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or medio de este documento se presenta la sistematizacion del

Apoyo Presupuestario al Sector Lacteo (APSL) fase 1, el cual

se encuentra en plena ejecucion. Adelantar una sistematizacion
a un proceso en marcha ha significado un desafio metodologico, pues
la disponibilidad de informacién no es simétrica entre la etapa de
formulacién y la etapa de ejecucién. Esta situacion ha conllevado a que
la consultoria ponga un especial énfasis en la primera etapa, aborde la
segunda fase de manera mas general y realice algunas consideraciones
en la etapa de cierre, soportado especialmente en aprendizajes
de experiencias internacionales y en aportes de funcionarios de la
Delegacion de la Unién Europea en Colombia (DUE).

La metodologia empleada se soportd, de un lado, en el acopio y
tratamiento de informacién secundaria; y, por otro, en entrevistas
semiestructuradas las cuales fueron realizadas a actores clave tanto
del gobierno [Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional de
Colombia (APC-Colombia), Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural (MADR), Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MCIT),
Ministerio de Hacienda y Crédito Publicol, al Consejo Nacional Lacteo
(CNL), como de la Unién Europea (UE).

A partir de esta informacion, se recuper6é la memoria del pro-
ceso, la cual se sintetiz6 en una linea de tiempo. Basados en el
analisis de la experiencia, se extrajeron, lo que a juicio de esta
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consultoria, se consideran los principales
aprendizajes, soportados en evidencias
producidas por el APSL vy, finalmente, se
establecieron recomendaciones producto
de las lecciones referidas.

La estrategia de gestion de conocimiento
puesta en marcha por APC-Colombia, tiene
como enfoque la recuperacién de aprendizajes
utiles, a pesar del estado de implementacion
de la experiencia. Por esta razdn, si bien esta
consultoria busca documentar las lecciones
generadas por el APSL Fase 1, como valor
agregado, también busca cumplir con una
funcién pedagégica. Tanto para técnicos de
areas sectoriales que tienen a su cargo el
disefio e implementacion del Apoyo Presu-
puestario Sectorial (APS) y que requieren
comprender los antecedentes, el funciona-
miento y requerimientos de esta modalidad de
cooperacién, como también para los agentes
de cooperacién que necesitan conocer con
mayor profundidad el funcionamiento del
sistema pais y, en especial, el sistema de
gestién financiera del gobierno colombiano. La
sistematizacién también recoge aprendizajes
y recomendaciones potencialmente Utiles
para el disefo de futuros APS en el pais, asi
como para el didlogo de politicas a nivel del
sector lacteo.

El documento que se pone a consideracion,
presenta en primer lugar un resumen ejecu-
tivo de la sistematizacion; en segundo lugar,
una seccion sobre antecedentes, que busca

de manera sintética referir la evolucién de la
cooperacién internacional hasta la aparicion
del APS, en ese mismo aparte se presenta el
papel de Colombia en esa dinamica.

El tercer capitulo, se centra en describir
la politica de cooperacién de la UE y par-
ticularmente su desarrollo en Colombia. El
cuarto capitulo, detalla el concepto, enfoque
y funcionamiento del APS y como este instru-
mento se ha puesto en marcha en América
Latina.

En el quinto capitulo, se presentan las con-
diciones para el acceso al APS haciendo un
analisis detallado del caso colombiano. Esta
seccion es clave para comprender el Sistema
Pais y el Sistema de Gestion de Finanzas
Publicas (SGFP) que fue valorado y validado
por la UE como requisito para desplegar el
APS al sector lacteo.

En el capitulo sexto se presenta la recu-
peracion de la experiencia del APS al sector
lacteo resumida en una linea de tiempo v,
posteriormente, en mas detalle, se describen
cada una de sus etapas, es decir la etapa cero
o de alistamiento institucional, la de disefio
y negociacion, la de implementacién y algu-
nas consideraciones, a partir de informacion
secundaria, de la etapa de cierre.

En el capitulo siete, se presentan las leccio-
nes aprendidas que, a juicio del consultor, se
consideraron mas destacadas y las recomen-
daciones mas relevantes. Al final se presentan
las referencias bibliogréficas y los anexos.

Presentacion



a cooperacion internacional para el desarrollo ha avanzado en
la Gltima década ajustandose a los retos y necesidades de la
realidad cambiante. La coherencia de las politicas con los
objetivos de desarrollo, la consolidacion de espacios de dialogo y la
revision del enfoque y modalidades para brindar la ayuda, ha favorecido
la destinacion y ejecucion de los recursos, tanto financieros como
técnicos, encaminados a la cooperacion internacional para el desarrollo.
La Unién Europea (UE) ha sido fuente principal de ayuda al desarro-
llo. En Colombia, esta ha sido encaminada a apoyar tanto en la cons-
truccién de paz como en el desarrollo y, en particular, se ha buscado
integrar, dentro de los sectores prioritarios de cooperacion, el apoyo a la
mejora de la competitividad y productividad del pais para su insercion
en un mercado globalizado. Por otra parte, considerando los posibles
efectos de la entrada en vigor del acuerdo comercial (AC) entre la UE
y Colombia, se estipula proporcionar un apoyo al sector lacteo por 30
millones de euros. En este contexto, se adopta la modalidad de APS de
la UE al sector lacteo colombiano, como herramienta para contribuir a
la eficacia de la cooperacién a través del apoyo a las politicas publicas
nacionales de desarrollo de prioridad para el gobierno.
El APS es una modalidad novedosa cuyo desarrollo se pone en
marcha en el sistema pais, es decir, los recursos se despliegan bajo
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el sistema de gestion financiera nacional, los
cuales son vigilados a través de los mecanis-
mos propios del pais con el fin de fortalecer
politicas sectoriales de prioridad para el Go-
bierno y, por tanto, la responsabilidad de la
ejecucion recae en la institucionalidad publica
del pais beneficiario. La decision de emplear
este mecanismo surge de la confiabilidad en
dichos sistemas por parte del donante, quien
previamente los ha evaluado.

La aplicacién del APS de la UE para el
sector lacteo en Colombia fue retadora para
todos los actores involucrados. Ademas de ser
una modalidad de cooperacién nueva para
el pais, la politica publica del sector lacteo
se encontraba en una etapa incipiente. Ello
derivd, entre otros aspectos, en un reajuste
permanente de los indicadores de evaluacién
de desempefio del APSL, en el que se buscd
darles un alcance asociado a resultados e
incorporar enfoques transversales promovidos
por la UE en el mundo (enfoque de género 'y
medio ambiente), esto provoco retrasos en la
etapa de diseno y ha afectado el desarrollo de
la fase de implementacion. Dicha situacién
se profundizé por los ajustes realizados a la
Guia del Apoyo Presupuestario que generaron
traumatismos operativos y afectaron la velo-
cidad del proceso.

Adicionalmente, el reajuste institucional de
entes nacionales claves en este proceso, produc-
to del cambio de gobierno, provocé el repetido
relevo de funcionarios clave que estaban involu-
crados desde la etapa de alistamiento, en todos
los niveles gubernamentales. Lo anterior afect6
la trazabilidad y continuidad del proceso. Una
circunstancia similar fue enfrentada por la UE,
en donde a su interior sucedieron relevos de
responsables del APSL en Bogotéa y Bruselas.

La fase de negociacion y disefio del APS del
sector lacteo fue liderada por APC-Colombia
desde el Gobierno, quien logré cohesionar
a las instituciones nacionales involucradas

y mantener un didlogo consensuado con la
UE. Ello permitié, a pesar de los desafios
que generé el ajuste de las herramientas,
desarrollar las actividades previstas frente
a los requerimientos exigidos para poner en
marchar el APSL.

Por su parte, la fase de implementacion,
aln en marcha, ha encontrado varios retos
operativos para el avance en el cumplimien-
to de algunos de los indicadores acordados.
Esto hace parte, de un lado, de la curva de
aprestamiento institucional frente al manejo
del instrumento; y, de otro, de los efectos
generados por las dificultades del proceso de
incorporaciéon de los recursos en los presu-
puestos de cada ente ejecutor. Asi mismo, y
probablemente en razén a la predominancia
de las agendas operativas para el arranque de
la ejecucion por cada ministerio, la dinamica
de coordinacién institucional que venia dan-
dose en la fase de disefo se ha desacelerado.
Todavia no se logran aprovechar y consolidar
las instancias de coordinacién institucional,
que para este propdsito fueron previstas en
el convenio de financiacion.

No obstante, el desarrollo de esta etapa ha
permitido a los ejecutores y al Gobierno, en
general, valorar elementos clave del APSL.
Algunos de ellos estan asociados a la calidad
y rigurosidad del monitoreo del procesoy, en
general, a la bateria de indicadores prevista,
que, si bien para algunas instituciones ha
implicado mayores tareas técnicas y opera-
tivas, reconocen su potencial en la trazabi-
lidad de los impactos que gradualmente se
van generando. De otro lado, también se
destaca el potencial del dialogo de politicas
en el fortalecimiento de la politica sectorial,
el cual se ha adelantado desde el arranque
de la fase del disefio. No obstante, resta por
profundizar el dialogo politico de alto nivel
en funcion de los aprendizajes y resultados

Resumen ejecutivo



gue se van generando producto de la aplica-
cion del instrumento y de las evaluaciones
gue se adelanten a la politica. Finalmente,
los aprendizajes que genera la aplicacién
del APSL, més alla de los retos operativos
enfrentados, pueden contribuir a reflexiones
que el propio Gobierno Nacional viene ade-
lantando internamente sobre la necesidad de

transitar hacia un enfoque de presupuesto
por resultados.

La recopilacion de la experiencia del pais con
la modalidad de APS de la UE ha permitido
identificar aprendizajes significativos que se de-
rivan en recomendaciones practicas, las cuales
pueden ser fundamento para posteriores apli-
caciones de esta modalidad de financiacién.
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3.1 La cooperacién internacional
para el desarrollo

a coyuntura internacional de la Ultima década ha abierto el

debate de la eficiencia y capacidad de impacto positivo de

la cooperacion internacional al desarrollo. El reto principal
se resume en la necesidad de incrementar el volumen de recursos
disponibles para la cooperacién con los paises en desarrollo, asi
como fortalecer el papel de estos paises receptores de la ayuda.
El proceso de redefinicion de los enfoques y modalidades de ayuda
para el desarrollo se debe considerar en el marco de los procesos
de dialogo entre paises e instituciones multilaterales y en torno a los
desafios de la cooperacién internacional. Esta evolucién se resume
en seis hitos principales:

Estos hitos constituyen la “nueva arquitectura internacional en
materia de asistencia oficial para el desarrollo” (Ocampo, 2002). En
particular, la Declaracién de Paris marco un giro en la cooperacion
internacional para el desarrollo. Entre sus aportes significativos, se
plasman los principios orientadores de la cooperacion internacional
y se resalta la necesidad de liderazgo de los paises receptores de la
ayuda en la definicion y ejecucién de las acciones, de manera que
estarian a cargo de sus propios procesos de desarrollo. En conse-
cuencia, se introduce oficialmente el término “socio” reemplazando
la vision tradicional de pais receptor de ayuda. Adicionalmente, para
que los acuerdos no fueran puramente declarativos, se acuerda un
conjunto de indicadores, un mecanismo para su seguimiento y la
evaluacion periddica de la implementacién de la Declaracién de
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Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) 2000

e A partir de este momento la comunidad
internacional se compromete a reducir la
pobreza y alcanzar el desarrollo y el crecimiento
econdmico sostenible, a través de la adopcion de
medidas a nivel nacional y de cooperacién entre
paises para la consecucion de estas metas.

Consenso de Monterrey 2002

e Ante la disminucién de recursos internacionales,
la Conferencia Internacional sobre la Financiacion
para el Desarrollo logra el compromiso de los
paises industrializados, en especial de la Union
Europea, para aumentar y movilizar estos recursos
financieros para luchar contra la pobreza.

Declaracién de Roma 2003

e La Declaracion de Roma sobre la Armonizacién se
adopta con el compromiso y objetivo de armonizar
las politicas, los procedimientos y las practicas
operacionales de la ayuda para el desarrollo con
los sistemas vigentes en los paises asociados.

Declaracién de Paris 2005

e La Declaracion sobre la Eficacia de la Ayuda al
Desarrollo busca "aumentar el impacto de la ayuda
al desarrollo [...] en la reduccion de la pobreza
y la desigualdad, el aumento del crecimiento, de
capacidades y la aceleracién del logro de los ODM". La
cooperacion internacional alcanza su mayor eficacia
cuando se integra en un enfogue de desarrollo dirigido
por el pais socio y, a su vez, contribuye con los
gobiernos para mejorar su desempeio en este proposito.

Agenda de Accion de Accra 2008

* En el Tercer Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la
Ayuda al Desarrollo en Accra se adopta el Programa
de Accidn con el fin de fomentar y acelerar los
compromisos de la Declaracion de Paris sobre la Eficacia
de la Ayuda al Desarrollo y se resalto la necesidad
de ajustarse a los nuevos desafios, asi como a las
circunstancias y condiciones especificas de cada pais.

Foro de Busén 2011

e Este Cuarto Foro de Alto Nivel crea la Alianza Mundial para
una Cooperacion al Desarrollo Eficaz y aborda la armonizacién,
apropiacion y rendicién de cuentas para consolidar esta eficacia
en la ayuda. Fomenta la utilizacién de los sistemas pais, la gestion
por resultados, el enfoque de género y la sostenibilidad ambiental.

Paris. De la misma manera, en adelante, el
reto para los paises donantes se convierte en
alinear también sus modalidades de ayuda a
estos principios.

El proceso de dialogo entre paises en torno
a la ayuda para el desarrollo en escenarios in-
ternacionales, ha demostrado la coincidencia

sobre la necesidad de incrementar el volumen
de recursos disponibles para la cooperacion
con los paises en desarrollo, asi como de
mejorar su calidad, eficiencia y articulacién
con la realidad cambiante de los paises. Los
conceptos de “alineacién”, “apropiacion” y
“armonizacién”, y la redefinicién del rol de
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Principios esenciales de la Declaracion de Paris
para orientar la cooperacion internacional

Alineacion. Los donantes deben basar su apoyo
en las estrategias, instituciones y procedimientos
nacionales de desarrollo de los paises socios.

Apropiacion. Los paises socios deben ejercer una
autoridad efectiva sobre sus politicas de desarrollo
y estrategias y la coordinacién de las acciones de
desarrollo.

Armonizacion. Las acciones de los donantes deben
ser mas armonizadas, transparentes y efectivamente
eficaces.

Gestion orientada a resultados. Se requiere adminis-
trar los recursos y mejorar la toma de decisiones
orientadas a resultados.

Mutua responsabilidad. Tanto los donantes como
los socios son actores responsables de los resultados
del desarrollo.

“socio” han sido claves para reorientar la
cooperacioén internacional de cara a nuevos
desafios y en funcién del cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. En gene-
ral, el debate y andlisis sobre los principios
orientadores de la cooperacion internacional
ha implicado también |a revisién de los meca-
nismos de financiamiento, las modalidades a
través de las cuales se entregan y ejecutan los
fondos de cooperacion, asi como la redefini-
cion del enfoque de apoyo a un sector frente
al enfoque tradicional de apoyo a proyectos.

3.2 Colombia frente a los
acuerdos de cooperacién
internacional para el
desarrollo

Por su parte, Colombia se adhiere en el afo
2007 a la Declaracién de Paris y en el afo
2008 se emite la Directiva Presidencial 1,
sobre coordinacion de la cooperacion in-

ternacional, en la cual se encomienda a la
Agencia Presidencial para la Accion Social y
la Cooperacion Internacional Accién Social,
hoy Agencia Presidencial para la Cooperacién
Internacional de Colombia APC-Colombia,
liderar la implementacion de la Declaracion
en el pais, a través del Sistema Nacional de
Cooperacion.

En el contexto de la Declaraciéon de Paris,
se contempla que la Estrategia Nacional de
Desarrollo de Colombia se compone de dos
instrumentos estratégicos que son interrela-
cionados e independientes: el Plan de Desa-
rrollo Nacional (PND) y la Estrategia Nacional
para la Cooperacién Internacional (ENCI).

El pais cuenta con planes nacionales de
desarrollo (PND) por cada periodo presidencial,
establecidos por la Constitucion Colombiana
(Titulo XII, Capitulo 2, articulos 339-344). De
acuerdo con el articulo 339 de la Constitucion,
el PND senalara los propésitos y objetivos na-
cionales de largo plazo, las metas y prioridades
estatales a mediano plazo y las estrategias y
orientaciones generales de la politica econémi-
ca, social y ambiental que seran adoptadas por
el Gobierno; este construye participativamente
el PND, el cual es consultado con una instancia
creada para tal fin denominado Consejo Nacio-
nal de Planeacion y, finalmente, se presenta
el proyecto al Congreso para su aprobacion.

En el marco de lo expuesto anteriormente,
en la medida en que la coyuntura del pais lo
determine, asi como las caracteristicas del
plan de desarrollo, la agenda de cooperacién
debe responder de la misma manera a estas
pretensiones, asi como priorizar y coordinar
la ayuda internacional. Colombia se ha com-
prometido de una manera decidida con las
apuestas internacionales sobre |a eficacia de
la ayuda, incluso antes de su adhesion a la
Declaracién de Paris, y, desde el ano 2004,
ininterrumpidamente cuenta con estrategias
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nacionales de cooperacién internacional
(ENCI) como marcos de actuacién para la
gestion y coordinacion de la ayuda.

De acuerdo con el reporte de avance en
la implementacién de Colombia de la Decla-
racion de Paris a 2011 (Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
OECD, 2011), la Estrategia Nacional de De-
sarrollo de Colombia alcanza un puntaje de
B, entre un rango de A (puntuacion maxima)
hasta E (puntuaciéon minima), lo cual indica
que dicho marco estratégico es fidedigno, de
calidad y viable operativamente.

De manera casi paralela a la adhesion y
producto de la senda de crecimiento positiva
de la economia, el pais pasa a ser de renta
media alta dentro del listado de beneficiarios
de la ayuda oficial al desarrollo (Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémi-
cos OECD, s. f. b) y, contrario a lo esperado,
el volumen de cooperacién aumenta, consi-
derandose el mayor receptor de cooperacion
de América Latina (en 2010, segln cifras
del Comité de Ayuda al Desarrollo-CAD de
la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdmico-OCDE, el pais recibié-
US$901 millones). Es posible que ello ocurra
debido a las dinamicas de desarrollo desigual
y conflicto armado vy, por lo tanto, se aplique
el criterio planteado por el Consenso Europeo
para no disminuir los flujos de ayuda “...mu-
chos paises de renta media desempefan un
papel importante en las cuestiones de politica,
seguridad y comercio mundiales, produciendo
y protegiendo bienes publicos globales, y ac-
tuando como “palises-ancla” a escala regional.
Sin embargo, también son vulnerables frente
a impactos econémicos internos y externos,
o bien estan atravesando o se estan recupe-
rando de situaciones de conflicto”.

Un aspecto relevante dentro de este
contexto es su interés de hacer parte de la

OCDE, cuya ruta de adhesién fue aprobada
en septiembre de 2013, con el propdsito de
desarrollar politicas publicas bajo estandares
internacionales que generen, entre otras co-
sas, confianza inversionista. Dicho proceso
sin duda orientard de forma importante las
prioridades de cooperacion hacia el apoyo en
el ciclo de las politicas publicas, en reformas
estructurales y en la creacion y fortaleci-
miento de capacidades institucionales para
el desarrollo y el sostenimiento de la senda
de crecimiento, asi como la utilizacion de los
mejores mecanismos de la ayuda, privilegian-
do, por ejemplo, las modalidades de apoyo
presupuestal y profundizando la coordinacion
de cooperantes y el dialogo politico.

Asi mismo, Colombia al adherirse a la
Declaracion de Paris, asumir los acuerdos
de Accra y Busan, contar con un flujo de
ayuda importante e ingresar a la OCDE, se
enfrenta al reto de adaptar la arquitectura de
la cooperacién hacia la efectiva utilizaciéon de
los sistemas pais que optimicen los recursos
de cooperacién. No hay que desconocer que
en el mediano plazo, la perspectiva es que la
ayuda al desarrollo decline y se privilegie un
tipo de cooperacion mas adaptada al nivel de
desarrollo del pais.

Bajo este escenario, el apoyo presupues-
tario global o sectorial de la UE se puede
considerar una modalidad que contribuye de
manera importante a la eficacia de la coope-
raciéon, dado que no solo apoya las politicas
de desarrollo del pais, sino también contribuye
a la utilizacién de los sistemas pais, lo que
los obliga a adoptar medidas para continuar
fortaleciendo las finanzas publicas, los proce-
sos de control, la transparencia y la rendicién
de cuentas de fondos de cooperacion,mismos
que se depositan directamente en el Presu-
puesto General del Estado.

Antecedentes



otros paises evidencia la convergencia con los compromisos

asumidos en el marco del debate internacional de la cooperacién
internacional para el desarrollo. En consecuencia, la UE ha revisado
los mecanismos de financiamiento y las modalidades tradicionales de
entrega de la ayuda a paises en desarrollo buscando mayor eficiencia al
unir esfuerzos con estos socios y enfocandose en sectores prioritarios
para lograr un mayor impacto.

| a politica de cooperacion de la Unién Europea (UE) con

4.1 La politica de cooperacién
de la Unién Europea con otros paises

Al tiempo que en los escenarios internacionales se discutia la orien-
tacion de la ayuda externa para el desarrollo, la UE se posicionaba
como la principal fuente mundial de ayuda al desarrollo (52% de la
ayuda oficial al desarrollo AOD y 80% del aumento previsto de la
cooperacién) (Comisién de las Comunidades Europeas, 2007b). Al
interior de la Comisién Europea (CE), la cooperacion internacional
iniciaba también el camino hacia el cambio; las modificaciones en el
organigrama de la Comision y en el reglamento geografico de ayuda
externa daban origen a una nueva arquitectura de responsables y
reglas para la gestion y ejecucién de la ayuda que la UE destinaba
al desarrollo (anexo 1).
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En concordancia con los principios y
compromisos adquiridos en el comienzo del
milenio, la Comisién revisa sus programas de
ayuda exterior buscando mejorar la calidad y
eficacia de su gestion. En 2002, el proceso
general de toma de decisiones y de responsa-
bilidades de los distintos actores se replanted
de manera que la Direccion General de Rela-
ciones Exteriores se encarga de las relaciones
politicas y la programacién de la ayuda en
las regiones del mundo, mientras que la Di-
reccién General de Desarrollo se encarga de
esto Ultimo pero solo de la region de Africa,
Caribe y Pacifico. Entre ambas direcciones
se mantiene un sistema de funcionarios desk
officers que se encargan de mantener una re-
lacion estrecha con los paises beneficiarios.
Esta desconcentracién ha convertido a las
delegaciones en los auténticos motores de la
gjecucion de la asistencia exterior (anexo 2).

El 1 de enero de 2001 la CE crea la Oficina de
Cooperacién EuropeAid, responsable de la gestion
integral del ciclo de proyectos.

EuropeAid trabaja en la armonizacion y simplifi-
cacion de procedimientos y avanza en la definicion
de nuevas técnicas de cooperacion.

A partir de 2006 se presenta una vision
comln de la UE para el desarrollo con la
adopcién de la declaracién de la politica de
desarrollo de la Unién Europea titulada “el
Consenso Europeo sobre Desarrollo” (Par-
lamento Europeo). Este consenso define la
estrategia para la programacioén y gestién de
la ayuda al desarrollo que otorga la UE. Bajo
este contexto, se determina como objetivo
prioritario de la cooperacion de la UE la re-
duccién de la pobreza en concordancia con
el compromiso hacia los ODM, junto con la
inclusion de objetivos complementarios como
la buena gobernanza y la proteccién de los

derechos humanos. Adicionalmente, la UE
debia cumplir con el compromiso de aumentar
los presupuestos dedicados a la ayuda, y para
lograr esto debia revisar sus mecanismos de
manera que fuesen mas previsibles, garanti-
zando una planeacion mas eficaz de la entrega
y ejecucion de la ayuda.

