoreo y acompaiiamiento en la implementacion del
Programa

4.2 El Anexo II presenta una Matriz de Resultados con indicadores seleccionados
para monitorear y evaluar el alcance de los objetivos del Programa. Las metas
para dichos indicadores se presentan con un horizonte a 2010. En su gran
mayoria, dichos indicadores y metas se encuentran contenidos en el documento
Vision Colombia 2019", descrito en 92.21, lo cuél promueve un aduefiamiento
del pais respecto a las metas propuestas y la capacidad de monitoreo de dichos
indicadores a partir de sistemas de informacién y encuestas nacionales. Con el
objeto de instrumentar el acompafiamiento al pais el equipo de proyecto del
Banco implementara una estrategia consistente en: (i) continuar participando
activamente en la elaboracién y socializaciéon de la ERPD; (ii) procurar la
programacién de recursos de cooperacion técnica en temas ya identificados
(busqueda de alternativas de financiamiento para la expansion de cobertura de
programas de primera infancia, anélisis de experiencias sobre politicas de
disminucién de la desercién escolar, evaluacidon del impacto del RSS en el
mejoramiento al acceso efectivo a servicios de salud y analisis de experiencias
internacionales sobre sistemas de ahorro para el retiro); y (iii) realizar misiones
especiales que coincidan con momentos criticos para la implementacién del
Programa (designacion del equipo de Gobierno posterior a las elecciones, durante
la preparacion del PND).

V. IMPACTO SOBRE EL DESARROLLO

C. Impactos esperados del Programa de medio término

5.1 Se espera que el Programa tenga impactos significativos en el desarrollo y
equidad social en Colombia ya que: (i) las intervenciones de desarrollo infantil
temprano han demostrado ser una de las inversiones en capital humano de mayor
rentabilidad y con mayor impacto en la promocién de la equidad social'®;
(11) dichas intervenciones tienen un fuerte impacto en el aprestamiento al
aprendizaje, y por tanto representan una inversién para mejorar la calidad de la
educacidn; (iii) dadas las caracteristicas del mercado laboral, individuos con
educacion superior tienen una menor probabilidad de ser pobres; (iv)el
mejoramiento de las condiciones de salud de los individuos no sé6lo mejora sus
condiciones de vida, sino también impacta su productividad en el mercado
laboral; (v) el aseguramiento de riesgos sociales mitiga el impacto esperado las
contingencias a lo largo del ciclo de vida, generando asi mayores incentivos a la
acumulacién de activos'’; y (vi) al promover minimos de consumo, la asistencia
social no s6lo representa un instrumento para la promocién de la equidad, sino un

"* Dicho documento se encuentra en proceso de consulta publica, por lo que debe considerarse atin en
estado preliminar.

' Carneiro y Heckman (2003), Human Capital Policy, en J. Heckman y A. Krueger, “Inequality in
America: What Role for Human Capital Policies”, MIT Press.

" Morduch (1994), Poverty and Vulnerability, American Economic Review.
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insumo complementario y necesario para promover la acumulacién de capital
humano efectivo entre los mas pobres.

Clasificacion SEQ/PTI. Se espera que el Programa contribuya a aumentar la
equidad en la distribucion de los beneficios del crecimiento econémico y la
calidad y la oportunidad de los servicios sociales. Por estas razones, €l Programa
califica como SEQ.

Impactos ambientales

No se prevén impactos ambientales negativos en la implementacién del Programa.
V1. ASPECTOS ESPECIALES

El principal riesgo previsible del Programa estéa asociado al proceso electoral que
culminaria entre mayo y junio de 2006. Cualquiera que sea el resultado de las
elecciones, es posible que la nueva administracion o los equipos técnicos del
Gobierno nacional prioricen las alternativas de politica de una manera que afecte
significativamente la correspondencia del Programa con la estrategia del pais.
Este riesgo estd mitigado por la flexibilidad operativa de la modalidad
programatica y por otro lado es considerado de baja probabilidad, dado el alto
grado de continuidad de las politicas que distintas administraciones han venido
implementando en Colombia en los ltimos afios. Asimismo, al apoyar una serie
de reformas implementadas por distintos Ministerios e instituciones publicas, y
hasta cierto punto a través de distintos niveles de gobiermno, se presenta un riesgo
respecto a la coordinacién entre dichas instituciones y niveles. Este riesgo se
considera de baja probabilidad debido a: (i) la experiencia anterior que ha tenido
el Banco en préstamos sectoriales en Colombia, en particular en el area social,
que muestra buenos resultados en cuanto a coordinacion con un mecanismo como
el que aqui se propone; (i) que el Programa propone mecanismos de
institucionalizacién de politicas que generan mandatos operativos y financieros
especificos, la mayoria de los cuédles son definidos a través de procesos de
consulta con involucrados; y (iii) que ¢l pais ha venido desarrollando las lineas de
accion aqui propuestas a través de procesos de trabajo conjunto entre los
diferentes entes de gobierno.