En el contexto de la coherencia de las politicas
con los objetivos de desarrollo, los paises socios
también deben mejorar la eficacia de sus politicas,
la buena gobernanza y la proteccion de los derechos
humanos.

De la misma manera, las modalidades de
financiamiento fueron ajustadas a las nece-
sidades y contexto de cada pais, asi como
a los principios de la Declaracién de Paris,
del Consenso Europeo y los nuevos enfoques
de la Comisién. Estos direccionamientos in-
cluyen también a la gobernanza! como una
de las prioridades politicas y de cooperacion
(Comisiéon Europea, 2006) y se demuestra
la distincion entre instrumentos de financia-
cion. Asi, durante el periodo 2007-2013 se
establece un marco para la concesion de la
ayuda que busca coherencia y eficiencia al
pretender converger los objetivos politicos
con los procedimientos a través de diferentes
instrumentos dispuestos para la accién de la
cooperacién de la UE al desarrollo (anexo 3).

Entre estos sobresale, por el volumen de
recursos que implica y ambitos geograficos
(Comision Europea, s. f.), el Instrumento de
la Cooperacion al Desarrollo ICD (o DCI por
sus siglas en inglés). En consecuencia, la
politica de cooperacién de la UE a terceros
paises favorece la canalizacién de ayuda a
través de los sistemas nacionales para reforzar

! La Comisién también subraya la importancia de promover
la buena gobernanza en dmbitos tales como la fiscalidad, la
justicia, las finanzas y la cooperacion cientifica. (Comision
Europea, 2003)
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la apropiacion local y reducir los costes de
transaccion y, al mismo tiempo, tener estra-
tegias de ayuda a largo plazo, que se puedan
reforzar en funcion de los resultados y de la
buena gestion presupuestaria de los paises
socios (Comision Europea, 2009). Asi, la
Comisién promueve el establecimiento de la
ayuda a través de estrategias de apoyo presu-
puestario, es decir, mediante la transferencia
directa de ayuda a la tesoreria nacional de sus
socios para que estos sean ejecutados por la
institucionalidad nacional.

En sintesis, en el marco de una coyuntu-
ra econdmica compleja que se presenta a
partir del milenio, la UE identifica tres areas
principales de accién para avanzar hacia los
Objetivos de Desarrollo: el didlogo politico,
la cooperacién al desarrollo y el intercambio
comercial. Esto se orienta hacia “la racio-
nalizacion de los instrumentos de ayuda; la
promocién de los programas sectoriales, asi
como el apoyo presupuestario; el aumento de
la desconcentracién de las responsabilidades
de las delegaciones de la Unién Europea
DUE; y la promocion de la armonizacion
con los Estados miembros y otros donantes”
(Comisién Europea, Oficina de Cooperacion
EuropeAid, 2004).

4.2 La cooperacién de
la Unién Europea en
Colombia

La cooperacion de la UE en Colombia, se en-
marca principalmente en el convenio marco
relativo a la ayuda financiera y técnica y de
cooperacién econémica, el cual fue firmado
en el ano 2000 y ratificado mediante la
Ley 825 del 10 de junio de 2003, regula
las relaciones de cooperacion entre la UE y
Colombia, y establece disposiciones sobre
la programacién, la coordinacién y el segui-
miento de la cooperacién.

En la regién de América Latina, Colombia
ha sido uno de los paises con mayor apoyo
financiero por parte de la UE durante la
Ultima década (European Union, 2010).
De igual forma, la UE en 2012 se clasifica
como el tercer mayor donante bilateral de
ayuda oficial que recibe el pais (Agencia
Presidencial de Cooperacion Internacio-
nal de Colombia APC-Colombia, 2012),
especialmente a través de su Instrumen-
to de Cooperacion al Desarrollo (ICD).2
Bajo dicho instrumento se ha negociado la
cooperacién oficial con el Gobierno colom-
biano mediante documentos plurianuales
denominados Documentos Estrategia Pais
(DEP), suman entre los afos 2002-2013
un valor 268€ millones.

El principal objetivo de esta cooperacién
ha sido la de contribuir en la consolidacién
de la paz y en la reconciliacion del pafs, a
través del impulso de la participacién ciuda-
dana en las iniciativas relacionadas con el
buen gobierno, la promocién de los derechos
humanosy la lucha contra la impunidad, asi
como en el fortalecimiento de la instituciona-
lidad publica, a través del apoyo en el disefo
de politica publica, el acompafamiento a
la implementacion de reformas politicas, la
adopcién de buenas préacticas y el cumpli-
miento de principios y acuerdos establecidos
a nivel mundial.

2 Los instrumentos de cooperacion que apoyan las iniciativas
del pais (tanto del Gobierno como de los actores no estatales
de la sociedad civil) son: 1) Instrumento de Cooperacion al
Desarrollo (ICD), en su componente geogréfico, de donde
proviene la mayor parte de los recursos para el pais, los cuales
se programan a través de Documentos Estrategia Pais (DEP).
2) En su componente temético, por medio de los programas
Medio Ambiente, Actores no Estatales y Autoridades Locales
en el Desarrollo, Migracion y Asilo, Invirtiendo en la Gente.
3) Instrumentos tematicos, instrumento de estabilidad e
instrumento europeo de derechos humanos. 4) Instrumento
financiero de cooperacién con los paises industrializados y
otros paises y territorios con ingresos altos ICI, el cual fue am-
pliado a paises en desarrollo con el instrumento ICI plus. Bajo
este instrumento se financia exclusivamente el proyecto de
implementacion del estandar de television digital en Colombia.
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El DEP 2007-2013 por valor de 163€
millones® establecié tres sectores: sector 1
correspondiente a paz y estabilidad, donde
las principales acciones se centran en apoyo
a iniciativas de paz, el desarrollo econdmico
y la lucha contra la droga; sector 2 corres-
pondiente a Estado de derecho, justicia y
derechos humanos; y el sector 3 relacionado
con la productividad, la competitividad y el
comercio. Durante este periodo todos los
proyectos financiados en el marco de los
DEP, han sido identificados y concertados
con APC-Colombia y con las entidades na-
cionales beneficiarias.

APC-Colombia acttia como coordinador
nacional, por lo que lidera desde el Gobierno
el dialogo con la UE sobre el portafolio de ini-
ciativas a incluir el siguiente ano en su progra-
macién o AAP por sus siglas en inglés (Annual
Action Programmes) con cargo al DEP. Estos
APP son instrumentos de decision financiera
de la UE Yy, por lo tanto, los recursos deben ser
comprometidos en el afo de su programacion.*

3 Producto de la revision de medio término realizada al DEP
2007-2013y del Acuerdo Comercial, la UE decidié aumentar
el monto total del DEP de 160€ millones a 163€ millones.
Asi las cosas, el monto a distribuir por sector en la fase Il
del Programa Indicativo Nacional (PIN) fue de 59€ millones
asi: Sector |, 39,2€ millones; Sector Il, 11,2€ y Sector I,
8,6€ millones.

4 APC-Colombia define con la UE y en consulta con los
sectores, las iniciativas que seran apoyadas afio a afio por la
cooperacion, posteriormente se inicia la formulacion y negocia-
cion a través de la formulacion de una ficha de identificacion.
Una vez aprobada, se formula la ficha de accion y DTA. La
aprobacién cumple un circuito por las diferentes instancias en
la sede de la UE en Bruselas al igual que Estados miembros
y el Parlamento y una vez confirmada la decisién de ayuda,
se procede a la discusion en detalle de las DTA y a la firma
de un convenio de financiacion (CF).

La modalidad de ejecucién de cooperacién
europea por excelencia hasta ese momento
han sido las intervenciones con enfoque de
proyectos, donde la responsabilidad de ejecu-
cion del mismo es de la entidad publica del
pals beneficiario y cuyo proceso de contrata-
cion y ejecucion de los recursos se basa en
las normas del donante (85% de los recursos
del DEP).

En el ano 2010, como soporte a un
subsector que podria verse afectado por
la entrada en vigor del acuerdo comercial
entre la Unién Europea, se acuerda un
apoyo al sector lacteo por 30€ millones, de
los cuales 8,6€ millones corresponden al
DEP 2007-2013 (5% del total de recursos)
y el restante corresponde a cooperacién
adicional otorgada por la UE. Para el caso
de los recursos de cooperacién destinados
al apoyo al sector lacteo, se optd por una
modalidad denominada Apoyo Presupuestal
Sectorial (APS), la cual se aplic6 por
primera vez en Colombia.

La politica de Cooperacién Internacional de la Unién Europea



| apoyo presupuestario (AP) como modalidad de ejecucion de

cooperacion se diferencia del enfoque tradicional de intervencion

por proyectos. ElI AP no esta asignado a proyectos especificos,
se desembolsa a través del sistema de gestion financiera del gobierno
receptor, ajustandose también a los procedimientos de contratacion y
ejecucion de los recursos de estos paises socios.

Mas que una ayuda financiera directa al pais, el apoyo presu-
puestario permite desarrollar las capacidades nacionales y apoyar
las politicas publicas que sean de prioridad para los gobiernos de
los paises socios.

Por esto, el AP

(...) no debe verse como un fin en si mismo, sino como un medio para prestar
una mejor ayuda y la consecucién de los objetivos de desarrollo sostenible fo-
mentando la participacion de los paises socios en las politicas de desarrollo y las
reformas, asi como mediante la puesta en practica de la agenda de |a eficacia de
la ayuda y los compromisos enunciados en el Consenso de Monterrey (2002),
el Consenso Europeo sobre Desarrollo (2005) y la Declaracién de Paris sobre
Eficacia de la Ayuda (2005), asi como el Programa de Accién de Accra (2008)
(Comisién Europea, 2011).
El alcance de la modalidad de apoyo presupuestario trasciende la
vision del apoyo financiero al desarrollo y se convierte también en un
medio de fortalecimiento institucional por su orientacion a las politicas

publicas. En este sentido, el AP se concibe como el “vector de cambio”
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gue permite una mayor coherencia en la asig-
nacién de recursos, al tiempo que se apoya la
estrategia nacional de desarrollo y, en Ultima
instancia, avanzar hacia la consecucién de
los objetivos de erradicacién de la pobreza, el
crecimiento econémico sostenible e inclusivo
y la consolidacion de la democracia.

De manera general, el apoyo presupuesta-
rio consolida el alineamiento y desarrollo del
sistema pals, lo cual implica que el pais socio
debe poner a disposicion su capacidad insti-
tucional para consolidar el dialogo sobre sus
propias politicas publicas con la cooperacion
internacional, el ejercicio de presupuestacion
de la nacién, los procesos de contratacion, la
ejecucién por parte de los actores nacionales,
y la definicién de indicadores para el segui-
miento y evaluacion. El apoyo presupuestal
ofrece una plataforma para el didlogo con
los paises socios sobre las politicas y su
financiacion, los objetivos y resultados, asi
como también en las instancias nacionales
de decision de los paises donantes.

En efecto, la decision de aplicar esta moda-
lidad es también resultado de un proceso de
consenso politico entre todos los actores. Este
consenso implica mantener didlogo constante
logrando acuerdos en indicadores, priorida-
des e implementacion entre las instituciones
nacionales asi como también con el donante.
Este es un punto central del AP, pues es a
partir de la adopcién de las politicas guber-
namentales que esta asistencia sera exitosa.
Asimismo, a través del apoyo a sectores espe-
cificos o bien al sistema nacional en general,
esta modalidad fomenta la coherencia de las

politicas publicas, permitiendo que la ayuda
gue se da para el desarrollo sea mas eficaz
y transparente.

Se diferencian dos niveles que pueden reci-
bir esta transferencia, el Apoyo Presupuestario
General (APG), por medio del cual apoya
la financiacién de la estrategia nacional de
desarrollo a través del trabajo con politicas
macroeconémicas e intersectoriales y, por
otra parte, el Apoyo Presupuestario Sectorial
(APS), con el cual, si bien se reciben fondos
que ingresan al Tesoro Publico, su uso se
centra en la politica de un sector en concreto.

Principios del apoyo presupuestal

Alineacion de los procesos alrededor de planes y
politicas nacionales o sectoriales y bajo el liderazgo
del gobierno beneficiario

Armonizacion entre el sistema pais y el marco
general proporcionado por los donantes

Apropiacién del instrumento de cooperacion y sus
resultados para que el pais socio lidere su propio
desarrollo.

Fungibilidad y no trazabilidad de los fondos pues
ya son parte del presupuesto del Estado y bajo
sus normas.

Gestion orientada a resultados “responsabilidad
mutua” de garantizar el incremento y el mejor uso
de los recursos.

Previsibilidad y mutua rendicién de cuentas para
planificar mejor las estrategias y obtener mas
presupuesto.

¢Qué es y como funciona el apoyo
presupuestario sectorial de la Unién Europea?



Grafico 1. El apoyo presupuestario sectorial

Fuente: este documento

5.1 Criterios de
elegibilidad para el apoyo
presupuestario

Estado

sectoriales

A pesar de ser una transferencia financiera, el
apoyo presupuestario de la UE no es un che-
gue en blanco, ni se ofrece a todos los paises
(Comision Europea, 2011). Los criterios para
recibirlo no solo condicionan la elegibilidad
acorde al cumplimiento de aspectos técnicos,
sino también a los “principios subyacentes”
que constituyen una parte fundamental del
paquete, y se deben cumplir antes y durante
el programa.

Para recibir el apoyo presupuestario se
deben cumplir diferentes condiciones con el
fin de garantizar la utilizacion de los fondos
previstos, reducir riesgos y crear incentivos
para mejorar las prestaciones, resultados
y apropiacion. La Comisién establece que,
para optar por apoyos presupuestarios, se
debe evaluar el cumplimiento de cuatro
criterios generales de elegibilidad en los
siguientes ambitos:

» Politica y estrategias nacionales. Este
criterio indica que, para el buen aprove-

5 Se refiere a la democracia, el Estado de derecho, la univer-
salidad e indivisibilidad de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales, el respeto de la dignidad humana,
los principios de igualdad y solidaridad y el respeto de los
principios de la Carta de las Naciones Unidas y del derecho
internacional, plasmado en el predmbulo del Tratado de Lisboa
de UE, en lo que respecta a su accion exterior.

Presupuesto
Nacional del

Asignaciones
presupuestarias

En apoyo a una estrategia
y politica nacional de
desarrollo o reforma

Implementacion de
una estrategia
sectorial

chamiento y eficiencia del APS, el pais ya
debe contar con una estrategia nacional o
sectorial de desarrollo. Esta estrategia debe
ser coherente, direccionada hacia la conse-
cucion de objetivos claros y medibles. Asi
mismo, esta estrategia se debe haber cons-
truido con anticipaciéon, de manera que
se asegure la coordinacion, conocimiento
y consenso institucional. Estos elementos
afirman la sostenibilidad de esta iniciativa
consolidandose como politica de Estado
que se mantendra a pesar de los posibles
cambios de gobierno.

Estabilidad macroeconémica. La estabili-
dad de los principales agregados econdémi-
cos del pais receptor asegura la capacidad,
sostenibilidad y ejecucion del presupuesto.
La Comision presta particular atencién a
la solidez de la politica fiscal, en especial
al cumplimiento de las reglas de transpa-
rencia y sostenibilidad de la deuda. De la
misma manera, las fuentes de ingresos
nacionales, la inversion y la confianza son
elementos béasicos para la reduccién de la
dependencia externay para el crecimiento
econémico.

Gestion de las finanzas publicas (GFP). El
sistema de administracién financiera es
un conjunto de principios, normas, pro-
cedimientos e instrumentos informaticos
que, si se cumplen de manera eficiente y
responsable, indican la posibilidad de éxito
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o fracaso en la implementacién de politicas
sectoriales o estrategias nacionales. En
este sentido, es vital evaluar si se cuenta
con un sistema de administracion finan-
ciera relevante y coherente para la gestion
de las finanzas publicas. Adicionalmente,
se considera la importancia de elementos
como el dialogo politico, la institucionali-
dad y la lucha contra la corrupcion pues
son indicativos de una GFP sélida. La CE
utiliza preferencialmente las evaluacio-
nes/indicadores del PEFA para evaluar
la elegibilidad destinada a recibir apoyo
presupuestario relacionado con la GFP, ha-
ciendo también seguimiento del progreso
de la reforma de la GFP del pais asociado y
ayudando a disefiar programas de reforma
de la GFP de este pais. Adicionalmente, en
la formulaciéon de cada programa de APS,
las delegaciones describen las principales
conclusiones de las mas recientes evalua-
ciones del PEFA (si estan disponibles y
actualizadas), junto con el programa de
reforma de la GFP.

Transparencia y supervision presupuesta-
ria. Este nuevo criterio se incluye a partir de
la adopcién de la nueva Guia para el apoyo
presupuestal del 2012 Budget support gui-
delines y busca promover la posibilidad de
seguimiento a través de la disponibilidad de
informacion presupuestaria; de esta manera,
se garantiza la transparencia y la rendicién
de cuentas.

Ademas de estos criterios generales, se tie-
ne en cuenta también, en el marco de la poli-
tica sectorial, la perspectiva presupuestaria de
mediano plazo, la medicion del desempeno,
la coordinacion entre los actores involucrados
en todo el proceso, incluyendo la consulta
con actores no estatales y cooperantes, y la
evaluacion de desarrollo institucional y de
capacidades.

El Programa de Gasto Publico y Rendicion
de Cuentas Financieras (PEFA)

En el afno 2001 inicia un programa denominado de
Gasto Publico y Responsabilidad Financiera PEFA
por sus siglas en inglés (Public Expenditure and Fi-
nancial Accountability). En junio de 2005, se lanzé
el Marco de Medicion del Desempefo en Materia
de Gestion de las Finanzas Publicas (GFP) como
parte del Programa de Gasto Publico y Rendicion
de Cuentas Financieras (PEFA).

El PEFA es una herramienta objetiva de seguimiento
y evaluacion sobre el desempefo de la gestion de
las finanzas publicas de paises de América Latina,
Caribe, Africa, Europa Oriental, Asia y Pacifico y se
basa en 31 indicadores.

El marco del PEFA se ha convertido en la herra-
mienta mas utilizada para evaluar la gestion de las
finanzas publicas. Cuenta con el financiamiento del
Fondo de Donaciones para el Desarrollo del Banco
Mundial, la Comisién Europea, el Departamento de
Desarrollo Internacional del Reino Unido, la Secre-
taria de Estado para Asuntos Econémicos de Suiza,
el Ministerio de Relaciones Exteriores de Noruega,
el Ministerio de Relaciones Exteriores de Francia y
el Fondo Monetario Internacional.

Si bien el apoyo inicial y el uso de la herramienta
siguen proviniendo de los siete asociados del PEFA,
por lo menos otras 20 organizaciones donantes/
multilaterales han cumplido distintas funciones
en las evaluaciones, y cada vez méas gobiernos se
ocupan de dirigir el proceso de evaluacion y redactar
los informes, entre ellas la OCDE.

5.2 El ciclo del APS

El ciclo de operaciones para gestionar los
proyectos de asistencia externa de la CE tie-
ne cinco fases comunes: la programacion, la
identificacién, la formulacién, la implemen-
taciéon y el seguimiento y la evaluacion. En
el marco del AP, entre estas fases se pueden
concebir en cuatro pasos principales que
definen el ciclo (gréafico 2).
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Fuente:

Grafico 2. El ciclo del apoyo presupuestario sectorial de la Unién Europea

Formulacién

Ficha de
accion

Ficha de .
indentificacion

Identificacion

este documento

Para comenzar, la fase de anélisis de
criterios y condiciones para determinar la
conveniencia de esta modalidad hace parte
de la etapa de aprobacién para el disefio y
puesta en marcha de AP, el cual incluye la
identificacion. En un primer documento, ficha
de identificacion, se trasladan los puntos
principales que sustentan esta intervencion,
es decir, expone la concrecién de los criterios
y condiciones establecidos. Por lo tanto, en
esta ficha se cumple el objetivo de aportar la
informacién pertinente y suficiente, utilizando
las herramientas e indicadores acordados
de anédlisis macroeconémicos, analisis de
capacidades del Estado y capacidades de
finanzas (basado en el PEFA) y gestion de
politicas publicas hasta analisis sectoriales.
Aqui se identifican y determinan las fortalezas
y debilidades del pais en todos los ambitos
mencionados, es una fase que conlleva tiempo
y recursos, y una alta especificidad técnica en
cada tema pues de esto depende la toma de
decision de puesta en marcha de la operacion.

Una vez elaborado el documento de iden-
tificacion y tomada la decision, continda la
fase de formulacion que requiere un disefo
especifico y detallado, contenido en una ficha
de accion. Esta fase implica la elaboracién
del plan de accion detallado y validacion
de compromisos, recopilados de una serie
de documentos técnicos, administrativos y
financieros, de nuevo con especial énfasis en

Seguimiento
y evaluacion

Avances y alcances
de la gestion

¢ Implementacion
financiera y de .
gestion del AP

Ejecucién

la valoracion de la situacion macroeconémica
y de la gestion de las finanzas publicas. De
esta manera, la rigurosidad determinara qué
y cémo se debe proceder también de manera
complementaria para el fortalecimiento del
sistema pais, desarrollando las capacidades
nacionales.

Entre estos documentos de apoyo estan los
codigos de conducta, que incluyen la conside-
racion de las buenas préacticas, el dialogo de
politicas, los compromisos de transparencia,
y el apoyo al plan nacional en el sector. Asi
mismo, el memorando de entendimiento
como acuerdo politico entre el pais receptor y
el donante, y que representa el marco general
mas amplio de acuerdo entre ambos, esta-
blece lineamientos a cumplir sobre todos los
elementos del proceso de trabajo incluyendo
mecanismos de consulta, toma de decisiones
y de actuacion.®

Esta ficha de accion considera los criterios
de elegibilidad, el contexto del pais receptor,
las condiciones, los documentos de soporte,
y debe cubrir contenidos principales sobre
cuestiones macroeconémicas y sectoriales.
Entre las cuestiones macroecondémicas se

6 Este memorando de entendimiento (MoU) refleja, por un
lado, los principios basicos imprescindibles para el estable-
cimiento o la continuidad de la ayuda programatica; y, por
otro lado, los mecanismos de consulta y toma de decisiones,
asi como los mecanismos de actuacion (instrumentos de
financiacion, sistemas de desembolsos, matriz de resultados
e indicadores, auditorfas, justificaciones, seguimiento, eva-
luaciones, etc.).
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considera, en particular, el sistema de gasto
publico general o del sector y su gestién finan-
ciera, los sistemas de auditoria y rendicion de
cuentas que tenga el Estado, asi como tam-
bién la participacion de la sociedad civil. En
el caso de las consideraciones hacia un sector
particular, se analiza la capacidad de absorber
los recursos, de ejecutarlos y también la capa-
cidad de gestion del ministerio encargado del
sector. Esto se suma a la calidad de la politica
sectorial propuesta, su sostenibilidad debe ser
analizada no solo en términos financieros sino
también en aspectos complementarios como
el género, el medio ambiente y los derechos
humanos como valores fundamentales. Asi
mismo, el sector debe asegurar y demostrar
mecanismos de dialogo efectivos con el nivel
nacional y demés entidades, los sistemas de
rendiciéon de cuentas y evaluacién, e indicado-
res, todos compatibles con los requerimientos
de la accion, el sistema pais y el donante.

En suma, esta ficha de accién determina
especificamente los objetivos, resultados
esperados e indicadores para la ejecucion
de la accién y sus fuentes y mecanismos
de medicion. Todo esto debe converger: el
sistema pais y los objetivos del proceso en
los términos establecidos del memorando
de entendimiento, con el fin de garantizar
también la sostenibilidad, y el seguimiento
posterior. Asi mismo, se determina de ma-
nera detallada los socios y su participacion,
contenida en flujos de procesos fijos previa-
mente acordados (ej. codigos de conducta).
Este documento de formulacion —ficha
de accion—, debe reflejar y plasmar en la
practica la coordinacion, armonizacién y
alineamiento que requiere la modalidad de
AP, estableciendo todos los elementos y
pasos necesarios para la puesta en marcha
y la realizacién de los desembolsos de la
operacién en tiempo y forma.

La implementacién financiera y de gestion
del apoyo presupuestario se basa en la con-
fianza mutua pues la responsabilidad es toda
del pais socio. Para establecer los pasos a
llevar a cabo durante esta etapa del ciclo, es
necesario recurrir a lo contemplado y regulado
en otros acuerdos firmados, principalmente el
memorando de entendimiento entre ambos,
asi como también se debe dejar pactado, de
acuerdo a las buenas practicas y los hitos
principales de la ejecucion del AP. Todo esto
debe tener como fin garantizar a través del
monitoreo, el dialogo y la revisién constante
de las condiciones de pago y criterios gene-
rales, garantizar la puesta en marcha y desa-
rrollo de acuerdo a los resultados esperados
(ver siguiente seccion).

Financiacion de acciones complementarias

Se concibe la posibilidad de incluir un apoyo
complementario para el fortalecimiento y mejora
de las capacidades nacionales con el fin de apoyar
el buen desarrollo de la modalidad. EI apoyo
complementario incluye la asistencia técnica para
avanzar en la ejecucion de actividades mediante el
trabajo de consultores internacionales. Asi mismo,
se considera este apoyo para mejorar la visibilidad
y transparencia en la gestién y administracion,
y la transparencia y rendicién de cuentas en las
instituciones publicas.

En consecuencia, el ciclo del AP plantea
el seguimiento y evaluacion, que consiste
en la recopilacion, anélisis y uso sistematico
de la informacién de manera que se identifi-
quen claramente los avances y alcances de
la gestién. Aqui se proponen evaluaciones
conjuntas con miras a determinar el desem-
pefo de los actores asi como la consecucién
de los resultados, su alineacion y armonia
con los objetivos planteados y los procesos y
parametros de evaluacién establecidos.
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5.3 Condiciones del
desembolso y flujo
de fondos del apoyo
presupuestario

El pais beneficiario debe cumplir condiciones
—generales y especificas— para recibir los
fondos de la cooperacién internacional. La
transferencia de recursos al Tesoro Nacional
se realiza en diferentes tramos denominados
fijos y variables. Las condiciones generales
de elegibilidad de apoyo presupuestario seran
aplicables en todo momento, mientras que las
condiciones especificas son aplicables para el
desembolso del tramo variable y estan rela-
cionados con los criterios de desempefio y los
indicadores establecidos’ en cada una de las
areas del Programa de Apoyo Presupuestario.

Los tramos fijos son aquellos primeros
pagos que se desembolsan luego del visto
bueno a la informacién presentada por el
gobierno receptor, asi como por la DUE asen-
tada en el pais. Estos tramos fijos tienen un
valor determinado ex ante en el Convenio de
Financiacién (CF) de la EU con el tercer pais,
y deberan siempre cumplir con los criterios de
elegibilidad. Si una condicién no es cumplida,
no se desembolsan los recursos.

Por su parte, los desembolsos de recursos
del tramo variable estéan sujetos a los avances

de las politicas sectoriales. Su valor se esta-
blece en el CF y su cumplimiento es medido
por los objetivos acordados en los indicadores.
Es decir, cada que se cumpla un indicador asi
proporcionalmente se determina el porcentaje
del monto a desembolsar.

El gobierno beneficiario debe proveer infor-
mes que expliquen el comportamiento de las
principales variables macroeconémicas y de
los avances de la gestion de las finanzas publi-
cas. Cumpliendo con los nuevos lineamientos
de 2011, se deben incluir la transparencia
presupuestaria y también los avances en los
indicadores de desempenio en la implementa-
cion de la politica sectorial. Habiéndose cum-
plido los criterios generales de elegibilidad,
la DUE considerara el desempefo general y
emitira en este marco una propuesta —positi-
va o negativa— de desembolso a la Comisién
Europea en Bruselas, y, asi mismo desde alli,
se aprueba el desembolso.

Luego de este proceso de desembolso,
el flujo de fondos del apoyo presupuestario
comienza luego de que se autoriza el pago
desde Bruselas y se procede, desde alli, a
transferir las divisas al banco central del pais
socio. Luego, estas divisas seran convertidas
a moneda local y acreditadas en el presupues-
to nacional, de esta manera se utilizan de
acuerdo al Sistema de Gestion de las Finanzas

Grafico 3. El proceso del desembolso

4. La Delegacion recibe
la autorizacién de pago y
se lo comunica al sector

3. Unidad geogréfica de
Devco firma
decision de desembolso

Fuente: este documento

7 Estos indicadores se detallan en los Anexos de las Dispo-
siciones Técnicas y Administrativas de cada convenio de
financiacion.
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Publicas (GFP) del pais beneficiario, debiendo
velar este por su correcta administracion, pues
la UE no interviene en el proceso interno del
Estado en la asignacion de los recursos. Tan-
to antes como después de este proceso, las
condiciones de desembolso inicial se deben
mantener pues si bien el donante no realiza
seguimiento al uso de fondos si lo hace al
sistema general de gestion.

5.4 Cambios de la modalidad
de apoyo presupuestario

Desde el afio 2000, la Comisién ha enfocado
sus esfuerzos en la orientacion a resultados
sobre la base de indicadores especificos. En
este sentido, desde 2010 se dio inicio a la
consulta sobre “El futuro del apoyo presu-
puestario de la Union Europea a terceros
paises” con el propdsito de convertirlo en
un instrumento cada vez mas eficaz y trans-
parente. Este nuevo planteamiento incluye
ajustes encaminados a “reforzar la asociacién
contractual en materia de apoyo presupuestal
entre la UE y otros paises socios con el fin de
consolidar la democracia, proseguir el creci-
miento econémico sostenible y erradicar la po-
breza” (Comision Europea, 2011). Asi mismo,
los cambios en la politica presupuestaria de
la Comision, ajustan la modalidad de apoyo
presupuestario a los cambios del contexto
politico y, en especial, al Tratado de Lisboa.

Para hacer de este un instrumento mas
eficaz y consecuente con los principios que
se promueven desde la UE, se han adoptado
diferentes medidas de ajuste. En general, se
mantiene la orientacién a resultados vy el se-
guimiento al desempeno, pero se incluyen, por
ejemplo, un marco para el manejo de riesgo,
tanto sistémico como politico, que incluye
este tipo de ayuda, a través de la valoracién
y evaluacion de los criterios de elegibilidad.
Estos cambios a la metodologia y enfoque de

criterios quedan plasmados en la nueva Guia
para el Apoyo Presupuestal del 2012 Budget
Support Guidelines.

Uno de los principales cambios que con-
tiene esta nueva guia, y la diferencia de la
anterior de 2007, es la inclusiéon de un cuarto
criterio de elegibilidad el cual consiste en la
transparencia y supervision presupuestaria,
que tiene por objetivo facilitar la rendicion
de cuentas a través de la disponibilidad y
acceso a la informacién tanto por parte del
pals receptor como del donante.

Por otra parte, este nuevo enfoque incluye
también la modificacion de la gestién que
desde la CE se le da al apoyo presupuestal. Se
busca con esto generar un proceso de gestion
y toma de decisiones desde Bruselas y en las
delegaciones. Este enfoque mas estructurado
y formalizado incluye dos niveles de gestion:
equipos regionales de apoyo presupuestario
y un comité de apoyo presupuestario en
Bruselas. En este comité se incluye la parti-
cipacion de altos niveles directivos Devco, el
SEAE vy el Servicio de Auditoria, y tiene por
objetivo apoyar los casos mas complejos de
AP aplicando el nuevo marco de manejo de
riesgo de manera que se fortalezca el proceso
de toma de decisiones.

Ademas del nuevo direccionamiento de la
politica de la UE y los cambios del contexto
general, las modificaciones en la Guia se dan
también en respuesta a lo controversial que
ha resultado ser esta modalidad de ayuda y
a los cuestionamientos recibidos por parte de
algunos socios. Particularmente, los Estados
miembro plantearon la necesidad de una
mejor articulacion entre el AP y la reduccién
de la pobreza. Ademas, considerando que el
AP es una opcion politica, se debe buscar
una mayor alineacién con los objetivos y los
principios fundamentales en temas como
democracia, el Estado de derecho y los dere-
chos humanos. En este sentido, se incluyen
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indicadores relacionados con el enfoque de
derechos y transparencia y, particularmente,
se hace presente el enfoque de género que no
estaba concebido en la Guia 2007.

En este contexto, en adelante se hara refe-
rencia al apoyo presupuestario general (APG)
de la UE como contratos de buena gobernanza
y desarrollo, incluyendo también la distincién
de los tipos de APS como: 1) contratos de re-
forma sectorial antes apoyos presupuestarios
sectoriales (APS); y 2) contratos de consolida-
cién de estado antes apoyos presupuestarios
a estado fragiles.

A través de estas mejoras continuas se
avanza hacia la consecucion de los compro-
misos y objetivos generales frente a la erradi-
cacioén de la pobreza, el desarrollo econémico
sostenible y la consolidacion de la democra-
cia. Asi mismo, los principios enunciados
desde la Declaracién de Paris y contenidos
dentro de la modalidad de APS se alinean
a las politicas, prioridades y objetivos de la
politica de desarrollo de la UE y su agenda
para el cambio.

5.5 El apoyo presupuestario
de la UE en América Latina

El apoyo presupuestario se concibe como
aquella modalidad que permite una mayor
previsibilidad ante el riesgo y un avance
conjunto hacia la consecucién de los ODM.
Sus caracteristicas y recientes ajustes lo
convierten en un importante instrumento de
la politica de desarrollo global de la UE hacia
los paises socios. La implementacién de esta
novedosa forma de apoyo, el AP general y el
sectorial, ha adquirido en los Gltimos afios un
volumen financiero considerable en los porta-
folios bilaterales de los paises beneficiados.

En el caso de los paises latinoamerica-
nos, esta modalidad comienza a imple-
mentarse desde 2003 en Nicaragua. En

2006,la evaluacién del apoyo presupues-
tario general, realizada en siete paises,®
entre ellos Nicaragua, concluyé que “el apoyo
presupuestario habia constituido una res-
puesta adecuada a una serie de problemas
reconocidos en materia de eficacia de la
ayuda, y puede ser una forma eficiente, eficaz
y sostenible de apoyar las estrategias nacio-
nales de lucha contra la pobreza” (Comision
Europea, 2010).

Desde el ano 2005 en adelante, el nivel
de ayuda recibido a través del apoyo presu-
puestario se incrementd en América Latina
y de manera mas significativa en 2008 y
2009, pero seguia siendo una de las regiones
gue menos se favorecia de esta modalidad.
No obstante, para 2011, las operaciones de
apoyo presupuestario representan mas del
50% de los compromisos en la regién. En
su mayoria, los apoyos presupuestarios se
orientan hacia el sector social y productivo,
mientras que el didlogo con los gobiernos se
centra en las politicas sociales y econémicas
(Comisién Europea, 2010). Entre los paises
de la regién, Bolivia es uno de los paises con
mayor volumen de apoyo presupuestario se-
guido por El Salvador y Honduras.

En principio, para los paises de la regién
ha sido dificil cumplir con los criterios de ele-
gibilidad del apoyo presupuestario, bien sea
por la deficiencia de su sistema de gestion de
finanzas publicas, por la dificultad en el dialo-
go politico nacional o por los obstaculos que
se presentan por los niveles de corrupcion.
Por otra parte, ha sido también un reto com-
prender esta modalidad y sus beneficios, por
esto el trabajo de conocimiento y apropiacién
es continua, para ajustarse a los cambios que
esta modalidad ha tenido.

8 Esta evaluacion fue encargada por el Comité de Ayuda al
Desarrollo de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdmico (OCDE-CAD).
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En general, para los paises de América
Latina esta modalidad de ayuda de la EU Las ventajas del apoyo presupuestario
puede ser de gran beneficio. Tanto la comu-
nicacion de octubre de 2011 de la CE, como
las conclusiones del Consejo Europeo de mayo
de 2012, reiteran la pertinencia de esta mo-
dalidad como herramienta para contribuir al
desarrollo a través del didlogo y el consenso
politico, al fortalecimiento de los mecanismos
nacionales de control para consolidar la go-
bernabilidad y la institucionalidad, asi como
a la consolidacion de la democracia.

Dialogo y participacion de los paises (socio/donan-
te), colaboracion y responsabilidad mutua con lo
que se incrementando la sostenibilidad.

Alineamiento, armonizacién y coherencia con
los sistemas nacionales mediante transferencias
financieras a la cuenta del tesoro nacional del
pais socio.

Uso eficiente de los recursos con menores costos
de transaccion y mayor desarrollo de las capaci-
dades lo que incrementa la apropiacion.

La experiencia de Bolivia

Bolivia ha sido pionero en la implementacion de los apoyos presupuestarios sectoriales

(APS), desde el afno 2005. Esta es la modalidad de ayuda con el mayor nivel de alinea-

cién y armonizacion en Bolivia comparado con otros mecanismos tradicionales de ayuda,

como proyectos y programas. Para el periodo 2007-2013, la cooperacién de la Union

Europea en Bolivia es de 243,25€ millones para ocho apoyos presupuestarios sectoriales,

los cuales se encuentran actualmente en diferentes fases:

* Programa de Apoyo Sectorial en el Abastecimiento de Agua y Saneamiento PASAAS
(concluido).

* Apoyo al Plan Nacional de Desarrollo Integral con Coca 2006-2010 (en fase de cierre).

* Programa de Apoyo Sectorial al Plan Nacional de Cuencas [desembolso ultimo tramo
variable (TV)].

* Programas de Apoyo a la Seguridad Alimentaria de Bolivia (desembolso del tltimo TV).

* Apoyo al Plan Nacional de Saneamiento Béasico Pasap (desembolso del primer TV).

 Programa de Apoyo al Plan Sectorial de Desarrollo de Saneamiento Basico Areas
Rurales (en proceso de aprobacién).

* Programa para la Mejora del Entorno Financiero Fiscal de la Mipyme (primer des-
embolso del TF)

* Programa de Apoyo a la Conservacion Sostenible de la Biodiversidad (primer desem-
bolso del TF)

En el caso de Bolivia, el disefio de la herramienta se logré adecuar al contexto nacional
con marcos de dialogo politico-técnico efectivo y un apoyo diversificado de las asistencias
técnicas. El espacio creado por las mesas sectoriales,® fortalecié la coordinacion entre
donantes y el dialogo politico-técnico. Asi mismo, estos espacios han mejorado la ges-
tion de la modalidad y potenciado la operatividad de los principios de la Declaracion de

9 La mesa sectorial esté integrada por el ministerio del sector y los donantes que apoyan una politica sectorial.
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Paris favoreciendo el liderazgo sectorial por parte del gobierno beneficiario, propiciando
el alineamiento de los donantes y la armonizacién de sus intervenciones con las politicas
sectoriales del gobierno.'° Asi mismo, se han producido avances relativos a la introduccién
de procesos de rendicidn de cuentas en varias de las instituciones publicas.La modalidad
de gestién por resultados promovida a través de los APS ha contribuido sin duda a modifi-
car la cultura institucional en los sectores involucrados, propiciando una orientacién de la
gestion publica no solo hacia el cumplimiento de normas y procedimientos sino también
hacia resultados sectoriales. Queda como reto auin alinear completamente el instrumento
con los objetivos y sistemas del gobierno, en especial articularlo con el Plan Nacional de
Desarrollo. Para la etapa de cierre de los APS no se tiene la practica de realizar evalua-
ciones externas con el objetivo de valorar el cumplimiento de un plan, de una estrategia o
una politica, sobre todo cuando se esta entregando la responsabilidad total de ejecucion
de un programa a un gobierno. En el caso del PASAAS se realizd, en el marco de una
intervencion global de la mision europea, una evaluacion de la intervencion decenal de
la Comision Europea en el sector de agua y saneamiento, pero no especificamente del
APS. Se tiene la tendencia a evaluar exclusivamente el cumplimiento de los indicadores.

10 Delegacion de la Unién Europea en Bolivia. El apoyo presupuestario sectorial en Bolivia: conceptos y précticas. Documento
de trabajo. La Paz, Bolivia, octubre de 2012
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omo se anoto en la seccién anterior, para acceder a los APS,
la Comisién Europea debe evaluar el cumplimiento de cuatro
criterios generales de elegibilidad: 1) la existencia de una politica
sectorial y estrategias nacionales; 2) un marco macroeconémico
orientado a la estabilidad; 3) un programa creible y relevante para
mejorar la gestion de las finanzas publicas (GFP); y 4) la garantia de
procesos de supervision presupuestaria transparentes.
En razén a la importancia de la comprensiéon de estos criterios
y en especial frente a su relacién con los procesos de disefio e im-
plementacién, en esta seccién se presentan cada uno de ellos, bajo
la perspectiva institucional gubernamental, con el fin de ilustrar no
solo a los responsables de la ejecucién de los APS, sino también a
los cooperantes que requieren una vision general de estos asuntos.

6.1 Criterio 1. Un programa creible
y relevante para mejorar la gestion
financiera pUblica en implementacién

6.1.1 Aspectos generales
Para la Asociacién Internacional de Fomento AIF (Banco Mundial y
AIF, 2007) del Grupo del Banco Mundial, el Sistema de Gestién de
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Finanzas Publicas (SGFP) es un componente
fundamental del proceso de desarrollo por
cuanto contribuye al uso eficiente y responsa-
ble de los recursos publicos, ayuda a respal-
dar la estabilidad fiscal y macroeconémica y
orienta la asignacién de recursos destinados
a abordar las prioridades nacionales. Debido
a que los recursos se pueden filtrar a través
de cualquier punto débil de un sistema, “la
gestion de las finanzas publicas cubre todas
las fases del ciclo presupuestario, desde la
elaboracion del presupuesto, el control y las
auditorias internas, las adquisiciones y las
disposiciones de seguimiento e informacion,
hasta las auditorias externas”. (Banco Mun-
dial y AlF, 2007)

Desde el punto de vista de un donante, una
adecuada gestion de las finanzas publicas es
la garantia del buen uso y la transparencia de
los recursos de cooperacion que se canalicen
a través de este. Es por ello que el pais socio
debe orientar sus esfuerzos en desarrollar
estrategias hacia el mejoramiento del SGFP
que respondan a los compromisos asumidos
en la Declaraciéon de Paris y, en especial, a
llevar sus sistemas a las mejores préacticas y
estandares internacionales.

Colombia sostiene un importante dialogo
de politica publica con el Fondo Monetario
Internacional (FMI), la banca multilateral, en
especial el Banco Mundial (BM) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) en el
marco de los acuerdos suscritos en torno a la
eficiencia del sector publico, buen gobierno
y transparencia. De igual forma, por efectos
del interés de Colombia en el ingreso a la
OCDE la gestién de las finanzas publicas se
coloca en el centro del debate y la discusion
para su mejoramiento. Es asi como, la UE
a través del APS se integra al dialogo de la
politica publica, lo cual resulta en una enor-
me oportunidad para conocer sus buenas

practicas e integrarlas a las estrategias de
fortalecimiento planteadas.

El pais ha avanzado de manera importan-
te en los Ultimos afios en la modernizacién
de la administracién publica, en la puesta
en marcha de reformas y el fortalecimiento
de las instituciones presupuestales y de las
herramientas para mejorar la gestion publi-
ca. Destacamos algunas de estas reformas
desarrolladas en los Gltimos anos para la
mejora de las finanzas publicas: dos reformas
constitucionales sobre el Sistema General de
Regalias (SGR) y la sostenibilidad fiscal, la
Ley de Responsabilidad y Transparencia Fis-
cal, la Ley de Disciplina Fiscal, el desarrollo
de los Marcos Fiscal y de Gasto de Mediano
Plazo, MFMP y MGMP, la reforma tributaria,
el sistema integrado de informacién financiera
SIIF y su ampliacion al SIIF 2, sistemas de
monitoreo del gasto como el Sigob, de eva-
luacion de resultados Sinergia, fortalecimiento
de mecanismos de rendicion de cuentas, el
Estatuto Anticorrupcién, entre otros.

De acuerdo con el Informe de la Gestion
Financiera Publica y Sistema de Contratacién
del BID y el BM de 2009

. el pais ha venido realizando reformas en los
sistemas de presupuesto publico, contabilidad,
gestion e informacién financiera, contratacion
publica, modelos de control internos, y auditoria
del gobierno. Estas reformas han dado lugar a un
sistema de gestién financiera y de contratacién
publica maduro que funciona bien en la mayoria
de las areas, pero que aln requiere de cerrar algu-
nas brechas para sobresalir seglin los estandares
internacionales... (p. 1)

Dicho informe es construido sobre los resul-
tados del Public Expenditure and Financial Ac-
countability (PEFA) aplicado a Colombia por
Ultima vez en el ano 2009 y la metodologia
del CAD-OCDE para efectos de la contratacion
publica (Interamerican Development Bank y
World Bank, 2009). Segln lo descrito en la
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metodologia del documento volumen Il sobre

Finanzas Publicas

...se incorpora un conjunto de 28 indicadores y 69
dimensiones que cubren todo el ciclo del presupues-
to, tomando las mejores practicas internacionales
para: (i) credibilidad presupuestal; (ii) amplitud y
transparencia; (iii) planeacién presupuestal; (iv)
capacidad de prondstico y control en la ejecucion
presupuestal; (v) contabilidad y elaboracién de
informes; y (vi) escrutinio externo y auditoria. En
Nota al pie de pagina se indica que: “El marco PEFA
también incluye tres indicadores sobre préacticas
de los donantes que no estan consideradas en
este informe ya que, en Colombia, la financiacion
de donantes representa Uinicamente una pequefa
fraccién del presupuesto y no tiene un impacto
significativo y diferenciado del desempefio de los
sistemas de GFP. (p. i)

De igual forma, el documento menciona
gue uno de los propositos es documentar el
cumplimiento de los objetivos de alineacién y
armonizacién de la Declaracién de Paris, en
los indicadores 2(a) mejoras medibles en el
desempeno de la gestion financiera publica;
2(b) mejoras medibles de desempefo en ad-
quisiciones, y 10) trabajo conjunto analitico
en el pals.

El volumen Il del informe de evaluacion,
presenta la aplicacién de indicadores bajo
la metodologia OECD-DAC para evaluar el
sistema contratacién publica colombiano,
determinar sus fortalezas y debilidades y
generar informacion que pueda ser utilizada
para monitorear el funcionamiento del mismo,
SU progreso y avance.

Tal como se explicé en el capitulo anterior,
el instrumento de preferencia de la UE para
evaluar el sistema de gestion de las finanzas
publicas de un pais en el marco de un apo-
yo presupuestal es el PEFA, al igual que el
programa de mejoramiento que se acuerde
en términos de la credibilidad y relevancia.
Sin embargo, Colombia no acordd un plan
de mejoramiento sobre la base del PEFA por

considerar que su sistema es sélido asi que
se adoptaron otras medidas para evaluar este
criterio por parte de la UE para el caso del
primer apoyo presupuestal en Colombia al
sector lacteo fase |; ademas, claramente, se
encuentra desactualizado frente a los avances
producto de las reformas adelantadas en los
Ultimos tres anos por el pais. Este aspecto sera
ampliado en el capitulo siguiente.