VII. ESTADO DE PREPARACION Y PLAN DE ACCION

El disefio del Programa cuenta con buen nivel de avance. La Matriz de Politica es
producto de un alto nivel de acuerdo entre el Banco y el equipo del pais, por lo
que se considera que a posteriori podria sufrir sélo cambios de forma. Asimismo,
se ha acordado, de manera preliminar, la Matriz de Medios de Verificaciéon para
las condiciones previas al desembolso del primer préstamo. Finalmente, en marzo
de 2006 se aprob6 el CONPES 3414, que autoriza la contratacién del empréstito
externo que constituye esta operacion.
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MATRIZ DE RESULTADOS
PROGRAMA DE REFORMA Y EQUIDAD SOCIAL (CO-L1014)

Objetivo

Indicador y linea de
base

Anexo II
Page 1 of 2

Meta
indicativa

1. Mejorar la efectividad de las intervenciones
orientadas a promover ¢l desarrollo infantil
temprano.

1.a Porcentaje de nifios <5
que asisten a programas de
atencién al menor y reciben
formacion de aprestamiento y
preparacion para la educacion
primaria (27,7% en 2003)

1.b Porcentaje de desnutricion
global de nifios <5 (7% en
2005)

1.c Mortalidad de la nifiez < 5
afios (22 por mil nacidos
vivos en 2005).

para 2010

1.a 56,6%

1.b5,7%

1.c 18.7 por mil
nacidos vivos.

2. Aumentar la retencién en los niveles de educacién 2. Tasa de desercion escolar 2. 5%
basica y media. en los niveles de educacién

bésica y media (grados 0 al

11) (6,9% 2003)

3.a Tasa bruta de cobertura de | 3.a 19,4%

3. Aumentar el acceso y permanencia de jovenes
pobres al nivel de educacion superior, con énfasis en
la educacion técnica-tecnologica.

educacion superior (19%
universitaria y 7,5% técnico-
tecnoldgica en 2004)

3.b Ndimero de jovenes de
estratos | y 2 que reciben
créditos a la educacién
superior' (4.400 de estrato 1y
14.611 de estrato 2 en 2005).

universitaria y
16,1% técnico-
tecnologica.

4. Mejorar la calidad en la prestacién de servicios de
salud.

4.1 Oportunidad de la
atencion en la consulta
médica general 2

4.2 Proporcion de
hipertension arterial
controlada.

' La meta a 2010 de este indicador se determinara con base en el PND en 2007.
2 E1 MPS se encuentra levantando una linea de base y realizando proyecciones a 2010 para este indicador.

Se espera que esté disponible en noviembre de 2006.




Anexo 11
Page 2 of 2

Indicador y linea de Meta

base indicativa
para 2010

5. Aumentar la cobertura de aseguramiento de riesgos | 5. Porcentaje de afiliaciéonen | 5. 100%

a la salud para poblaciones de escasos recursos. el RSS (66% en 2005°).
6. Prevenir la pérdida de pensiones para la poblacién 6. Cobertura de la Subcuenta
de escasos recursos que ha cotizado en el Sistema de Solidaridad Pensional del
General de Pensiones. FSP* (183,000 beneficiarios
en 2005).
7. Ampliar la cobertura para proteger a las personas 7. Cobertura de la Subcuenta | 7. 360.000
de la tercera edad en estado de indigencia o de de Subsistencia del FSP beneficiarios
pobreza extrema, mediante un subsidio econdmico. (219.000 beneficiarios en
2005)

8. Aumentar la efectividad de los servicios de
asistencia social.’®

3 Calculado con base en el SISBEN 1y 2 (25 millones de personas) con fecha de corte 30 de Noviembre de
2005.

4 Una proyeccién a 2010 de este indicador se estimara en julio de 2006.

3 Por definir.
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