Como informacién importante producto del
analisis del diagndstico PEFA se puede iden-
tificar que las 2/3 partes de los indicadores
evaluados le han dado a las finanzas publicas
colombianas una calificacion B o mas.!! Sin
perjuicio de ello, se destacan areas posibles
de optimizacion y que han obtenido las cali-
ficaciones mas bajas (D y D+) entre las que
se destacan: 1) Balance y supervision de los
atrasos en el pago del gasto, 2) Eficacia en el
cobro de impuestos, 3) Eficacia de la auditoria
interna y 4) Escrutinio legislativo de informes
de auditoria externos.

Existen otros reportes importantes que dan
cuenta del SGFP del pais y que pueden ser
referentes para el didlogo con cooperantes
incluida la UE: 1) Avance en la Declaracion
de Paris;!? b) evaluacién conjunta de la Decla-
racion de Paris y ¢) Informe de la Contraloria
General de la Republica CGR sobre la Cuenta
General del Presupuesto y del Tesoro, en el

1" Cada indicador busca medir el desempefio de un elemen-
to clave de GFP contra una escala de A a D, donde A es el
méximo y D el minimo.

12 Seglin el reporte de avance de la implementacion, Colombia
no participd en la evaluacion de su sistema de gestion de finan-
zas publicas y compras y adquisiciones. Segun el reporte se
afirma “en el 2010, solamente el 7% de la ayuda oficial para
el desarrollo, utilizé los sistemas de GFP, disminuyendo dos
puntos porcentuales respecto a 2007. Esto esté relacionado
con el hecho que donantes claves como Estados Unidos, no
utilizan el sistema o lo utilizan muy poco; Naciones Unidas,
el Banco Mundial y la Unién Europea, gestionan menos del
30% de la ayuda a través de los sistemas nacionales”. Sin
embargo, una vez se levante esta informacion en el futuro sera
un informe importante de referencia.
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cual se examina el comportamiento del Presu-
puesto General de la Nacion (PGN) aprobado
por el Congreso de la Republica (Contraloria
General de la Republica, 2012). Esta seccién
no abordé los resultados del PEFA o de otros
informes sobre el estado de las finanzas pu-
blicas y contratacion, dado que no es parte
del alcance de la consultoria.

6.1.2 Marco legal e institucional del
SGFP en Colombia'™

Para efectos de apoyar la gestién de coope-
racion, se considera Util presentar de manera
general el marco normativo e institucional del
SGFP y el sistema de contratacion colombiano
como insumo para orientar los procesos de
negociacion y dialogo tanto a nivel interinsti-
tucional, como a nivel de cooperantes, no solo
para efectos de apoyos presupuestales, sino
también para cooperacion técnica o financiera
destinada a estos ambitos. La estructura de la
siguiente seccién se construye manteniendo
los aspectos de evaluacién del documento
del BM y el BID enfocado a mencionar los
aspectos realmente relevantes.

La forma como el Estado asigna los recursos,
es decir, los gasta y la manera como los capta,
se constituye en el objeto de la teoria de las
finanzas publicas (Bernal, 1994). Colombia
cuenta con un ordenamiento juridico e instru-
mentos que regulan los diferentes elementos del
sistema, como son: 1) el presupuesto publico,
2) recaudo y tesoreria, 3) contratacion publica,
4) el control interno, 5) la contabilidad guber-
namental y 6) el control fiscal y auditorias.!*

13 Esta seccion se apoya de manera importante en el documen-
to Aspectos generales del proceso presupuestal colombiano
(Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2011) y en el
Colombia Informe de la Gestion Financiera Publica y Sistema
de Contratacién (Banco Mundial y BID, 2009).

14 Proceso descrito en detalle en Banco Mundial y BID (2009), se
recomienda su lectura. Esta consultoria se concentra en ampliar
o utilizar cierta informacion que puede ser de interés estratégico.

Presupuesto publico

El manejo concreto de las herramientas para
incidir sobre el nivel y composicion de los
ingresos y gastos se aborda desde la politica
fiscal. “El presupuesto es por sus mismas
caracteristicas el instrumento de manejo fi-
nanciero mas importante de la politica fiscal,
donde se programa y registra el gasto publico
y su forma de financiacién y en el que se es-
tablecen las reglas para su ejecucién” (Banco
Mundial y BID, 2009, p. 34).

Colombia cuenta con un ordenamiento
juridico e instrumentos que regulan el siste-
ma presupuestal (SP), disefian la vision de
medianoy largo plazoy, a su vez, garantizan
la disciplina y responsabilidad fiscal, buscan-
do igualmente la transparencia publica. El
principal marco normativo esta definido por
normas constitucionales y organicas, siendo
el mas importante el Estatuto Organico de
Presupuesto (EOP), Decreto 111 de 1996
qgue se encuentra acompafado por las le-
yes 617 de 2000 y 819 de 2003 (Ley de
Transparencia y Responsabilidad Fiscal) y
los decretos reglamentarios del EOP, cons-
tituyéndose en el conjunto de disposiciones
que establecen los requisitos que se deben
seguir en cada una de las etapas del proceso
presupuestal.

Es de resaltar que la Constitucion Colom-
biana buscé darle alta coherencia, armoniza-
ciény articulacién al PND con el Presupuesto
General de la Nacién (PGN), lo cual mejora la
asignacion de recursos e integra las decisiones
de mediano y largo plazo con la gestion del
presupuesto. Asi mismo se considera que
este es un elemento central en el disefio de
la politica econémica en la medida en que su
cuantfa, composicién y estructura de finan-
ciamiento son elementos importantes en el
engranaje del balance macroeconémico, lo
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cual se respalda en la Ley 179 de 1994%°y
enlaley 1473 de 2011 sobre Regla de Res-
ponsabilidad Fiscal y decretos reglamentarios,
norma que resulta de la mayor importancia
por cuanto busca consolidar los logros alcan-
zados en materia de reduccién del déficit fiscal
y de la deuda publica en los Gltimos afos y
garantizar la viabilidad financiera del Estado
en el mediano y largo plazo.'¢

Segln el articulo 2 del Decreto 4730 de
2005, el SP esta constituido por: el plan
financiero (PF) incluido en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo (MFMP), el plan operativo
anual de inversiones (POAI) y el Presupuesto
General de la Nacion anualizado (PGN). Asi
mismo, se integra el Marco de Gastos de Me-
diano Plazo (MGMP), que aunque no es un
componente del SP facilita la programacion
presupuestal focalizada en el mediano plazo
y organizada bajo un esquema sectorial (ver
anexo 4).

El ciclo presupuestal comprende segln
el articulo 5 del Decreto 4730 de 2005 lo
siguiente: “i) Programacién del proyecto de
presupuesto; ii) Presentacion del proyecto
al Congreso de la Republica; iii) Estudio del
proyecto y aprobacién por parte del Congreso
de la Republica; iv) Liquidaciéon del Presu-
puesto General de la Nacion; v) Ejecucion;
vi) Seguimiento y Evaluacion”.

Cuatro fases o tiempos alternos bien definidos

cubre la parabola presupuestal; a saber: el tiempo

de preparacion del presupuesto, el de expedicién,
el de ejecucién y el de fiscalizacién. (...) Hay dos

ramas del poder que se alternan en esas cuatro
competencias: el Ejecutivo prepara, el Legislativo

15 Ley que establece los principios presupuestales, que para
este caso son Coherencia Macroeconémica y homeostasis
presupuestal.

16 Esta Ley del Congreso de la Republica implanta una regla
fiscal que establece una trayectoria descendente para el déficit
fiscal estructural del Gobierno central; la meta es 2% en 2015
y para 2022, la meta es 1% del PIB.

expide, el Ejecutivo ejecuta y el Legislativo fiscaliza.
Son cuatro etapas que estan claramente definidas y
localizadas en todo nuestro desarrollo constitucional
(Palacio, 1996, p. 57)

Sin embargo, existen limitaciones declara-
das por la Constitucion, es decir, no todo el
gasto publico es decretado por el Congreso y
programado por el Ejecutivo, lo que impone
inflexibilidad al presupuesto, tal es el caso
del Fondo Nacional de Regalias,!” el Sistema
General de Participaciones y las decisiones
de las Altas Cortes y jueces, entre otros. En
este sentido, el pais realizé dos reformas
constitucionales sobre el Sistema General de
Regalias y el derecho a la sostenibilidad fiscal,
las cuales son medidas contra ciclicas de la
politica fiscal.'®

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(MHCP) y el Departamento Nacional de Pla-
neaciéon (DNP) son dos actores fundamentales
en todo el proceso presupuestal, al igual que
el Conpes, Confis y el Congreso de la Republi-
ca como se indicé en el anexo 4. Asi mismo,
las entidades publicas nacionales, al ser los
ejecutores de las politicas publicas.

Recaudacién y tesoreria

El marco normativo principal se sustenta en
el Estatuto Tributario, el cual fue modificado
recientemente a través de la Ley 1607 del 26

17" La nueva reforma, permite redistribuir entre todas las regio-
nes del pais las regalias y tiene un efecto en la sostenibilidad
fiscal porque crea un fondo de ahorro.

8 Se modificé el articulo 334 de la Constitucion Politica
CP, incorporando el concepto de sostenibilidad fiscal como
un principio que orienta a las ramas y 6rganos del poder
publico. De igual forma, se ajustan los articulos 339 y 346
de la C.P. para que el Plan Nacional de Desarrollo y la Ley
del Presupuesto General de la Nacion se ajusten en un marco
de sostenibilidad fiscal.
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de diciembre de 2012'° por el Congreso de
la Republica y cuyo propoésito es el aumento
de los ingresos de la Nacion, el incentivo a
la formalizacién, la mejora en la equidad y
la reduccion de los indices de evasién y elu-
sién. La Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN) es la encargada de la re-
caudacion fiscal y de las acciones necesarias
para garantizar el cumplimiento de la meta
de recaudo fijada por el Gobierno Nacional,
de forma que se coadyuve a la sostenibilidad
de las finanzas publicas del pais.

Por su parte, el MHCP ejerce la coordi-
nacién, direccion y regulacion de la admi-
nistracion y recaudacion de impuestos que
maneja la DIAN, asi como la regulacion,
administracion y recaudo de las rentas, ta-
sas, contribuciones fiscales y parafiscales,
multas nacionales y demas recursos fiscales,
su contabilizacion y gasto, de conformidad
con la ley. El sistema denominado MUISCA
(Modelo Unico de Ingresos, Servicio y Control
Automatizado), es un sistema de tecnologia
de vanguardia que soporta los procesos de
administracion tributaria de la DIAN.

El MHCP, responsable del manejo de las
finanzas publicas, también tiene la funcion
de tesoreria, del manejo de la deuda publica
y provee de fondos a las entidades del presu-
puesto nacional a través del plan mensualizado
de caja (PAC) y ejerce el seguimiento a dichos
recursos, en especial a los de funcionamiento
en estrecha coordinacion con el DNP, entidad
gue monitorea los recursos de inversion.

Con respecto a la ejecucién propia del
presupuesto, esta recae directamente en las
entidades publicas la ordenacién del gasto,
y ejerce funciones desde la expedicion de los

19 Otras modificaciones del Estatuto Tributario se presentan en
la Ley 1370 de 2009 y la Ley 1111 de 2006. Para efectos
de consulta revisar http://www.dian.gov.co/descargas/
normatividad/2012/Leyes/Ley 1607 _2012_Congre-
so_de_la_Republica.pdf

certificados de disponibilidad, compromiso de
gastos (contratacion publica), expedicion de
registros presupuestales y érdenes de pago.
Todo lo anterior se encuentra controlado
a través de un Unico sistema integrado de
informacion financiera (SIIF) y (SIIF2) admi-
nistrado por el MHCP.

Contratacién publica

Colombia cuenta con un Estatuto General de
Contrataciéon de la Administracién Publica
conocido como la Ley 80 de 1993, cuyo
objeto es disponer las reglas y principios que
rigen los contratos de las entidades estatales.
Dicha Ley ha sido reglamentada en varios de
sus articulos, especialmente a través del De-
creto 2474 de 2008, al igual que modificada
sustancialmente bajo la Ley 1150 de 2007.
Este marco legislativo y regulatorio fue alta-
mente calificado por la evaluaciéon del BM y el
BID bajo la metodologia de la OCDE (Banco
Mundial y BID, 2009, p. 34).

Sin embargo, también se destacan cues-
tiones relevantes de atencion en cuanto a
la arquitectura institucional de coordinacion
de la contratacion, la competitividad del
mercado nacional y la integridad del sistema
de compras. De esta forma, el pais ha avan-
zado de manera importante en la mejora de
estos hallazgos, especialmente por acciones
politico-normativas como la creacién de la
Agencia Nacional de Contratacion Publica-
Colombia Compra Eficiente a través del Decre-
to 4170 de 2012, en reemplazo del Comité
Intersectorial de Contratacién Publica Cinco,
adscrita al DNP, cuyo objetivo es desarrollar
e impulsar politicas publicas y herramientas,
orientadas a la organizacién y articulacién, de
los participes en los procesos de compras y
contratacion publica con el fin de lograr una
mayor eficiencia, transparencia y optimiza-
cién de los recursos del Estado (Sistema de
Contratacion Publica, s. f.).
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Entre otras medidas relevantes promulgadas
esta el Estatuto Anticorrupcion a través de la
Ley 1474 de 2011, cuyo propésito es fortale-
cer la transparencia en los diferentes &mbitos
de la contratacién institucional publica.

Control interno

Colombia cuenta con un ordenamiento ju-
ridico e instrumentos que regulan el Siste-
ma Nacional de Control Interno (SNCI). El
principal marco normativo esta definido por
normas constitucionales segin los articulos
209y 269 vy legales, siendo las méas impor-
tante las leyes 87 de 1993y 489 de 1998 y
sus decretos reglamentarios que establecen
normas para el ejercicio del control interno
en las entidades y organismos del Estado, asi
como el Modelo Estandar de Control Interno
(MECI). De igual forma, la Ley 872 de 2003,
su Decreto 4110 de 2004 y la Circular 6 de
2005 del Consejo Asesor de Control Interno
(CACI) definen la implementacion del sistema
de gestion de la calidad en las entidades del
Estado y la norma técnica de calidad para la
gestion publica.

La Ley 489 establece un CACI como ente
de consulta que asesora a la Presidencia con
respecto al desarrollo del sistema de control
interno a nivel nacional y regional y le rinde in-
forme sobre el estado del mismo. Este consejo
esta presidido por el Director del Departamento
Administrativo de la Funcién Publica (DAFP),
entidad que tiene a su cargo las politicas
generales en el campo de control interno, in-
cluyendo el MECI, mientras que las maximas
autoridades de las entidades publicas tienen
la responsabilidad general del control interno,
donde se constituyen oficinas que desempenan
las funciones de auditorias internas.

El Estatuto Anticorrupcién introdujo refor-
mas a este sistema para el fortalecimiento de
la estructura de control interno en las entida-
des nacionales y territoriales. Asi mismo, los

jefes de control interno son nombrados por
el Presidente de la Republica en el caso de
entidades nacionales y por la méaxima auto-
ridad territorial para el caso de las entidades
regionales.

Contabilidad gubernamental

La Constitucion Colombiana en su articu-
lo 354 determina la existencia de un con-
tador general, quien llevara la contabilidad
general de la Nacién y la consolidara con
la de sus entidades descentralizadas terri-
torialmente o por servicios. La Contaduria
General de la Nacién (CGN), es una Unidad
Administrativa Especial adscrita al MHCP,
responsable de la aplicacion de la Ley 298
de 1996 sobre el Régimen de Contaduria
Plblica, asi como de preparar el Balance
General de la Nacién para someterlo a la
auditoria de la Contraloria General de la
Republica (CGR) y presentarlo al Congre-
so de la Republica, para su conocimiento
y analisis por intermedio de la Comisién
Legal de Cuentas de la Camara de Repre-
sentantes, dentro del plazo previsto por la
Constitucion Politica.

La CGN elabora las estadisticas fiscales
conforme a la metodologia del manual de
estadisticas de las finanzas publicas version
de 2001 del Fondo Monetario Internacional;
tiene a su cargo la administracion del médulo
contable del SIIF de la Nacién y también esta
la administracion del Sistema Consolidador de
Hacienda e Informacion Financiera Publica
(CHIP), una herramienta por medio de la cual
se canaliza toda la informacién de las cerca
de 3.700 entidades publicas (Contaduria
General de la Nacién,2013).

Con apoyo del BM, la CGN adelanta un
programa de reforma para emitir un nuevo
régimen de contabilidad publica a finales
de 2014 con estandares internacionales
de contabilidad.
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Auditoria

El control fiscal estéd establecido como una
funcién publica segln los articulos 267 a 274
de la Constitucién Politica de Colombia que es
llevada a cabo a nivel nacional por parte de
la Contraloria General de la Republica (CGR),
una entidad publica auténoma vy, a nivel te-
rritorial, por contralorias departamentales y
municipales.

Este control fiscal se realiza a tres niveles:
1) macro se evalla, en el nivel agregado, el
comportamiento de las finanzas del Estado y
el grado de cumplimiento de los objetivos ma-
croecondémicos expresados por el Gobierno,
el impacto de las politicas econdmicas sobre
el crecimiento econdmico, la distribucion del
ingreso, el bienestar general y la posicion
fiscal del sector publico. Se materializan en
diversos informes, como el Informe Anual
sobre las Finanzas del Estado, la Situacién
de la Deuda Publica, la Cuenta General
del Presupuesto y el Tesoro, la Auditoria al
Balance General de la Nacion y el Informe
Financiero Mensual; 2) micro se concreta a
través de auditorias a las entidades del Estado
y aquellos particulares que manejan recursos
publicos; y 3) responsabilidad fiscal con el fin
de recuperar los dineros sustraidos al erario
y buscar el resarcimiento de los dafos al
patrimonio publico.

Supervisién legislativa

La Camara de Representantes segln el arti-
culo 178 de la Constitucion, debe “examinar
y fenecer la Cuenta General del Presupuesto
y del Tesoro”, el cual ha sido elaborado por el
Contador General y Auditado por el Contralor
General de la Republica. La Camara, a través
de su Comisién Legal de Cuentas segln la
Ley b de 1992, sobre el Reglamento examina
esta informacion y elabora una proyecto de
resolucién de fenecimiento o no fenecimiento
que sera sometida a aprobacion de la Plenaria

de la Cadmara a mas tardar seis meses después
de presentado el informe del contralor.

Ademas de realizar el estudio y el examen
de la Cuenta General del Presupuesto y del
Tesoro, la Comision Legal de Cuentas ejerce
control politico sobre el desempefno adminis-
trativo, financiero y presupuestal, contable,
de control interno, de gestién, plan de me-
joramiento, entre otros aspectos, a partir de
los informes recibidos y de los informes de
la Contraloria General de la Republica y la
Contaduria General de la Nacion (Congreso
de la Republica de Colombia, s. f.).

En resumen, cada uno de los dmbitos de
las finanzas publicas cuenta con marcos nor-
mativos, estructuras institucionales, procesos,
mecanismos e instrumentos que se engranan
en el gran sistema para hacerlo mas eficiente
en la asignacion y ejecucion de los recursos
publicos y, de esta forma, conseguir los ob-
jetivos mas estratégicos.

6.2 Criterio 2. Una politica
macroeconémica vigente,
orientada a la estabilidad

La politica econdmica es el conjunto de deter-
minaciones y lineamientos que un gobierno
disena y ejecuta con el fin de orientar la acti-
vidad econdmica general hacia la realizacién
eficiente de objetivos privados y colectivos,
especialmente al aumento del nivel de creci-
miento o Producto Interno Bruto (PIB), la ocu-
pacién laboral y el mantenimiento de las bajas
tasas de inflacion, orientado hacia el equilibrio
macroecondémico. Las politicas son monetarias,
fiscales, crediticias, cambiarias, de precios y
salarios, del sector externo y de rentas.

En el caso de Colombia, las estrategias y
orientaciones generales de la politica econé-
mica, las coordina directamente el MHCP
con el apoyo técnico del DNP, se plasman
en el PND (articulo 339 de la Constitucién)
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y dado que por norma constitucional (articulo
371, 372 y 373) existe un banco central
independiente, las politicas monetarias y
cambiarias son responsabilidad del Banco
de la Republica.

Como se menciond en el capitulo anterior,
la decisién de UE sobre otorgar o no recursos
através del APS, surge del andlisis del estado
de las principales variables macroeconémicas
de un pais, buscando contar con una visién
global de la situacién y asi determinar si, en
este caso, Colombia es un pais estable eco-
némicamente, con consistencia entre el nivel
de crecimientoy la calidad de vida y prudente
para enfrentar los ciclos econémicos.

Para el caso colombiano, sus analisis se
sustentan en informacion estadistica produ-
cida por el sector publico, principalmente del
MHCP, el DNP, la CGR, el Departamento Ad-
ministrativo Nacional de Estadistica (DANE)
y el Banco de la Republica de Colombia, asi
como informacién producida por organismos
internacionales como el BID, BM, entre
otros, por el &mbito académico reconocido
0 centros especiales de investigacién con
propdsitos privados como el Economist In-
telligence Unit (EIU). Muy especialmente,
se utiliza como referencia, la consulta anual
del articulo 1V, entre el Directorio Ejecutivo
del Fondo Monetario Internacional (FMI) y
el Gobierno de Colombia.

Se analiza un panorama general sobre la
situacion de las variables macroeconémicas,
las principales tendencias de la economia
colombiana en el sector real [crecimiento eco-
némico y comportamiento del PIB, el indice
de Precios al Consumidor (IPC), el mercado
laboral en Colombia y la pobreza e inequidad],
externo (evaluacion de la balanza de pagos y
comercial y la politica comercial), fiscal (ané-
lisis de ingresos y gastos) y monetario, (tasas
de interés, masa monetaria, tasa de cambio
y reservas internacionales) asi mismo, los

esfuerzos normativos del Gobierno para forta-
lecer la estabilidad macroeconémica del pais.
De acuerdo al articulo 1V de su convenio
constitutivo, el FMI mantiene didlogos bilate-
rales con sus miembros, generalmente cada
afo. Un equipo de funcionarios visita el pais,
recoge informacién econémica y financiera y
examina con las autoridades nacionales su
evolucién y politicas econémicas. A su re-
greso a la sede, los funcionarios preparan un
informe, que sirve como base para las delibe-
raciones en el Directorio Ejecutivo. La Gltima
revision se llevd a cabo en noviembre de
2012. Las conclusiones fueron las siguientes:
Colombia cuenta con un marco de politicas sélido
que ha apuntalado la capacidad de la economia
colombiana a resistir los efectos de las turbulencias
globales de los Ultimos afios. Una gestién moneta-
ria y fiscal prudente, una tasa de cambio flexible
y un sistema financiero sélido han ayudado a la
economia colombiana a mitigar el impacto de los
choques externos y a estabilizar el crecimiento con
relacion a paises en iguales condiciones, como lo
demuestra una actividad econémica particularmen-
te boyante en el 2011. La moderacién del creci-
miento observada en el 2012 es fundamentalmente
consecuencia de las politicas de gestiéon de las
demandas adoptadas el afio pasado para contener
los riesgos derivados del fuerte crecimiento. El
endurecimiento de la politica monetaria y las me-
didas macroprudenciales adoptadas para contener
el crecimiento elevado del crédito, ademas de las
medidas para reducir el déficit fiscal y la deuda pu-
blica, han resultado en una moderacién oportuna de
la demanda agregada. El impacto de la debilidad del
entorno externo y de algunos choques inesperados
a la oferta, también pudieron haber contribuido a la
moderacion de la actividad econémica. Como reflejo
de todos estos factores, el crecimiento real del PIB
para el 2012 se proyecta en un nivel ligeramente
inferior al 4,5 por ciento.
En el 2013 y en afios posteriores, esperamos
que el crecimiento se sitle alrededor del 4,5 por
ciento (cifra que consideramos la tasa de creci-
miento sostenible para Colombia) y la inflacion se
mantenga dentro del rango objetivo del 2-4 por
ciento. La posicién de la politica monetaria y fiscal

APC-Colombia | AECID




programada para el 2013 parece consistente con la
recuperacion esperada en la actividad econémica,
pero los riesgos contintian sesgados a la baja como
consecuencia de la constante incertidumbre global.
La tasa de cambio flexible y la politica monetaria
deben seguir siendo utilizadas para amortiguar los
choques exdgenos adversos.

Colombia posee un marco fiscal sélido, el cual se
ha fortalecido alin mas recientemente mediante
la adopcion de la regla fiscal, el requerimiento de
responsabilidad fiscal y la reforma a las regalias. La
deuda publica ha venido disminuyendo, debido a los
efectos positivos tanto de los elevados precios de los
productos primarios como de las favorables condi-
ciones financieras internacionales. Las autoridades
deberian aprovechar este éxito para desarrollar una
base de ingresos méas amplia. Ademas, un ritmo
més acelerado de la consolidacién fiscal o una
meta fiscal mas ambiciosa podrian ayudar a aliviar
las presiones sobre la tasa de cambio, asi como a
construir amortiguadores fiscales contra los chogques

adversos a los mercados de productos primarios.

Al igual que para otros paises de la regién, el
desafio fundamental en el mediano plazo para
Colombia es sostener un crecimiento estable, no
inflacionario e incluyente. Desde este punto de
vista, la mision acoge con benepléacito la reforma
fiscal propuesta, la cual va a ayudar a reducir los
costos laborales y la informalidad, a estimular el
empleo y a reducir la desigualdad. (Fondo Mone-
tario Internacional, 2012)

6.3 Criterio 3. Transparencia

La corrupcion frena el crecimiento econémico,
dificulta la capacidad del pais para superar
la pobreza, erosiona la competitividad, la le-
gitimidad de la ley y el liderazgo politico. En
Colombia, la corrupcién es la principal barrera
para hacer negocios, segln la percepcion de
los empresarios y recogida en la encuesta del
Foro Econémico Mundial (2011a), de igual
forma el pals se ubicé 94 entre 176 paises
en el indice de percepcion de la corrupcion
de 2012 publicado por Transparencia Inter-
nacional (2012).

El marco normativo colombiano para la
lucha anticorrupcion con el que se cuenta
es: 1) Ley 190 de 1995 o Estatuto Anti-
corrupcion y sus decretos reglamentarios,
por la cual se dictan normas tendientes a
preservar la moralidad en la administracion
publica y se fijan disposiciones con el fin de
erradicar la corrupcion administrativa; 2)
Ley 412 de 1997 por la cual se ratifica la
Convencion Interamericana de Lucha contra
la Corrupcién; 3) Ley 970 de 2005 que ra-
tifica la Convencién de las Naciones Unidas
contra la corrupcién, adquiriendo una serie
de compromisos orientados al fortalecimiento
de los mecanismos de prevencion, deteccion,
sancién y erradicacion de la corrupcién. Otras
leyes o medidas relacionadas con la funcién
publica, el control interno en las entidades,
contratacién, uso de los recursos de regalias y
del sistema de participacion, también buscan
superar los problemas de corrupcion, aunque
sin mucho éxito en la reduccién de este delito.

En resumen, la corrupcion es uno de los
mas complejos problemas a los que se enfren-
ta Colombia por lo que ha llevado al Gobierno
a incluir en el Plan de Desarrollo como uno de
los pilares fundamentales del buen gobiernoyy,
por ende, de la prosperidad democrética las
siguientes estrategias: 1) disefio de una poli-
tica integral de lucha contra la corrupcion; 2)
fortalecimiento institucional de las entidades
subnacionales; 3) desarrollo de instrumen-
tos de control y sancién; 4) modernizacion
y fortalecimiento de los 6rganos de control;
5) medidas que involucren al sector privado;
6) rendicién de cuentas y transparencia 'y 7)
responsabilidad en el uso de los recursos (De-
partamento Nacional de Planeacion, 2011,
p. 648-659).

Es importante mencionar que como ini-
ciativa del actual gobierno el pais adopté un
estatuto anticorrupcién que complementa
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la Ley 190 de 1995, fortalecié el portal de
transparencia econdmica y ajustd el marco
institucional, asi como avanza en el disefno
de una politica integral de lucha contra la
corrupcién. El Estatuto Anticorrupcion (Ley
1414 de 2011) busca fortalecer los mecanis-
mos de prevencidn, investigacion y sancion
de la corrupcion y el fraude e incrementar el
control sobre la gestién publica.

Con relacion al marco institucional se crea
la Secretaria de Transparencia adscrita a la
Presidencia de la Republica, la cual reempla-
za al Programa Presidencial de Lucha contra
la Corrupcion, cuya funcién es asesorar al
presidente y liderar la formulaciéon y diseno
de la futura politica de transparencia y anti-
corrupcién, asi como desarrollar instrumentos
para los sectores publico, privado, ciudada-
nos y organizaciones de la sociedad civil,
orientados a prevenir, investigar y sancionar
cualquier acto de corrupcion.

Como parte de la estructura del Estado
relacionada con el control, seglin la Constitu-
cién de 1991, estan la CGR y la Procuraduria
General de la Nacion (PGN) y en la investiga-
cién criminal la Fiscalia General de la Nacién
(FGN). Finalmente, la Auditoria General esta
encargada del control fiscal de la Contraloria
General y de las territoriales.

El escenario de coordinaciéon a nivel
nacional y territorial mas importante, esta
creado por el Estatuto Anticorrupcion y se
denomina Comisién para la Moralizacién,
presidida por el presidente de la Republica
y cuyos miembros son: los ministros del In-
terior y de Justicia, el fiscal, el procurador,
el contralor, el auditor, el presidente del
Senado, de la Camara de Representantes,
de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo
de Estado, el secretario de Transparencia, el
defensor del Pueblo y el alto consejero para
el Bueno Gobierno y la Transparencia. Este

comité orienta también la constitucion de los
comités de transparencia regionales.

La ley crea una segunda comision deno-
minada, Comisién Nacional Ciudadana para
la Lucha contra la Corrupcion, integrada por
un representante de: los gremios econémi-
cos; las ONG dedicadas a la lucha contra la
corrupcion; las universidades; los medios de
comunicacion; las veedurias ciudadanas; el
Consejo Nacional de Planeacién; las organiza-
ciones sindicales; Confederacién Colombiana
de Libertad Religiosa, Conciencia y Culto
(Conferilec), la cual se encarga de monitorear,
evaluar y recomendar a las politicas planes
y programas que Se pongan en marcha en
materia de lucha contra la corrupcién, pro-
mover campanas y estrategias para combatir
la corrupcién en el sector privado.

Finalmente y de acuerdo con el PND esta
por lanzarse la Politica Integral de Lucha
contra la Corrupcién, y también existen
avances como el lanzamiento del documento
denominado Estrategias para la construccion
del plan anticorrupcién y de atencién al
ciudadano (Presidencia de la Republica, et
al, 2012).

6.4 Criterio 4. Una politica
sectorial bien definida

Como ya se ha mencionado, la Constitucion
Politica de Colombia dispone en su articulo
339 la existencia de un PND que contempla
los propdsitos y objetivos nacionales de largo
plazo, las metas y prioridades de la accion
estatal a mediano plazo y las estrategias y
orientaciones generales de la politica econé-
mica, social y ambiental que seran adoptadas
por el Gobierno. Por su parte, el articulo 342
establece la existencia de una ley organica
que reglamenta los procedimientos de elabo-
racion, aprobacion y ejecucién del PND, que
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en su caso es la Ley 352 de 1994, modifi-
cada en algunos de sus articulos por la Ley
1473 de 2011 y reglamentada a través de
varios decretos.

De acuerdo con la Constitucién y el PND, los
ministerios sectoriales son los llamados, bajo la
direccion del presidente de la Republica, a poner
en marcha las politicas atinentes a cada sector
a través de planes, programas y desarrollos nor-
mativos (leyes y regulaciones), con la orientacion
técnica del DNP, identificando los objetivos,
actores institucionales y privados, su nivel de in-
terrelacion, las metas y los medios para alcanzar
dichos objetivos, asi como los indicadores que
permitiran evaluar su cumplimiento.

De igual forma, la Ley 19 de 1954 crea
el Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social, maxima autoridad de planeacién del
pais, que recomienda las principales politicas
econémicas y sociales del pais y coordina a
los organismos encargados de la direccion
econémica y social en el Gobierno, mediante
documentos de orientacion denominados
Conpes. EI DNP ejerce la secretaria ejecutiva
técnica de esta instancia y es el responsable
de coordinar y presentar las propuestas.

Para ello, ha puesto en marcha procesos
estandarizados para la elaboracion y el
seguimiento de estos documentos, asi se
garantiza una estructura coherente y uni-
forme, la cual conduce al establecimiento
de vinculos claros entre los problemas
identificados y los objetivos planteados
para su solucién efectiva. De igual forma,
se establecen planes de accién concretos,
que incluyen compromisos con responsables
definidos y fechas explicitas de ejecucién,
propone el monitoreo y el seguimiento a
las acciones asociadas a los objetivos de
las politicas consignadas en los documen-
tos Conpes, para efectos de determinar su
resultado de avance (DNP, s. f.).

A nivel nacional, el DNP se encarga de
la evaluacion del PND, del Conpes y de las
politicas publicas sectoriales y para ello
cuenta con una Direccion de evaluacion de
politicas publicas, con el Sistema Nacional
de Evaluacién de Resultados de la Gestion
Pablica (Sinergia) y con el Sistema de Se-
guimiento de los Compromisos Consignados
al Interior de los Documentos Conpes deno-
minado Sisconpes.
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n este capitulo se presenta la recuperacion de la experiencia del

Apoyo Presupuestario al Sector Lacteo (APSL) en Colombia en

su primera fase financiado por la UE, y que estd comprendido
entre el mes de octubre de 2010 y la fecha?® reconstruyendo cada
una de las etapas e identificando los principales hitos enfrentados
durante el proceso. La primera etapa denominada etapa cero o de
alistamiento, hace referencia a los eventos previos ocurridos antes
del inicio del proceso, y que se refieren en razdén a su relevancia
contextual e institucional. Posteriormente, se presentan las etapas
asociadas a la experiencia del APSL y que se establecieron en
razén al ciclo APS, es decir la etapa de identificacion, formulacion
y negociaciéon y posteriormente la etapa de implementacion. La
etapa de cierre sera proyectada y se plantearan algunas hipétesis
y recomendaciones algunas de ellas basadas en la experiencia del
APS aplicado en Bolivia. Es importante precisar que este ciclo en
nada coincide con el ciclo propio del Conpes sobre competitividad
del sector lacteo, el cual supera en tiempo y en acciones el APSL. A
continuacion, se presentan a manera de sintesis los alcances de cada
una de las etapas referidas anteriormente.

20 Se buscara proyectar de manera general, los escenarios posibles hasta su finalizacion,
considerando que es un programa que alin esta en implementacion y con avances incipientes.
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Tabla 1. Resumen etapas apoyo presupuestario sectorial lacteo fase 1 en Colombia

En esta etapa se construye la politica publica del sector lacteo
Conpes 3675, finalizan las negociaciones del acuerdo comercial
(AC) y se establece un compromiso politico entre la UE y Colombia
para orientar 30€ millones de donacién que complemente los
recursos publicos asignados a esta politica.

Etapa O Entre mayo y sep-
Etapa de alistamiento tiembre de 2010

En esta etapa se toman las decisiones de mayor alcance estratégico
de todo el APSL. Es decir, se definen las reglas institucionales del
juego, se conocen los procedimientos de la UE, se deciden los
mecanismos de coordinacién para la implementacion del Programa,
se adelanta la capacitacion sobre normatividad aplicable al apoyo
presupuestal y se llega a la suscripcion de un CF.

Etapa 1 Entre octubre de
LTI TN (T nIVIETAl YA 2010 y octubre
negociacion de 2012

Durante este periodo se han implementado los acuerdos y com-
promisos definidos en la etapa de disefno, consignados en el CF,
Etapa 2 Entre octubre de principalmente: 1) cumplimiento de indicadores y condiciones de
Implementacion 2012y la fecha elegibilidad; 2) desembolsos tramo fijo y variable; 3) desarrollo
de asistencias técnicas (apoyo complementario); 4) diélogo de la
politica publica y 5) coordinacion de cooperantes.

Culmina una vez se realiza el tltimo desembolso del tramo variable.
Entre octubre de Esta etapa se cierra a través de un cruce de cartas entre el Gobierno
2014 y abril del yla UE. Es deseable que en esta etapa se realice una evaluacién
2015 externa que aborde no solamente el APS, sino también la politica en
su conjunto con el fin de recoger insumos para su fortalecimiento.

En el curso de cada una de las etapas descritas, han intervenido distintas instituciones del
Gobierno Nacional de acuerdo a sus mandatos misionales contribuyendo al desarrollo del
APSL, asi como también involucrandose un proceso de aprendizaje institucional que puede
ser central en el disefio, negociacion e implementacion de futuros apoyos presupuestarios en
el pais. A continuacion, se presenta los actores institucionales involucrados:

El apoyo presupuestario de la unién europea
al sector lacteo (APSL) fase 1 en Colombia



Tabla 2. Actores y roles en el apoyo presupuestario sectorial lacteo fase 1 en Colombia

EI DNP es la instancia técnica del Gobierno que orienta, formula, monito-
rea, evalla y hace seguimiento a las politicas, planes y programas y pro-
yectos dirigidos a logros de objetivos sociales, econdmicos y ambientales
del pafs. Actualmente, lidera la construccién del marco de evaluacién de
desempefo del sector. Asi mismo, articula con APC-Colombia y Cancilleria
aspectos relacionados con la gestién de la cooperacion internacional. Es
por ello que es un actor clave en el APSL

Departamento Nacional de Planeacion

El MHCP es la instancia encargada del Gobierno de coordinar la politica
macroeconémica, disenar y ejecutar la politica fiscal y la gestion de los
recursos publicos de la nacion. Es un nuevo actor que hace parte del
marco institucional de la gestion de la cooperacion internacional bajo la
modalidad de APS, considerando dos de los cuatro criterios de elegibilidad.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El MRE es la institucion del Gobierno encargada de disenar, coordinar,
implementar y evaluar la politica exterior de Colombia y las relaciones
internacionales. Es la institucion que suscribe los convenios de financiacion
con la Unién Europea, incluido los APS.

Ministerio de Relaciones Exteriores

APC-Colombia es la institucion del Gobierno encargada de ejecutar la po-
litica de cooperacion internacional. De acuerdo con el convenio marco de
cooperacion con la UE es el coordinador nacional de los recursos de ayuda
oficial que recibe Colombia, por lo tanto lidera los procesos de formulacion
y negociacion de todos los recursos de cooperacion, incluido el APS.

Agencia Presidencial de Cooperacién
Internacional de Colombia APC-Colombia

El MADR es la entidad beneficiaria del apoyo presupuestal al sector lacteo
y responsable dentro del Gobierno de la implementacion del programa,
en lo que respecta al dialogo de la politica sectorial.

Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural

En razon a la perspectiva de cadena establecida en el Conpes 3675 sobre
el sector lacteo, el MCIT se involucra como entidad beneficiaria en coordi-
nacion y articulacion con el MADR, particularmente buscando fortalecer
el sector transformador lacteo en el pais, incorporando ademas enfoques
empresariales a los diferentes eslabones de la cadena.

Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo

Es la representacion gremial, social y productiva del sector lacteo en el
pais, en el marco del Conpes esta encargado de hacer seguimiento a su
implementacion y en el marco del APSL contribuye al dialogo de politicas
en coordinacién con los entes publicos sectoriales.

Consejo Nacional Lacteo

El proceso de formulacion, disefio, implementacién y seguimiento se
adelanta con la DUE en Colombia, quien financia el APSL y contribuye a
estimular el didlogo de politicas y el intercambio de experiencias frente a
la utilizacién del instrumento.

Delegacion de la Unién
Europea en Colombia

Cada una de estas etapas referidas ante-
riormente sera descrita en detalle en el
presente capitulo, a través de la siguiente
estructura:

3. Posteriormente, se describe y analiza la
etapa en funcion de los criterios definidos
de sistematizacién, prestando especial
atencion al rol de los actores involucrados,

1. Se inicia presentando una sintesis de la los arreglos institucionales (espacios de
etapa. coordinacién/articulacién y seguimiento);
2. Luego, se presentan aspectos clave del las herramientas/instrumentos empleados

contexto politico institucional nacional y
de la UE.

(énfasis en indicadores), y las instancias
de dialogo de politica publica.
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Linea de tiempo

Como sintesis de la recuperacién de la experiencia presentamos a continuacién, la linea de tiempo del APSL Fase 1.

Linea de tiempo del Apoyo Presupuestario al Sector Lacteo Fase 1 - APSL

Etapa 1 Identificacion, formulacion y negociacion

Etapa O -Etapa de alistamiento

Disefio ficha de identificacion Disefio ficha de accion Preparacion DTA Firma del convenio de financiacion

Declaracion  Colombia APC- Formu-  Aprobacion Misién de Formu- Decision F i i i Sus- DUE Firma
conjunta diseia y Colombia laciéon por parte del formulaciéon  lacion finan- conjunta de  del proceso  del proceso  pension remite del
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7.1 Etapa cero o de alistamiento

7.1.1 Sintesis de la etapa

Durante esta etapa el Gobierno nacional
adelanta la negociacion de un acuerdo co-
mercial (AC) con la UE. Se identifica que
uno de los sectores vulnerables es la cadena
lactea y por ello se emprende, de un lado, la
rapida formulacién de una politica publica
qgue permita trazar un marco de actuacion
institucional de largo plazo para fortalecer el
sector lechero; de otro lado, y en el marco
de un proceso de dialogo entre la CE vy el
Gobierno colombiano también se acuerda
el apoyo a dicho sector a través de un APS,
por una partida de 30€ millones.

7.1.2 Rol y coordinacion de los actores
participantes

La coordinacion general de dialogo con la UE
fue liderada por la Direccion de Cooperacién
Internacional (DCI) de Accién Social hoy APC-
Colombia con la participacién del MRE, el
MCIT, MADR y DNP, actores centrales de este
proceso. Existe evidencia de la coordinacién
adelantada, reuniones de alto nivel, talleres
de trabajo técnico y acuerdos consignados
en comunicaciones y declaraciones publicas.
Estas mismas instituciones participarian pos-
teriormente en las etapas de identificacién,
formulacién, negociacién e implementacién
del APSL, aunque muchos de los funcionarios,
entre ellos, ministros, directores, subdirecto-
res y asesores fueron relevados del Gobierno a
partir del 7 de agosto del 2010 con la llegada
del nuevo presidente de la Republica.

7.1.3 Descripcion y andlisis de la etapa
La UE es el segundo socio comercial®! y
principal inversionista en Colombia, es por

21 Segun cifras del informe al Congreso 2010 del Gobierno
Alvaro Uribe, durante el periodo 2002-2010, el 13% de las
exportaciones colombianas se destinaron al mercado europeo.

ello, que el Gobierno colombiano en cabeza
del entonces presidente Alvaro Uribe Vélez
adelantd, desde el ano 2007, negociaciones
para la firma de un AC multipartes. La CE y los
gobiernos de los paises de Colombia y Per(,
suscribieron el 19 de mayo de 2010 una de-
claracion donde informan que han concluido
con éxito las negociaciones para un AC entre
estos paises y la UE. En la misma fecha, la
UE suscribié un acuerdo con Colombia firma-
do por los presidentes de la UE y Colombia,
sefores José Manual Barroso y Alvaro Uribe
Vélez, respectivamente, comprometiéndose a
aportar hasta 30€ millones al sector lacteo.
A continuacioén, se transcribe exactamente
el contenido de dicho documento, dado que
es esencial para la sistematizacion de esta

intervencién:
El Gobierno de Colombia y la Comisién Europea
reciben con beneplacito la conclusion de las ne-
gociaciones con miras a la firma de un Acuerdo
Comercial entre la UE, Colombia y Pert (el “Acuer-
do Comercial” o el “Acuerdo), Colombia y la UE
reafirman sus compromisos hacia la expansion de
sus vinculos comerciales y de inversion, y hacia
la implementacion de este Acuerdo Comercial de
conformidad con los objetivos de un desarrollo in-
tegral y sostenible. Este Acuerdo Comercial traera
beneficios sustanciales para nuestras economias
y resultara en mayor crecimiento y empleo, y en
la mejora de las condiciones de vida de nuestros
ciudadanos. No obstante, la aplicacién de los
compromisos contenidos en este Acuerdo Comercial
puede resultar en una alteracién de las condiciones
de mercado de algunos sectores sensibles.
Con esto en mente, el Gobierno de Colombia y la
Comision Europea, durante el periodo de imple-
mentacién, monitorearan de cerca el impacto de
las disposiciones contenidas en el Acuerdo, sobre el
desarrollo del sector lacteo en Colombia. Con este
fin el Gobierno de Colombia y la Comisién Euro-
pea evaluaran conjuntamente el impacto de estos
compromisos sobre el sector lacteo en Colombia y
exploraran mecanismos efectivos para mitigar los
efectos que puedan surgir en relacién con la aplica-
cion del Acuerdo en este sector, con miras a adoptar
medidas apropiadas. Sujeto al cumplimiento de los
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procedimientos financieros y legales estandar de
la UE, la Comisiéon Europea tiene la intencién de
destinar hasta 30 millones de euros en un periodo
de siete afios a este propdsito. En este contexto,
la futura programacién de la cooperacion de la UE
en Colombia, incluira apoyo adicional para ayudar
con la implementacién del Acuerdo, con miras a
mejorar la competitividad y las condiciones de pro-
duccién del sector lacteo en Colombia. Dicho apoyo
financiero apuntaré, entre otros, a proveer proyectos
de asistencia técnica, incluyendo la modernizacién
de los estandares sanitarios y fitosanitarios de tal
forma que cumplan con los requerimientos de la
UE; iniciativas para el desarrollo del sector privado;
o0 programas de desarrollo de medianas y pequefas
empresas. Adicionalmente, el Comité de Comercio
podra considerar ajustes de conformidad con el
articulo sobre “Funciones del Comité de Comercio”
del Acuerdo Comercial y especificamente sobre
ajustes en el sector lacteo a partir del tercer afio
de aplicacién del acuerdo.

La firma del AC efectivamente crea distor-
siones en el mercado de la leche, por lo que
fue evidente el malestar del gremio lechero, tal
como se registr6 en los diferentes medios de
comunicacion del pais.?? El acuerdo entonces
entre este sector y el Gobierno fue el de la
necesidad de la intervencion estatal a través
de una politica que supere el reto que implica
el AC, tanto por la entrada de productos al
palis, como por el posicionamiento de los pro-
ductos colombianos en los nuevos mercados
(Presidencia de la Republica, 2010, p. 319).

Es asi como la principal estrategia realizada
de manera paralela a las negociaciones del

AC, para mitigar sus efectos adversos, con
el liderazgo de los ministerios de Agricultura
y Desarrollo Rural y Comercio, Industria y
Turismo y en consenso con el sector privado,
especialmente el Consejo Nacional Lacteo
(CNL)* fue la elaboracion de un documento
Conpes de competitividad para el sector lacteo,
y la actualizacién de la politica sanitaria y de
inocuidad para las cadenas carne bovina y le-
che, establecida en el Conpes 3376 de 2005.

El Conpes 3675 sobre competitividad del
sector lacteo fue aprobado el 19 de julio de
2010 (Colombia, 2010), dos meses después
del anuncio de la terminacién de las negocia-
ciones del AC, y su estrategia plantea: 1) con-
tribuir a disminuir los costos de produccion; 2)
incrementar la productividad y 3) minimizar
la informalidad en la comercializacién de la
leche, con el fin de mejorar la competitividad
de la cadena, el ingreso de los productores
y aprovechar las oportunidades de mercado.

El Gobierno se comprometié a financiar
esta politica aportando $385 mil millones
por un periodo de 17 afos, es decir hasta
2027. Sin duda, por los objetivos propues-
tos, la coordinacién interinstitucional es
compleja, ademas porque interviene también
el sector privado, lo cual exige un alto nivel
de liderazgo y gestiéon por parte del MADR
como cabeza del sector agropecuario. Este
documento de politica, sumado a eviden-
cia documental adicional, concluye que el
Gobierno colombiano construyé de manera

22 La revista Semana registro el 19 de mayo de 2010 la
noticia asi: “Miles de ganaderos y lecheros protestan en
Colombia por firma de TLC con UE" http://www.semana.
com/nacion/articulo/miles-ganaderos-lecheros-protes-
tan-colombia-firma-tic-ue/116844-3 y http://www.
semana.com/economia/articulo/la-leche-amarga-del-
tlc-entre-colombia-ue/116847-3; el Diario Portafolio
indico “Leche, el punto critico en el TLC, entre Colombia y
la UE" http://www.portafolio.co/detalle_archivo/CMS-
7717154; La BBC indico: “La leche “Amarga” TLC entre
Colombia y la UE http://www.bbc.co.uk/mundo/ameri-
ca_latina/2010/05/100518 0131 colombia_eleccio-
nes_tlc_ue_gm.shtml

23 Creado mediante Resolucion 00076 de 1999 del MADR,
es un espacio conformado como 6rgano asesor del Gobierno
Nacional y de concertacion permanente entre los distintos
eslabones de la cadena. En representacion del eslabon pri-
mario se encuentran la Federacion Colombiana de Ganaderos
(Fedegan) y la Asociacién Nacional de Productores de Leche
(Analac); la Federacion Colombiana de Cooperativas de
Productores de Leche (Fedecooleche) quien representa las
cooperativas lecheras; y el componente industrial es repre-
sentado por la Asociacion de Procesadores Independientes
(Asoleche) que agremia la pequeia y mediana industria y la
Camara de la Industria de Alimentos (ANDI) quien agremia
las grandes industrias.

El apoyo presupuestario de la unién europea
al sector lacteo (APSL) fase 1 en Colombia


http://www.semana.com/nacion/articulo/miles-ganaderos-lecheros-protestan-colombia-firma-tlc-ue/116844-3
http://www.semana.com/nacion/articulo/miles-ganaderos-lecheros-protestan-colombia-firma-tlc-ue/116844-3
http://www.semana.com/nacion/articulo/miles-ganaderos-lecheros-protestan-colombia-firma-tlc-ue/116844-3
http://www.semana.com/economia/articulo/la-leche-amarga-del-tlc-entre-colombia-ue/116847-3
http://www.semana.com/economia/articulo/la-leche-amarga-del-tlc-entre-colombia-ue/116847-3
http://www.semana.com/economia/articulo/la-leche-amarga-del-tlc-entre-colombia-ue/116847-3
http://www.portafolio.co/detalle_archivo/CMS-7717154
http://www.portafolio.co/detalle_archivo/CMS-7717154
http://www.bbc.co.uk/mundo/america_latina/2010/05/100518_0131_colombia_elecciones_tlc_ue_gm.shtml
http://www.bbc.co.uk/mundo/america_latina/2010/05/100518_0131_colombia_elecciones_tlc_ue_gm.shtml
http://www.bbc.co.uk/mundo/america_latina/2010/05/100518_0131_colombia_elecciones_tlc_ue_gm.shtml

participativa una estrategia que permitiese,
no solamente aumentar los recursos de coo-
peracién inicialmente ofrecidos por la UE?*
hasta llegar al monto de 30€ millones, sino
también definir una ruta de trabajo para con-
cretar rapidamente estos recursos dirigidos a
apoyar al sector lacteo colombiano.
Considerando que esta gestién guberna-
mental (Conpes) implicaba recursos impor-
tantes del Gobierno colombiano, se considerd
“oportuno que los recursos de cooperacion de
la Unién Europea puedan apuntar al desarrollo
de las estrategias identificadas en el proceso
de elaboracién de los mismos” (Accién Social,
2010). En los espacios de dialogo institucio-
nal se acord6 conjuntamente que la donacién
complementaré la financiacién asignada por
el Gobierno en el documento Conpes, favore-
ciendo la utilizacién de la modalidad de APS.
Efectivamente, el documento Conpes 3675
incluy6 de manera indicativa los recursos
anunciados por la UE y que serian objeto de
las negociaciones con la UE en el APP 2011,
por valor de $68,9 mil millones (equivalente
a 30€ millones), representando aproximada-
mente el 15% del monto total de recursos
asignados a la politica de competitividad.
Es preciso reiterar que, hasta la fecha de
promulgacion de la politica de competitivi-
dad del sector lacteo, es decir 19 de julio de
2010, existia Unicamente un compromiso
politico de la UE, que alin no habia surtido las

24 Anterior a la declaracion oficial del 19 de mayo, la CE a
través de comunicacion firmada por el presidente José Manuel
Barroso al entonces presidente de Colombia Alvaro Uribe
Vélez ofrecio 8,6€ millones, que correspondian al saldo no
utilizado de los recursos del DEP 2006-2013 del sector llI.
Sin embargo, el presidente Uribe solicité aumentar este monto,
peticidn que luego fue aceptada por la CE posteriormente. A
través de una reunion sostenida a alto nivel entre la DUE para
Colombia, la Cancilleria, Accion Social (hoy APC-Colombia)
y los ministerios de Agricultura y Comercio, se confirmd este
monto a 30€ millones (evidencia ayuda memoria elaborada
por DCI-Accion Social el 7 de mayo de 2010 y comunicacién
firmada por la DCI de Accion Social a la Cancilleria remitiendo
construccion de estrategia para la concrecién de recursos de
fecha 7 de mayo).

diferentes fases de negociacién que ocurren
para todo recurso de cooperacién que otorga
la UE y que se materializa finalmente con la
firma de un CF. En este caso, esta primera
etapa se considera punto cero, donde lo que
debe ocurrir como paso siguiente es que la

UE convoque al Gobierno para iniciar la etapa

de identificacion, formulacién y negociacion.

Entre los aspectos mas destacados durante

esta etapa se refieren los siguientes:

¢ Producto de la firma del AC, el Gobierno
debié intervenir con una politica de com-
petitividad al sector y actualizar la politica
de estandares sanitarios y fitosanitarios.

e Hubo una elevada presién institucional
para el disefio y formulaciéon del Conpes
para el sector lacteo de manera que pu-
diera sincronizarse rapidamente con los
procesos institucionales de apoyo al sector,
asf como al ciclo del APS que esperaba
adelantarse con la UE.

* El compromiso de la UE no solo fue finan-
ciero, sino también frente al dialogo de la
politica pUblica para mitigar los efectos que
puedan surgir en relacion con la aplicacién
del AC en dicho sector. Este aspecto, junto
con los criterios de coherencia y eficiencia,
constituyeron una de las razones de la
eleccion de la modalidad de apoyo presu-
puestal como instrumento de apoyo por
parte de la cooperacion europea.

e La politica de apoyo al sector lacteo Con-
pes 3675 fue la politica seleccionada a
ser apoyada con recursos de la UE, por lo
que incluso la suma estimada de donacion
quedd asignada de manera indicativa en el
documento Conpes, aspecto que no es tradi-
cional en los documentos de politica publica
colombiana. El apoyo europeo consignado en
el documento Conpes se orientd al desarrollo
de conglomerados productivos; lineas de
crédito para la red laboratorios e incentivos
a la asistencia técnica para el sector lacteo.
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* La politica publica del sector lacteo, aln
muy incipiente, coincide con la implemen-
tacion de la modalidad apoyo presupuestal
por primera vez en Colombia, lo cual no
permite de algiin modo disponer de ana-
lisis sobre los aciertos de la politica, los
ajustes y los primeros efectos, y mas espe-
cialmente en la proyeccion de indicadores
de resultado como requisito del AP.

e Como su nombre lo indica, el apoyo pre-
supuestal se dirige tradicionalmente a un
sector y no a un subsector como el lacteo.
Esta logica, no es una forma comin de
operacion de este tipo de instrumentos, lo
que le imprimi6 retos adicionales para su
disefio e implementacion.

* Los procedimientos legales y financieros de
la CE debian ser aplicados, por lo tanto, los
recursos no estarian disponibles antes de
un afo y medio. Este cronograma se veria
complejizado, ademas, por el cambio de
gobierno a nivel nacional.

* El desconocimiento del funcionamiento de
esta modalidad no solo por el Gobierno
sino también por funcionarios de la Dele-
gacion de la UE en Colombia, exigia una
curva de aprendizaje que podia profundizar
el retraso en el cronograma.

7.2 Etapa 1. ldentificacién,
formulacién y negociacién

7.2.1 Sintesis de la etapa

En esta etapa se toman las decisiones de

mayor alcance estratégico de todo el APSL:

e Se definen las reglas institucionales del
juego.

e Seconoceny se abordan los procedimientos
e instrumentos de la UE exigidos para un
AP como son las fichas de identificacion, de
accion, las disposiciones técnico-administra-
tivas DTA y el Convenio de Financiacién CF.

» Se deciden los mecanismos de coordina-
cién para la implementacion del Programa.

» Se adelanta la capacitacion sobre norma-
tividad aplicable al apoyo presupuestal.

* Se llega efectivamente a la suscripcién de
un CF. Considerando que los 30€ millones
no estaban totalmente disponibles, la UE
decide dividir en dos fases el APSL, asi:

- Fase I: 8,6€ millones, que son los recur-
sos asignados en la Evaluacién de Medio
Término al DEP y PIN 2 del Sector Ill:
Productividad y competitividad,?® los
cuales se encuentran en la programa-
cion del AAP 2011 vy, por lo tanto, la
primera actividad de esta fase consiste
en disenar la ficha de identificacion que
debe estar lista y aprobada antes del 31
de diciembre de 2010.

- Fase II: 21,4€ millones como nuevos
recursos que no hacen parte de la
cooperacién programable y que serian
comprometidos en el ano 2012 a través
de una ficha de identificacion.

Segln el anélisis de la documentacion re-
colectada en APC-Colombia, las actividades
principales que se desarrollaron para llegar a
un acuerdo de financiacion con la UE y los
tiempos para ello, se pueden ver en la tabla 3.

7.2.2 Roles y coordinacion de actores
involucrados en esta etapa

Esta etapa es liderada por APC-Colombia
antes DCI-Accidon Social como entidad que
coordina la cooperacién internacional y que
de acuerdo con el convenio marco de coope-
racion suscrito entre Colombia y la UE, ejerce
las funciones de formulaciéon y negociacién de
todos los recursos del DEP vigente, incluido
el APS. Asi mismo, y considerando que en
este caso el APS favoreceré al sector lacteo a

25 Revision Intermedia y Programa Indicativo Nacional 2011-
2013 para Colombia
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través de complementar la politica de compe-
titividad, se involucran los entes sectoriales,
es decir los ministerios de Agricultura y Desa-
rrollo Rural y Comercio, Industria y Turismo
quienes mantuvieron el liderazgo desde el
disefio de la politica de competitividad, asi
como en las negociaciones del AC con la
UE. De igual manera, se vincula el MHCP
en relacion con las acciones requeridas para
el ingreso de los recursos al presupuesto pu-
blico y los criterios de elegibilidad y el DNP,
frente a los asuntos de politica sectorial y el
acuerdo sobre indicadores pertinentes para el
monitoreo del APSL.

Como mecanismo de coordinacion de
todo el proceso, se constituye una mesa de
trabajo con presencia de la UE y de todas
las instituciones de gobierno involucradas, la
cual facilita el dialogo entre los sectores y de
estos con la UE. El levantamiento de ayudas
memoria contribuyé al cumplimiento de los
compromisos, asi como a documentar la
memoria del proceso. Dichas memorias eran
circuladas a todos los participantes para su
revisién y discusion a nivel de entidad, lo que
permitié escalar los acuerdos a los decisores.

En los primeros espacios participaron fun-
cionarios del nivel directivo y luego fueron
delegando a técnicos responsables directos de
la implementacién de la politica, igualmente
acompanaban las oficinas de cooperacion o
puntos focales. Los participantes, en su ma-
yoria, sostenian interlocucién directa ya sea
con los directores, viceministros o ministros
y se respaldaban los acuerdos siempre con
comunicaciones oficiales en la mayoria de los
casos firmadas por ministros o viceministros.
En todos los casos se oficializaron los conte-
nidos de las fichas de identificacion, accion,
DTA y CF a nivel directivo y se solicitaba
respuesta oficial sobre aprobacién de conte-
nidos. De igual forma, y de acuerdo con los
temas, se sostenian reuniones de alto nivel
(caso ministro de Agricultura-embajador) o
reuniones entre varias entidades a nivel de vi-
ceministros o ministros (caso viceministros de
Agricultura y Hacienda) y donde en la mayoria
de las veces participaba APC-Colombia para
mantener la unidad de criterio y la dindmica.
El mecanismo de coordinacién funcion6 ade-
cuadamente durante toda la etapa de disefio
y formulacién.

Tabla 3. Programacién etapa de identificacién, formulacién y negociacion prevista y efectiva

Actividades Tiempo en prozr;"nedm Tlempo en
estimado promedio efectivo

Formulacién ficha de identificacion
Aprobacion de la UE
Formulacién ficha de accién

Aprobacion circuito interno UE

Formulacion disposiciones técnico administrativas (Anexo 2 de un

convenio de financiacion)

Firma convenio de financiacion (Cancilleria requiere al menos un

mes)
Total dias

Total meses

% Seglin solicitud expresa del entonces ministro de Agricul-
tura, Juan Camilo Restrepo al embajador Fernando Cardesa
durante reunion de alto nivel sostenida en el mes de enero
de 2011, se buscd agilizar el cronograma para contar con los
recursos de cooperacién antes de finalizar ese mismo afo.
En este caso, el cronograma estimado no corresponde a una

30 dias 30 dias
15 dias 15 dias
90 dias 90 dias
120 dias 120 dias
90 dias
30 dias +49 dias
+240 dias
30 dias 30 dias
315 dias 664 dias
10, 5 meses 22,1 meses

programacion estandar seglin los procedimientos establecidos,
pero las partes mostraron su compromiso para cumplir con el
mismo. Es asi como se acordd que la firma del convenio fuese
en agosto y el desembolso de recursos méximo en octubre de
2011, lo cual significa un tiempo record.
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El inicio de esta etapa se produce con una
reunién convocada por la DCI-Accién Social
(hoy APC-Colombia) a los actores instituciona-
lesyalaUE el 27 de octubre de 2010. El fin
ultimo de esta etapa era lograr el compromiso
legal de entrega de los recursos de coopera-
cién de la UE a la Republica de Colombia.
Por ello y con base en los tiempos promedio
de formulacién, el indicador principal de
éxito de esta etapa seria el siguiente: a mas
tardar noviembre de 2011, se cuenta con un
acuerdo estructurado para la entrega de 8,6€
millones y cuyo documento de verificacién es
un convenio de financiacion (CF) entre la UE
y la Republica de Colombia.

Sin embargo, con base en la revision docu-
mental, la firma del CF se realiz6 solo hasta el
11 de octubre de 2012, es decir, transcurrie-
ron dos afnos de formulacién y negociacion, un
afo més del inicialmente programado.

7.2.3 Contexto politico institucional a
nivel del pais y de la UE
El cambio de gobierno, alterd el inicio de las
negociaciones con la UE. En la medida en que
nuevos ministros se ubicaban en las carteras
de Agricultura, Comercio, Relaciones Exterio-
res y Planeacion Nacional y, por lo tanto, se
conformaron nuevos equipos de trabajo, se
modificd no solo el cronograma, sino también
se desacelerd de alguna manera la dinamica
que traia el anterior equipo gubernamental. El
relevo de funcionarios continué presentandose
durante toda la etapa. Aproximadamente, 19
personas vinculadas al Gobierno Nacional y a
la UE (en sus oficinas en Colombia e incluso
en la sede en Bruselas) que estaban involu-
cradas en el proceso del APSL por diversas
razones fueron reemplazadas por otros fun-
cionarios (ver anexo b5).

A este relevo, se suma la reforma del Es-
tado de noviembre de 2011 adelantada por
el nuevo Gobierno a algunas de las entidades

publicas nacionales, entre ellas la escisién de
Accion Social y la creacion de APC-Colombia.
Asi mismo, se toman otras decisiones estra-
tégicas de fortalecimiento institucional para
sectores criticos para la competitividad del
pais y para la restitucion de tierras, como
es el caso del ajuste de la estructura del
MADR (Presidencia de la Republica, 2011)
y al Fondo Colombiano de Modernizacién y
Desarrollo (Fomipyme) en el MCIT, lo cual de
alguna manera imprime una nueva dinamica
al proceso de disefno y negociacién del APSL.
De igual manera, al ser la primera vez que
el pais enfrenta la implementacion de esta
modalidad de cooperacién de la UE, tanto
el Gobierno como la UE carecian de la sufi-
ciente experticia técnica que coincidié con la
urgencia de adelantar las negociaciones para
contar con los recursos y avanzar con rapidez
en la implementacién del Conpes antes de la
ratificacién y puesta en marcha del AC. Un
factor adicional que complejizé el proceso, fue
la carga operativa que adicionalmente tenian
tanto el MADR y como APC-Colombia, dado
que paralelamente se adelantaba el disefio y
negociacion de otros recursos de la UE por
valor de 3€ millones del AAP 2011 denomi-
nado Apoyo a la restitucion de tierras y a las
reformas institucionales de desarrollo rural.
Un aspecto que impactd directamente esta
etapa de disefio y negociacién fue la nueva
politica de apoyo presupuestal de la UE. En
el capitulo 4 se mencionan los cambios que
inician en octubre de 2011 (momento en que
se estaba discutiendo el contenido de las DTA
del APSL) con la comunicacion que envia la
CE al Parlamento Europeo, al Consejo, al Co-
mité Econémico y Social Europeo y al Comité
de las Regiones sobre “El futuro del apoyo
presupuestario de la Unién Europea a terceros
paises” con el propésito de convertirlo en un
instrumento cada vez mas eficaz.
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Luego de las conclusiones del Consejo de
mayo de 2012 (fecha en que se encontraban
las DTA en Bruselas del APSL para aproba-
cién), se adoptaron varios cambios, entre ellos,
la inclusion de un cuarto criterio de elegibili-
dad, como lo es la supervisién de los avances
en la lucha contra la corrupcion y el fraude de
los terceros paises, por lo que se adaptan to-
dos los instrumentos y procedimientos a estas
decisiones, reemplazando las guias existentes
en 2009 y sobre los cuales se encontraba for-
mulado el APSL fase |. En este caso, al final
de esta etapa (mayo de 2012), la DUE solicité
al Gobierno el diligenciamiento de formatos
alrededor de los indicadores desconocidos con
anterioridad, al igual que ajustes a dos de los
cinco indicadores, lo cual complejizé la nego-
ciacion, retrasé claramente la aprobacién de
las DTA 'y, por lo tanto, la firma del CF.

De igual forma, el tema de la lucha an-
ticorrupcién fue incluido como un criterio
mas de evaluacién de la elegibilidad y en
el APSL se incluyé como requisito para el
desembolso del tramo fijo en la etapa de
implementacion. Lo anterior serd ampliado
en detalle en secciones posteriores.

7.2.4 Descripcion y andlisis de la etapa
En esta seccion se presenta una descripcion
detallada con base en los procedimientos e
instrumentos de la UE exigidos para un APS, es
decir: 1) la ficha de identificacion, 2) la ficha de
accion, 3) las disposiciones técnico-adminis-
trativas DTA y el convenio de financiacién (CF),
que incluird informacion sobre el contexto, los
arreglos institucionales implementados para su
diseno y aprobacion, asi como las instancias y
el dialogo de politica realizado.

Formulacién y aprobacién ficha

de identificacién

Esta ficha se formula como un perfil de
proyecto, se elabora conjuntamente entre la
DUE y el Gobierno colombiano, se traduce al

inglés sin excepcion por la DUE y se envia a
la oficina de Devco en Bruselas, para luego
ser revisada por el Quality Support Group
(QSG), que se relne en ciertos periodos del
ano, para revisar la calidad de las propuestas
de toda América Latina, incluida Colombia,
que apliquen a los recursos de cooperacion
bilateral del AAP, en este caso de 2011. El
tiempo entre su formulacion, aprobacién y
comunicacion al Gobierno de Colombia fue de
un mes y cuatro dias (entre el 27 de octubre
y el 1 de diciembre de 2010).

Este momento de formulacion de la ficha
de identificacién, coincide con un nuevo
gobierno, por lo tanto, se producen cambios
de funcionarios del nivel decisorio, al igual
que de los equipos técnicos. Igualmente,
al ser una modalidad no aplicada aln en el
pais, no existe experiencia previa que sirva
de referente para estos propdsitos. Como
se menciond en secciones anteriores, para
iniciar con la formulacion de la ficha de iden-
tificacion es convocada una reunion el 27 de
octubre de 2010 por la DCI-Accién Social
(hoy APC-Colombia) y la DUE a los actores
institucionales. En dicha reunion se explicé de
manera general la modalidad, se establecieron
responsabilidades y se circularon los formatos
respectivos de las fichas de identificacién y
de accién.

Durante todo el mes de octubre y hasta
mediados de noviembre de 2010, se reali-
zaron en total tres reuniones de trabajo con
las entidades y, a la vez, se intercambiaron
comunicaciones a través de las cuales se
aportaba la informacién de acuerdo a sus
competencias. Esta informacion fue consoli-
dada por Accion Social (hoy APC-Colombia)
y remitida a la DUE. En este primer ejercicio
de formulacion, el MHCP no particip6 en el
espacio de coordinacion construido aunque
fue invitado, sin embargo, la Alta Direccién
de Accién Social remitié la version aprobada
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de la ficha por parte de la UE, explicando

al Ministro el APSL vy solicitando su invo-

lucramiento. De igual manera, a través de
comunicaciones oficiales fueron remitidas

a todas las instituciones la ficha de identi-

ficacion aprobada. Los aspectos esenciales

de la ficha y los principales contenidos se
presentan a continuacion:

* La politica sectorial que se apoyara sera
el Conpes 3675 sobre competitividad al
sector lacteo.

e Se presenta informacién alrededor de las
siete areas de evaluacién del APS como
son: 1) la politica del sector y la estrategia;
2) la coordinacion de actores y de donan-
tes; 3) analisis del presupuesto de gasto
de mediano plazo del sector; 4) el contexto
macroeconomico; 5) el sistema de gestion
de las finanzas publicas; 6) marco insti-
tucional y capacidad de las instituciones
ejecutoras de la politica'y 7) estructura del
sistema de seguimiento.

* La DUE presenta propuesta de términos
de referencia para la contratacién de una
firma consultora que apoye la formulacién
de la ficha de accién del APS.

* La principal conclusién de acuerdo con los
datos consignados es que, en principio,
Colombia es un pais que cumple los crite-
rios de elegibilidad y se puede avanzar en
la profundizacion del anélisis, lo cual se
hara en la ficha de accion.

Formulacién y aprobacién ficha de accién
Una vez construida?’ la ficha conjuntamen-
te entre la DUE y el Gobierno Nacional, es
traducida al inglés por la DUE y enviada a
la oficina de Devco en Bruselas para luego
ser revisada por el QSG, las direcciones de

servicios generales, los estados miembros y
el Parlamento Europeo, entre otros.?® Producto
de todas estas revisiones se emite una decisién
financiera. El tiempo entre su formulacién y la
decision financiera fue de 8 meses y 22 dias
contados, a partir de la fecha de aprobacion
de la ficha de identificacién (del 1 de diciem-
bre de 2010 a 22 de agosto de 2011). La
DUE comunicé esta decisién a Accion Social
(hoy APC-Colombia) el 15 de septiembre de
2011 y, por su conducto, a las demas ins-
tituciones el 20 del mismo mes. Hasta este
momento, se considera un tiempo récord
de aprobacién y cumplida la programacion
inicialmente acordada.

De acuerdo a la informacion secundaria y
entrevistas realizadas, se pudo constatar que
en al menos cuatro oportunidades durante el
tiempo de formulacion de la ficha de accién,
las entidades del Gobierno y principalmente
APC-Colombia solicitaron capacitacién a
la DUE de esta modalidad, lo cual solo se
produjo y de manera muy general en el mes
de noviembre de 2011, una vez aprobada
la decision financiera y un afo después de
haberse iniciado el proceso de formulacién.

Durante los meses de diciembre de 2010
y mayo de 2011, el nuevo gobierno se en-
cuentra elaborando el PND para el cuatrienio
2010-2014, lo cual crea condiciones favora-
bles y respalda los acuerdos del APSL, en la
medida en que el sector agricola se constituye
en una las locomotoras para el crecimiento y
la generaciéon de empleo. De igual forma, el
texto oficial del AC fue rubricado por la CE y
Colombia el 13 de abril de 2011. En esta fase
participaron las mismas instituciones del Go-
bierno incluido el MHCP que estuvo ausente
en la formulacion de la ficha de identificacién
y la DUE. De manera conjunta,DCI-Accién

27La formulacion de la ficha finalizé en marzo de 2011 (cuatro
meses de duracion).

28 Este circuito de aprobaciones duré aproximadamente 4,5
meses.
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Social con el viceministro de Agricultura
convocaron una reunion de alto nivel el 12
de enero de 2011 para presentar los detalles
de esta iniciativa al viceministro técnico de
Hacienda. Producto de esta reunion se acordd
la participacion de MHCP y se designé a la
Direccion de Politica Macroeconémica como
interlocutor.

La formulacién de la ficha de accién conté
con el apoyo de una misién de expertos?°que
contraté la UE para generar insumos rele-
vantes® y contribuir al trabajo de la DUE y
el Gobierno. Dicha misién visité Colombia
desde el 24 de enero hasta el 11 de febrero
de 2011. La DCI-Accién Social coordind
con la DUE vy las instituciones involucradas
la agenda de reuniones. De igual forma, se
sostuvieron alrededor de diez reuniones en las
mesas de trabajo, en promedio dos por mesy
se mantuvo la dindmica de comunicaciones
oficiales. Segun la evidencia documental se
pudo establecer que el embajador, el ministro
de Agricultura y la viceministra (e) de Comer-
cio participaron en el cierre de la mision, al
igual que DCI-Accién Social, Cancilleria, DNP

2 Existe evidencia suficiente sobre este proceso (correos elec-
tronicos intercambiados, comunicaciones oficiales enviadas,
diferentes versiones de la agenda desarrollada de la mision y
un informe final elaborado por la responsable en su momento
del escritorio de la UE en APC-Colombia). Igualmente, pro-
ducto de la revision documental y entrevistas, se confirmé que
esta consultoria presentoé falencias que incluso debieron ser
subsanadas por los equipos de gobierno y de la DUE.

30 Los productos especificos esperados de dicha misién eran:
1) realizar un anélisis y conclusiones sobre las siete areas de
evaluacion y los tres criterios de elegibilidad de la UE para
realizar un apoyo presupuestario sectorial a Colombia, en
especial todos aquellos documentos que rindan cuentas sobre
el manejo de las finanzas publicas y estabilidad macroeconé-
mica; 2) recomendaciones sobre formas de desembolso de
los 8€ millones segln tramos (fijo y variable); 3) propuesta
de indicadores para el desembolso de los tramos, los cuales
fueron formulados de manera participativa con las institucio-
nes del Gobierno; 4) concepto y recomendaciones sobre la
politica sectorial lactea; 5) posibles necesidades de asistencia
técnica para inversion de los 600€ mil, correspondiente al
apoyo complementario.

y MHCP, donde se divulgaron los principales
resultados y acordaron aspectos estructurales
del APSL, entre ellos la voluntad politica de
todos los actores con este proceso y con su
rapida concrecion y la designacién del MADR
como beneficiario de la donacién. Adicional-
mente, se realizd6 un cierre técnico donde
participaron funcionarios de la CE de Bruse-
las, a través de videoconferencia, la DUE y
las entidades de gobierno, lo que contribuyd
a mejorar la comprension de la modalidad, y
a garantizar la calidad de la formulacion de
la ficha de accion.

En esta etapa y apoyado por la mision,
la DUE recab6 informacién sobre el estado
de avance del pals en las siete 4reas de
evaluacién y los criterios de elegibilidad, a
través del didlogo de alto nivel con funcio-
narios de instituciones publicas y privadas
relacionados con estos temas, asi como con
el CNL y beneficiarios directos de la politica
de lacteos, a través de visitas a terreno.3! A
continuacion, se refieren las instrucciones y
organizaciones involucradas en este proceso
y sus dependencias.

3L Las visitas se realizaron a los municipios de Guasca y
Guatavita del departamento de Cundinamarca y El Pifiol del
departamento del Atlantico (Asistegdn Magdalena), en ellas
se tuvo contacto con beneficiarios de proyectos y programas
del sector, autoridades municipales, representantes de comu-
nidades y asociaciones de la sociedad civil.
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Tabla 4. Instituciones y actores consultados 33

Institucion Dependencias

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

DIAN

Departamento Nacional de Planeacion

DANE
Banco de la Reptblica
Contraloria General de la Republica

Contaduria General de la Nacién

Banco Mundial

Embajada de Holanda
Centro de Estudios Agropecuarios (CEGA)
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

Consejo Nacional Lacteo

Gremios

Direccién Politica Macroeconémica (lider del proceso),
viceministro técnico, Tesoro Nacional, Subdireccion
Financiamiento Multilaterales, Direcciones de Crédito
Plblico y Presupuesto Publico, administrador SIIF, Direccion
Proyecto SIIF

Director

Subdireccién General; responsable del Plan Nacional de
Desarrollo, Direccién de Inversiones y Finanzas Publicas,
Direccion de Evaluacién de Politicas Publicas y Comité
Interinstitucional de Contratacion Cinco.

Direccién de Sintesis y Cuentas Nacionales
Subdireccion de Estudios Econémicos
Contralor delegado para Economia y Finanzas
Contadora

Representante residente y experta en temas agropecuarios, se
abord6 la mejora de los sistemas asociados a la gestion de las
finanzas publicas, a través de los avances de las cuestiones
identificadas en el Informe de la Gestién Financiera Piblica 'y
Sistema de Contratacién, elaborado bajo la coordinacién del
Banco Mundial y el BID bajo la metodologia del Secretariado
PEFA. Asi mismo, se encontré articulacion con proyecto
GEF sobre sistemas silvopastoriles que se financia a través
del Banco.

Oficial de cooperacion y experto en apoyo sectorial
Director

Equipo de trabajo del APSL y ministro

Equipo de trabajo del APSL

Sector privado y publico (Fedegan, ANDI, Analac, Colanta,
Minagricultura y Mincomercio), acompané la UE y APC-
Colombia

Reuniones con representantes de los gremios que participan
del Consejo Nacional Lacteo y que desarrollan activamente
intervenciones en el sector lacteo colombiano (SAC, ANDI,
Analac y Fedegén, entre otras.

33 Basado en informacion secundaria aportada por APC-Colombia.
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Es asi como inicia el didlogo sobre la politi-
ca puUblica. Durante todo el periodo, el MADR
y MCIT presentaron avances sobre el cumpli-
miento del Conpes, los recursos asignados en
las vigencias 2011 y 2012 al presupuesto
de la nacién para su financiacién, asi como
las contingencias que se venian presentando,
entre ellas la ola invernal,3* que para el caso
del MADR implicaron un aumento de casi
el doble de los recursos, con el objetivo de
atender la emergencia ambiental.

Tal como se mencion, la implementacion
de un apoyo presupuestario sectorial requiere
del andlisis, en la fase de elaboracién de la
ficha de accién de: 1) estrategia sectorial, 2)
marco presupuestario de mediano término, 3)
coordinacion de donantes, 4) analisis de ca-
pacidad institucional, 5) marco de evaluacién
de desempefo de las politicas y estrategias
sectoriales, 6) marco macroeconémico, 7)
gestion de las finanzas publicas. Todos estos
temas fueron calificados favorablemente por
la misién, aunque con algunas recomendacio-
nes de mejoramiento y que fueron abordadas
durante el disefo de la ficha. Asi las cosas,
los principales planteamientos de la ficha de
accion fueron:
¢ Se definié un objetivo general, especifico,

resultados y actividades.

e El monto de la donacién previsto fue de
8,6€ millones, de los cuales 8€ millones
correspondieron al apoyo presupuestal y
600€ mil al apoyo complementario (asis-
tencias técnicas y evaluacion).

e La duracién prevista fue de 30 meses, 24
meses de ejecucion operativa y 6 meses
de cierre.

e Se presentd informacién mas detallada

34 En noviembre de 2010 y durante todo el afio 2011 se
presenta el fenémeno de la nifa, el cual afectd cerca de
un millon de hectéareas de vocacion agropecuaria, cerca de
161.000 bovinos y més de dos millones de cabezas de ganado
desplazadas, y pérdidas de 2.600 toneladas de carne perdida
(Presidencia de la Republica, 2011).

alrededor de las siete areas de evaluacién
del APS: 1) la politica del sector y la es-
trategia; 2) la coordinacién de actores y de
donantes; 3) analisis del presupuesto de
gasto de mediano plazo del sector; 4) el
contexto macroeconémico; 5) el sistema
de gestion de las finanzas publicas; 6)
marco institucional y capacidad de las
instituciones ejecutoras de la politica y
7) estructura del sistema de seguimiento.
Se verificd el cumplimiento de Colombia
de los tres criterios de elegibilidad y se
acordaron indicadores para medir si este
comportamiento continlia siendo positivo
(equilibrio macroeconémico, mejora en el
sistema de las finanzas publicas y adecua-
da implementacion de la politica del sector
lacteo). La posicion del MHCP sobre la
fuente de verificacion del mejoramiento de
las finanzas publicas que deberia aplicar es
el Plan Estratégico del Ministerio, lo cual
quedd incorporado en la ficha de accién y
posteriormente adoptado.

Se confirmd que la politica a ser apoyada
era el Conpes 3675 sobre competitividad
al sector lacteo, la cual fue evaluada favo-
rablemente y sobre la cual se mantendria
el didlogo respecto a su avance con la UE.
Adicional al cumplimiento de las condicio-
nes generales desde el inicio hasta el final
del APSL, se acordaron cinco indicadores
relacionados directamente con los resul-
tados y objetivos del APSL y del Conpes
3675, cada uno tiene una asignacién de
peso porcentual y un valor en euros, por
lo que su cumplimiento esta relacionado
directamente con los desembolsos.

Se acord6 que existirfa un tramo fijo y uno
variable, cada uno por 4€ millones.

Se definié un cronograma de desembolso.
El tramo fijo se cancelaria una vez exista
un informe integrado que actualice el cum-
plimiento de las condiciones generales.
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e Para el desembolso del tramo variable, el
pais deberia cumplir con las condiciones
generales y ademas con los indicadores,
que en promedio deben llegara un cum-
plimiento de al menos el 90% para lograr
un desembolso del 100%. Las demas
condiciones quedaron de la siguiente for-
ma: 1) al cumplir con al menos el 75% de
cumplimiento se desembolsa el 75% del
aporte; 2) si el cumplimiento es igual o
mayor al 50%, se desembolsa el 50% del
aporte; y 3) si el cumplimiento es menor
al 50% no se desembolsa el 100% de los
recursos del tramo variable.

* Se defini6 como Unico beneficiario de la
accion al MADR, tal como lo solicité en
comunicacién del 16 de marzo de 2011
el ministro de esa cartera,®® por tener una
mayor responsabilidad en la implementa-
cién de la politica. Sin embargo, este rol
es mas de coordinador, dado que el MCIT
también se beneficia de estos recursos.

Formulacién y aprobacién de disposiciones
técnico administrativas y firma de convenio
de financiacién (CF)

Una vez aprobada la ficha de accion, el si-
guiente paso fue construir las disposiciones
técnico-administrativas DTA3® y firmar un
convenio de financiacién (CF)% entre la UE y
la Republica de Colombia.38 El tiempo inicial
acordado para la formulacion de las DTA y

35 Comunicacion 20111000057391 del MADR.

36 Una vez construidas las DTA no son traducidas al inglés pero
si enviadas a la oficina de Devco en Bruselas para confirmar
que las DTA son un reflejo fiel de la ficha de accién y, a su
vez, ser integradas al CF.

37 EI CF es un instrumento juridico que obliga a las partes y
consta de un cuerpo principal llamado condiciones particu-
lares y dos anexos que son: Anexo 1 Condiciones generales;
Anexo 2 DTA.

%8 | a directora para América y el Caribe de la Direccion General
de Desarrollo y Cooperacidn EuropAlD de la Comisién Europea
es la delegada por la UE para la firma y la Canciller a nombre
de la Republica de Colombia. El beneficiario es el MADR.

la firma del CF era de tres meses contados a
partir de la decisién financiera, es decir no-
viembre de 2011, sin embargo, este proceso
tard6 catorce meses contados a partir de la
fecha de la decision financiera (22 de agosto
de 2011) y hasta la firma de la Cancilleria
Colombiana del CF el 11 de octubre de 2012.
Este periodo ademas coincidié con la firma
del AC en la sede de la UE en Bruselas, el 26
de junio de 2012. EIl disefo de esta etapa
a pesar de las dificultades enfrentadas, se
caracterizd por un adecuado trabajo interins-
titucional alrededor de la politica sectorial,
donde los roles y competencias fueron asu-
midas correctamente y donde se destaca la
coordinacién de APC-Colombia y el trabajo
con la DUE. A continuacion se realiza una
reconstruccién del proceso:

* La DUE ya habia avanzado en una versién
de DTA que fue enviada junto con la ficha
de accién para aprobacién a la sede, es
asi como se pudo comprobar que el trabajo
entre el Gobierno y la DUE se concentrd
desde el mes de abril de 2011 en concluir
el diseno de los indicadores, definir el
cronograma de desembolsos y la forma en
que se realizarian dichos desembolsos al
MHCP, asi como la destinacion del apoyo
complementario.

e Las instituciones coincidieron en que la
capacitacion de la UE seria fundamental
para contar con una version definitiva de
las DTA, lo cual ocurrié el 8 de noviem-
bre de 2011 promovido por la DUE. Lo
anterior permitié consolidar una nueva
version de las DTA el 9 de noviembre que
fue divulgada a todas las instituciones por
APC-Colombia.

e Posterior a ello, se encontrd evidencia del
envio oficial por parte de APC-Colombia
a todos los actores de solicitud de apro-
bacion del contenido de las DTA el 18 de
noviembre de 201 1. El subdirector general
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del DNP aprob¢ la ficha de manera oficial
en el mes de noviembre y el viceministro
del MHCP aprobé el contenido, previo
algunos ajustes,?? al igual que el MADR,
en diciembre de 2011.

e El MCIT se pronuncié el 6 de enero de
2012 para informar que producto de los
ajustes institucionales realizados por el
presidente Santos y el ministro de Comer-
cio*® a Fomipyme, era necesario cambiar
el indicador 4 que apunta al resultado 2
actividad 2 pactados inicialmente.*! Lo an-
terior, retraso el envio de las DTA a la UE,
lo cual se surtié Unicamente hasta el 11
de enero de 2012, cuando APC-Colombia
consolidé una ultima version.

* Hasta ese momento habian transcurrido
4,5 meses desde la decision financiera
—22 de agosto de 2011— hasta el envio
de las DTA a la DUE el 11 de enero de
2012. Una primera comunicacion por
parte de la DUE sobre la firma del CF se
produce en reunion operativa de trabajo el
8 de febrero donde se indica que seria a
finales de marzo de 2012.%2

% La comunicacion 2_2011-039547 del 2 de diciembre
de 2011 incorpord ajustes a los indicadores de tramo fijo,
solicitando que la evaluacién del SGFP fuera sobre el plan
estratégico del MHCP y el parrafo de desembolso quedase de
la siguiente forma: “Respecto a los desembolsos efectuados
en concepto de apoyo presupuestario, el Gobierno del pais
socio debera informar a la Unién Europea la cuenta a la que
se realizaran los desembolsos. Esta cuenta estara denominada
en euros en el Banco de la Replblica y sera de propiedad del
Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico. Adicionalmente,
el Gobierno del pais socio presentara un informe al cierre de
cada afio con el detalle de cada transaccion y las tasas de
cambio aplicadas en cada operacién de conversién a moneda
nacional”.

40 Se dio vida al Fondo de Modernizacion e Innovacion para
las Micro, Pequefas y Medianas Empresas, denominado IN-
Npulsa Mipymes, que asumid la operacion del anterior fondo
denominado Fomipyme.

4L El indicador queda redactado de la siguiente forma: “a
diciembre de 2012, se habra disefiado un programa para el
fortalecimiento de la competitividad de los eslabones trans-
formadores de la cadena lactea”.

42 Ayuda-memoria elaborada por APC-Colombia de reunion
efectuada el 8 de febrero de 2012.

* Un borrador del CF fue remitido por la DUE
a APC-Colombia y esta, a su vez, lo envid
a las instituciones el 15 de febrero.*3

* ElI10de mayode 2012, la DUE comunica
en reunién interinstitucional que deben
diligenciarse fichas técnicas por cada uno
de los indicadores planteados en el tramo
variable donde se explique detalladamente
cada uno de los indicadores, su alcance
y el proceso de medicidén previsto para
demostrar el cumplimiento de los mismos,
asi como el levantamiento de la linea de
base de los mismos. Seglin consta en ayu-
da memoria, no existia una solicitud previa
sobre este tema durante la fase de formu-
lacién de la ficha de accion ni tampoco en
los nueve meses transcurridos de formu-
laciéon de las DTA, por lo que la posicidn
del Gobierno es diligenciar los formatos
faltantes pero indicando que las lineas de
base son cero, guardando coherencia con
el planteamiento del Conpes. Asi mismo,
en esta reunién se presentan los nuevos
funcionarios que estaran a cargo del APSL,
tanto por la DUE como por APC-Colombia.

e EI 25 de julio en reuniéon conjunta, la
DUE solicita ajustar dos indicadores re-
lacionados con el resultado 2 del APSL
y cuya responsabilidad son del MCIT.
Posteriormente, el 31 de julio de 2012,
la DUE remite las DTA finales, que son
estudiadas por el Gobierno en reunién del
17 de agosto y enviada su posicién a través
de una comunicacién dirigida a la DUE por
APC-Colombia el 30 de agosto.

* Producto de al menos cuatro reuniones e
intercambio de comunicaciones entre la UE
y el Gobierno, se acuerda firmar el CF sujeto
a comunicaciones del Gobierno. De esta for-
ma, el MADR confirma los aspectos ambien-

3 Correo electronico del 15 de febrero de la responsable del
escritorio de la UE.
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tales y el MCIT se compromete a modificar
en el futuro los indicadores en la medida en
que disponga del Plan de Desarrollo Secto-
rial Lacteo y el disefio del instrumento que
orientara la convocatoria sectorial.

» EICF fue firmado con la versién de las DTA
enviadas en enero de 2012, con ajustes
menores como fueron: 1) cronograma
ajustado a 30 meses contados a partir de
la firma del CF; 2) monto indicativo del
presupuesto total de la nacion ajustado en
euros por efectos del reajuste de la tasa de
cambio a julio de 2012; 3) desembolso del
tramo fijo en 2014; 4) fecha de cumpli-
miento de indicadores y cambio en el peso
porcentual frente a los recursos asignados
del indicador R1.1 y b)inclusién de fichas
técnicas de los indicadores.

e Durante toda esta fase se realizaron alre-
dedor de 16 reuniones de trabajo entre las
instituciones y la DUE.

Alistamiento institucional para la imple-
mentacién del apoyo presupuestario al
sector ldcteo fase 1

De forma paralela al diseno del APSL, las

institucionesrealizaron actividades de alista-

miento tales como:

1) Construccion de acuerdos entre el MADR
y el MCIT alrededor del porcentaje de
distribucion de la ayuda, con lo que se
buscd mantener coherencia con el grado
de responsabilidad en el cumplimiento de
los indicadores.

2) Gestion ante el MHCP y DNP para la
aprobacion de cupos presupuestales a los
recursos de donacion, tarea que fue apo-
yada por APC-Colombia. En este sentido,
la agencia reservd cupo presupuestal en
el 2011 preventivamente, aunque este no
fue utilizado en ese periodo.

3) Inscripcién en el Banco de Proyectos BPIN
del DNP en el 2010y 2011 de las acti-

vidades orientadas al cumplimiento de la

politica al igual que al cumplimiento de

los indicadores del APSL.

4) Tramite de apertura de cuenta bancaria
por parte del MHCP.

5) Definicién de estrategia de seguimiento e
instrumentos a utilizar.

6) Acercamientos con el BM para analizar
sinergias en el marco del proyecto de ga-
naderia y la evaluacion ambiental.

7) ldentificacién de las necesidades a ser
financiadas por los recursos del apoyo
complementario.

8) Recoleccion de informacion e insumos para
la elaboraciéon del informe del Gobierno
sobre las condiciones para el desembolso
del tramo fijo, entre otros.

De igual forma, las entidades trabajaron
en la construccion de un convenio interad-
ministrativo subsidiario de donacién para ser
firmado por los MADR, MCIT, MHCP, DNP
y APC-Colombia, cuyo objetivo era regular
las relaciones entre estos actores durante la
gjecucion del APSL, sin embargo, este ins-
trumento juridico nunca se puso en marcha.

Sin duda, el aspecto mas critico ha sido el
no aumento de los techos presupuestales a
las entidades sectoriales en la proporcion de
la donacion pues la adopcién de esta moda-
lidad implica que los recursos de cooperacion
complementan las politicas sectoriales y no
la sustituyen. Por lo tanto, el procedimiento
de transferencia de estos recursos hacia los
sectores para el cumplimiento de los indica-
dores no es un aspecto menor a ser definido
en el periodo de alistamiento.

7.3 Etapa 3. Implementacién

7.3.1 Sintesis de la etapa

El fin Gltimo de esta etapa es el cumplimiento
de la totalidad de las obligaciones pactadas
por la UE y Colombia en el CF, especialmente,
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el logro de los indicadores y de las condiciones
de elegibilidad que permita el desembolso
del 100% de los recursos en las cuentas del
tesoro publico colombiano y el fortalecimien-
to de la politica publica. Por ello y con base
en el tiempo de duraciéon pactado en el CF,
el indicador principal de éxito definido para
esta etapa fue el siguiente: A mas tardar, en
septiembre de 2014, se debe haber cumplido
con las obligaciones al 100% del CF verificado
a través de los informes finales de ejecucién
y de monitoreo.

Esta etapa, actualmente en marcha, inicia
luego de la firma del CF, es decir el 11 de
octubre de 2012, por lo que a la fecha han
transcurrido 12 meses de implementacion, de
los 24 previstos, es decir el 50% del tiempo.
El desembolso del tramo fijo del APS ocurrid
apenas en febrero de 2013, cuando aun esta-
ban en proceso de ajuste algunos indicadores,
lo cual culminé en septiembre del presente
ano. En razon a las anteriores consideracio-
nes, el desafio de implementacion es alto para
poder cumplir con los tiempos establecidos
en el CF.

El arranque del proceso de ejecucion del
APS, implico varios retos operativos propios
de la légica publica. Algunos de ellos estan
relacionados con la curva de aprendizaje que
tuvo que surtir el Gobierno frente a la apertura
de la cuenta en el Banco de la Republicay la
posterior apropiacién de los recursos en cada
institucién en el marco de este instrumento
de cooperacion internacional, que impacto la
posterior contratacion de bienes y servicios en
el MADR y en el MCIT para el avance en el
cumplimiento de algunos de los indicadores
acordados.

De igual forma, durante este periodo se
realiz6 la contratacion de las consultorias
orientadas al apoyo técnico y fortalecimiento
institucional del MADR y MCIT y del DNP

(apoyo complementario) y al didlogo de la
politica publica sectorial. Asi mismo, se
avanzd en la construcciéon de los términos
de referencia de la consultoria orientada al
desarrollo del protocolo de gestion financiera
del APS en el MHCP.

En el proceso de implementacion se han
desarrollado los diferentes espacios de coor-
dinacién institucional, especialmente con un
caracter operativo, aunque que en un menor
ritmo comparado con la fase de disefo. Las
instancias previstas por el CF para el didlogo
de politica alin no se han puesto en marchayy,
por lo tanto, la agenda estratégica orientada a
profundizar la articulacién institucional entre
los sectores no se ha llevado a cabo aun.

7.3.2 Roles y coordinacion de actores
en esta etapa

Segun lo dispuesto en el CF, el MADR es el
beneficiario del APSL, asi mismo existira un
comité de coordinacién y seguimiento al mas
alto nivel técnico (viceministros y directores)
conformado por el MADR, el cual ejerceré la
Secretaria Técnica, el MCIT, APC-Colombia,
la Cancilleria Colombiana, el DNP, el MHCP
y la UE. Este espacio servira para analizar el
avance en la implementacién del apoyo pre-
supuestario a la luz del Conpes 3675, en el
cumplimiento de los indicadores de los tramos
fijos y variables y adoptar medidas para resol-
ver las dificultades que se pudiesen presentar
en el desarrollo del APSL. Igualmente, dicho
espacio permitira el dialogo de la politica pu-
blica no solo del Conpes (competitividad del
sector lacteo), sino también de aquellas que
se relacionan con el cumplimiento de las con-
diciones generales, como el mejoramiento en
las finanzas publicas, la lucha anticorrupcién,
la contratacion, entre otras. Este espacio, al
igual que la participacion en el CNL por parte
de la UE y APC-Colombia, cuando se discuta
el Conpes y el APSL, asi como el de coordina-
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cién de cooperantes, seran importantes para
la articulacién y alineacion.

No obstante lo previsto en el CF, la dindmica
de coordinacién institucional sufrid un proceso
de desaceleracion y, en algunos momentos,
incluso de desarticulacion, que ha derivado en
algunos casos en relacionamientos bilaterales
con el donante. Entre las posibles razones de
esta nueva légica de actuacion, se destacan
los desafios operativos que ha implicado la
implementacién del APSL en cada sector y
los retos frente a la gestion presupuestal de
los recursos que han acaparado la atencion
del MADR y MCIT, APC-Colombia y también
de la DUE. No obstante, los entes sectoriales
indican que, a pesar de estos contratiempos,
el APSL ha contribuido a mejorar el nivel
y calidad del didlogo y coordinacion entre
ambos ministerios, lo cual ha sido reforzado
ademas por un enfoque de cadena, estable-
cido en el Conpes respectivo, que supera el
apoyo sectorial al eslabdn primario e involucra
también eslabones asociados a la transforma-
cién. Esta perspectiva puede ser deseable en
la aplicacién de nuevos APS, en razén a que
ademas, de los impactos técnicos, puede
contribuir a promover la cohesion institucional
publica de los sectores involucrados.

De otro lado, de acuerdo a las entrevistas
realizadas, en esta etapa solo se registra ape-
nas una reunion del Comité de Coordinacion y
Seguimiento de alto nivel técnico, el cual fue
convocado con el fin de divulgar los alcances
del instrumento. Como indicamos anterior-
mente, los desafios operativos requeridos para
el arranque del APSL, han ocupado buena
parte de la agenda institucional, con lo que
se redujo el espacio para el didlogo politico,
el cual alin no cuenta con una hoja de ruta
estratégica.

Sin embargo, derivado del dialogo con cada
uno de los actores participantes, se logré

identificar no solo una necesidad de empezar
a construir dicha hoja de ruta estratégica,
que permita ademas involucrar el alto nivel
gubernamental en el proceso, sino también
la urgencia sobre ciertos asuntos que pueden
contribuir al impacto del sector lacteo. Entre
otros temas, se perfilan las oportunidades de
estrechar territorialmente el trabajo entre el
MADR y el MCIT, focalizando conjuntamente
zonas de trabajo. Asi mismo, los aprendizajes
que genera la aplicacién del APSL, mas alla
de los retos operativos enfrentados, pueden
contribuir a reflexiones que el propio Gobierno
Nacional viene adelantando internamente
sobre la necesidad de transitar hacia un
enfoque de presupuesto por resultados.

7.3.3 Contexto politico institucional a
nivel del pais y de la UE

Esta etapa coincide con la aprobacion del AC
en el Parlamento Europeo el 11 de diciembre
de 2012 y en Colombia a través de la Ley
1669 del 16 de julio de 2013 promulgada por
el Congreso de la Republica y sancionada por
el Presidente de la Republica. Su aplicacion
provisional para la UE inici6 el 27 de febrero
de 2013, mientras que para Colombia fue
a partir del 1 de agosto de 2013, aunque
todavia sigue el tramite ante la Corte Consti-
tucional (Republica de Colombia, Republica
de Perl & Unién Europea, s. f.)* Durante
2012, la balanza comercial del sector se
muestra negativa, producto de un incremento
significativo de las importaciones (apertura
comercial y del fendmeno de El Nifo), lo cual
sumado a los altos precios nacionales, han
llevado a que los inventarios de productos lac-
teos estén alcanzando los méximos histéricos.
En ese sentido, en el CNL, tanto el Gobierno
como los gremios, han mencionado medidas

4 El 31 de julio de 2013 mediante el Decreto 1636 se imple-
mentan los compromisos de acceso a los mercados adquiridos
por Colombia en virtud del acuerdo comercial.
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que permitan afrontar de la mejor manera la
situacion actual, como salvaguardias, fondo
tripartito, mecanismos cuota y excedente,
compensacion a las exportaciones, incentivo
al almacenamiento, entre otras.*®

De otra parte, la implementaciéon del APSL
(I fase) ha coincidido con la etapa de disefo y
formulacién de la fase Il del APSL, lo que ha
generado complementariedades y economias
de escala, aunque también mayor carga opera-
tiva. Adicionalmente, la plena implementacion
del APSL coincidird con el fin del gobierno
del presidente Santos y la etapa de la Ley de
Garantias que inicia el 25 de noviembre del
presente afio. Finalmente, es importante men-
cionar que todos los ajustes estructurales que
aplicé la UE a esta modalidad, seran puestos
en marcha durante la ejecuciéon del APSL, lo
cual puede generar retrasos.

7.3.4 Descripcion y andlisis de la etapa
Tal como se menciond en la seccion ante-
rior, el CF entré en vigor el 11 de octubre
de 2012 y su etapa operativa sera llevara a
cabo hasta el 11 de octubre de 2014. Con
respecto a la implementacion, se analizan
los siguientes instrumentos/condiciones ge-
nerales e indicadores:

Desembolsos

El primer paso adelantado fue la elaboracién
y consolidacion del informe sobre el estado
de los indicadores del tramo fijo, es decir
las condiciones generales (anexo 1, numeral
1.1.1 DTA del CF) por parte del MADR, el
cual fue remitido el 29 de octubre de 2012
a APC-Colombia para su posterior envio a la

4 Tomado de ayuda memoria del 15 de agosto de 2013 -
Dialogo con Cooperantes

UE,*¢ a pesar que el CF indica que el ente
sectorial es el llamado a mantener el didlogo
y el liderazgo del APSL en razén a su condi-
cion de beneficiario. Paralelamente, el MHCP
realiz6 la apertura de la cuenta bancaria en el
Banco de la Republica, tal como lo establece
el articulo 8 seccién 8,2 y apéndice 1 de
las DTA del CF. No obstante, este proceso,
en razén a la curva de aprendizaje, enfrentd
diversos desafios que ya fueron subsanados
y hoy hacen parte de los activos de conoci-
miento (tiles para la gestion financiera de
proximos APS.

Como se indicé al inicio, el desembolso del
tramo fijo del APS ocurri6 apenas en febrero
de 2013. La apropiacién presupuestal, asi
como el traslado de los recursos a cada ente
sectorial, ha sido un proceso lento y desa-
fiante que ha afectado su implementacion.
En primer lugar, se destacan las tensiones
institucionales derivadas de la imposibilidad
de elevar los techos presupuestales en los mi-
nisterios de Agricultura y Comercio, en razon
a la disciplina fiscal del pals, salvaguardada
por el MHCP, que impide aumentar el nivel de
gasto por cuenta del ingreso de los recursos
de donacioén de la cooperacion internacional.

46 Seglin el CF, todo lo relacionado con el seguimiento
al Conpes lo realiza el CNL, por lo tanto, este se en-
cargara de enviar un documento con reporte semestral
al MADR. Una vez validada la informacién, el MADR
remitira los informes de ejecucion anual al DNP y a
la DUE en los formatos que estos definan para tal fin,
siempre con copia a APC-Colombia. De igual forma,
en la seccion 2.3.2 de las DTA, se indica que “Para los
desembolsos de los tramos fijos y variables, el Gobierno
de Colombia, bajo la responsabilidad del MADR, como
beneficiario de la accién, preparara los expedientes
de desembolso que deberan incluir el conjunto de los
documentos descritos mas abajo como fuente de veri-
ficacion en la tabla de indicadores de los tramos fijo y
variable. El MADR debera asegurar la participacion de
los ministerios involucrados y entidades encargadas, en
particular, del seguimiento de las finanzas publicas y
aspectos econémicos de Colombia. Estos expedientes se
entregaran por su conducto a la DUE en Colombia, para
analisis antes de su envio a la sede de la UE. siempre
con copia a APC-Colombia”.
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El asunto del techo presupuestal ha pro-
vocado que dichos ministerios mantengan
el mismo presupuesto previsto en el MGMP
y que los recursos del APS reemplacen re-
cursos (y no sean adicionados) de fuente
nacion restandole eventualmente impacto al
instrumento. No obstante estas dificultades,
se han puesto en marcha algunas salidas
alternativas, dirigidas a incorporar parte de
los recursos al presupuesto de APC-Colombia
(sacrificando su propio cupo presupuestal),
los cuales posteriormente son dirigidos al
ente sectorial. Esta medida se encuentra en
implementacion y alin no se conocen los
resultados de dicho proceso.

El apoyo complementario

Se ha verificado que de manera anticipada y,
desde incluso la elaboracién de las DTA, se
inicié la identificacion del tipo de asistencia
técnica requerida. Como lo establecen las DTA
del CF, el apoyo complementario, por un im-
porte total de 600.000€, cubrira los contratos
de cooperacion técnica, asi como acciones
relacionadas con visibilidad, estudios y otros.
Estos contratos deberan prepararse y ejecu-
tarse de acuerdo con los procedimientos y los
formatos estandares disponibles y publicados
por la Comisién Europea para implementacion
de operaciones externas.

Con la entrada en vigencia del CF se ade-
lant6 la contratacion en enero de 2013 del
Consorcio Propais y Corpoica por valor de
420€ mil, correspondiente al 70% del valor
total asignado al apoyo complementario. Este
proceso fue coordinado por la DUE con los
MADR, MCIT y APC-Colombia y abordara dos
aspectos estratégicos, la construccion de la
linea de base, la informaciéon medioambiental,
asi como el marco de evaluacion de desem-
pefo del sector. Las consultorias y su alcance
fueron ampliamente consultadas tanto con el
Gobierno como con el CNL.

Indicadores

Segln los acuerdos previos a la firma del
CF, los indicadores del tramo variable 3y 4
serfan ajustados durante la implementacion.
Seglin comunicacién de la DUE, que se en-
vié de manera directa al MCIT, en mayo de
2013, los indicadores 3y 4 serian objeto de
ajustes y su corte de medicién sera el 31 de
diciembre de 2013.

Los diferentes ajustes exigidos a los indi-
cadores, a pesar de su aprobacion inicial por
parte de la UE, fue un asunto que generd
tensiones institucionales y desconfianza frente
al cumplimiento de las reglas de juego por
parte del donante, que influy6 en el proceso
de arranque de la implementacion.

Ademas de ello, confluyeron factores adi-
cionales en ese proceso que contribuyeron a
profundizar este escenario, de un lado, una
politica en proceso de arrangue con una bate-
ria de indicadores en validaciéon y un sistema
de seguimiento sectorial en construccion; vy,
del otro, procedimientos altamente exigentes
por parte UE frente al monitoreo de los indi-
cadores de la politica sectorial, que aunque
necesarios requerian de una curva de apren-
dizaje por parte de los entes involucrados.

A pesar de ello, hoy todos los actores publi-
cos participantes han reconocido que, a pesar
del traumatismo generado por los permanen-
tes ajustes a los indicadores, tanto el elevado
nivel de exigencia como la metodologia de
verificaciéon de su cumplimiento, son valiosas
y pueden contribuir a mejorar los procesos de
seguimiento a la politica sectorial, especial-
mente desde la perspectiva de busqueda de
impactos. Ello es coherente ademas con una
dindmica interna que viene adelantdndose en
el Alto Gobierno, particularmente en el MHCP,
que busca explorar nuevos enfoques de pre-
supuestacién publica orientada a resultados,
donde el APSL en un marco de didlogo de
politica, puede aportar valiosos insumos.
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Un asunto adicional que gener6 desafios
durante el proceso de diseno fue la incorpora-
cién del enfoque de género y medio ambiente
a la bateria de indicadores del APSL. No
obstante, los costos de transaccion creados
por cuenta de los ajustes respectivos, los
entes sectoriales reconocen que la aplicacion
de este enfoque puede contribuir, en el largo
plazo, a imprimir equidad y sostenibilidad a
los procesos previstos en la politica sectorial.

Si bien en algunos técnicos de los mi-
nisterios existe ciertas preocupaciones por
el cumplimento de las metas de algunos
indicadores, especialmente en razén a los
tiempos previstos para su logro, también es
cierto que el procedimiento europeo, permite
qgue las metas puedan ser reajustadas en la
marcha en razén a justificaciones técnica-
mente pertinentes.

Supervisién, evaluacién y auditoria

Esta accién fue objeto de una primera eva-
luacién de monitoreo anual de la UE (ROM)
durante esta etapa y fue llevada a cabo entre
el 24 y 28 de septiembre de 2013. Todavia
no se conocen los resultados de este proceso.

Coordinacién de cooperantes

Bajo el liderazgo del MADR y APC-Colombia
se ha promovido un espacio de coordinacién
con diferentes donantes alrededor del tema
lacteo y que independientemente de los
instrumentos de cooperacién internacional
empleados, tiene como centro de gravedad de
esfuerzo el fortalecimiento de la politica sec-
torial. Es asi como el 15 de agosto de 2013,
se llevd a cabo la primera sesion de trabajo
orientada a la coordinacion de donantes, en la
cual participaron, entre otros, la UE, la FAQ,
AECID, Argentina y Nueva Zelandia. En dicho
espacio se plantearon las siguientes preguntas
para orientar el didlogo:1) ¢Coémo facilitar la
articulaciéon vy triangulacién de cooperacién

en el marco de los objetivos de la politica? y
2) {Coémo orientar nuevas acciones de coo-
peracién hacia los objetivos del Conpes que
no estan siendo intervenidos actualmente?

Este espacio ha sido especialmente en-
riquecedor porque ha permitido conocer y
compartir las ofertas, enfoques de trabajo e
implementacion en terreno de los diferentes
apoyos, asi como los distintos instrumentos
empleados. Asi mismo, también ha permitido
divulgar los avances de politica publica del
gobierno y cuéles son aquellas areas que
requieren mayor coordinacién e intercambio
constante de informacién, para promover
sinergias, evitar duplicidades y abordar aque-
llas areas alin no exploradas y que requieren
urgente apoyo.

7.4 Etapa 4. Cierre

Si bien el APSL se encuentra en etapa de
implementacién, en el plan de trabajo se
previé examinar el proceso de cierre como
un valor agregado de la sistematizacién. Asi
las cosas, durante el levantamiento de infor-
macion primaria a través de entrevistas se
exploraron tanto el conocimiento por parte de
los actores participantes del proceso de cierre,
como las medidas requeridas para culminar
de forma adecuada el APSL. El resultado de
dicha pesquisa, es que ninguno de los entes
publicos involucrados conoce el procedimien-
to requerido para el cierre del programay que,
hasta la fecha, no ha habido ninglin proceso
de formacioén al respecto.

No obstante, la DUE ha expresado que a
diferencia del cierre de otros instrumentos
de cooperacién, como los proyectos, el cie-
rre de los APS es simple, rapido y con bajos
costos de transaccion en términos operativos
y depende especialmente de una adecuada
implementacién que garantice el cumplimien-
to de las metas previstas en cada indicador,

El apoyo presupuestario de la unién europea
al sector lacteo (APSL) fase 1 en Colombia



para que los desembolsos puedan darse sin
traumatismo. Una vez culminado este proceso
se adelanta un intercambio de cartas entre el
beneficiario y el donante, donde este ltimo,
en caso que el proceso se haya adelantado sin
traumatismo, indica el cierre formal del APS.

De acuerdo con el CF el cierre del APSL
esta previsto para abril de 2015, por lo que
es importante anotar que para dicha fecha
existird un nuevo gobierno nacional, y que

probablemente se produzca un relevo de
funcionarios del nivel directivo y técnico; por
tal razén, es importante prever desde ahora
una estrategia para afrontar con el menor
traumatismo esa eventual situacion. El papel
de la UE sera fundamental en ese desafio, lo
cual puede ser ademas complementado con
una adecuada gestion de informacién que
permita contar con la trazabilidad del proceso
a efectos de eventuales empalmes.
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| APSL fase 1, ha sido una experiencia retadora para todos

los actores involucrados. La confluencia de varios factores

contribuyé a configurar un escenario que hizo dificil, tanto
el proceso de diseno, como el de implementacién. De un lado, la
escasa experiencia nacional sobre el alcance, procedimientos y
requerimientos necesarios para la aplicacion del APS, tanto por los
actores gubernamentales, como por la propia DUE en Colombia; asi
mismo, el cambio de las normas europeas sobre APS, que implicaron
reajustes a varios acuerdos entre el Gobierno y el donante. De otro lado,
la transicion institucional que derivd en un reajuste de la estructura
publica encargada de la cooperacion internacional y, finalmente, el
permanente relevo de funcionarios y directivos, tanto del Gobierno,
como de la UE, que ha tenido efectos sobre la continuidad de varios
procesos técnicos y operativos.

El desarrollo del APSL se ha dado en el marco de un proceso de tran-
sicién de la Unidon Europea, del tradicional enfoque de proyectos hacia
esta nueva modalidad de cooperacién. Por tanto, alin se mantienen
algunas préacticas asociadas a la gestion del primer instrumento que,
producto de su reiterada aplicacion en el pais, se trasladan al APS. Asi
mismo, del lado gubernamental, hasta ahora se esta comprendiendo
esta nueva modalidad y por ello persiste, en algunas instituciones invo-
lucradas, una posicion de beneficiario y no de socio, en donde se espera
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gue en un marco de autonomia institucional,
sea la politica sectorial el centro de gravedad
de todo el proceso.

Las anteriores consideraciones permiten
establecer al APSL fase 1 como una expe-
riencia de aprestamiento y aprendizaje, en
el marco de una transicién del proceso de
cooperacién de la Unién Europea y, por tal
razén, dichas consideraciones son compre-
sibles y hacen parte del natural proceso de
apropiacion de la nueva modalidad. Asi las
cosas, los desafios enfrentados y las oportuni-
dades de mejora que se han presentado, antes
que debilidades, deben ser asumidas como

Sobre los principios
de la Declaracién de Paris

parte de la curva de aprendizaje de todos los
actores involucrados frente a la gestion de
futuros APS en el pais.

Bajo ese enfoque presentamos a con-
tinuaciéon las lecciones aprendidas que a
juicio de esta consultoria se consideran més
relevantes. Cada una de ellas esta organiza-
da de la siguiente manera, en primer lugar,
una sintesis de cada aprendizaje; luego,
se describe la evidencia que respalda cada
leccion; y, finalmente, se establecen, de
manera general, algunas recomendaciones,
que pueden ser eventualmente (tiles para
capitalizar los aprendizajes.

Aprendizaje

Cuando importantes donantes emplean el sistema pais y aceptan estrategias de mejora-
miento para desplegar recursos de cooperacion al desarrollo se avanza estratégicamente
en la agenda de eficacia, lo cual es clave para movilizar a otros cooperantes a través

de este mismo enfoque.

Evidencia

Con la firma del CF, la UE acepta que Colombia tiene un programa creible y relevante
para mejorar la gestiéon de las finanzas publicas, una politica macroeconémica orien-
tada a la estabilidad y hace esfuerzos en la transparencia y control presupuestario.
Todos estos aspectos hacen parte de las condiciones generales de elegibilidad del APS
y fueron evaluados por la DUE durante la etapa de disefio y monitoreados en la etapa
de implementacion del APS, dado que son requisito necesario para los desembolsos

de los tramos fijo y variable.

Principales aprendizajes y recomendaciones



Recomendacion

El APS contribuye significativamente a un mayor nivel de alineacién y armonizacién
de la cooperacion internacional con las politicas publicas nacionales, comparado con
otras modalidades de ayuda externa tradicionalmente utilizadas, como la gestién por
proyectos. Por esta razén, la implementacion del APS, se constituye en un insumo
estratégico para avanzar en la agenda de eficacia de Colombia, en razén a que uno
de los mas importantes cooperantes del mundo como la UE, ha empleado y validado
el sistema pais y los mecanismos nacionales de mejoramiento, como soporte para
desplegar parte de su cooperacion al desarrollo.

Asi las cosas, es deseable hacer visible estos esfuerzos y resultados en la agenda de
eficacia, que contribuyan, a su vez, a movilizar a otros cooperantes en el uso del sistema
pais, especialmente estados miembros y abordar de forma transversal el dialogo con
los entes institucionales (MCHP y DNP) para mejorar futuras negociaciones del APS,
de esta forma, esto podria ser parte de una agenda de eficacia del pais y no solo del
escritorio de la UE dentro de APC-Colombia.

2

El aprendizaje
Cuando el proceso de coordinacion con cooperantes se realiza en torno a las politicas
sectoriales, es probable que se aumente la complementariedad, se mejore el impacto
y se evite la duplicidad en las intervenciones. EI APS es una modalidad de apoyo que
puede facilitar este tipo de acciones, contribuyendo a fortalecer desde esta manera la
politica sectorial.

Evidencia

En el caso del APSL, desde la etapa de disefno y con el apoyo de la misiéon de expertos
se identificd un donante relevante como es el Banco Mundial entidad que a través del
fondo ambiental (GEF) adelanta el proyecto Incorporacién de ganaderia sostenible lo cual
quedd consignado en la ficha de accién y en las DTA. En la fase de implementacion,
se ha identificado un nimero mayor de donantes del sector lacteo que ha derivado
en un proceso de dialogo inicial, a través de una mesa de cooperantes facilitada por
APC-Colombia, para explorar ofertas, enfoques y focalizacién de los diferentes apoyos.
Considerando que el APSL se constituye en uno de los primeros ejercicios en el pais
en utilizar sistemas pais (el primero en realizarse fue el Programa Sectorial Ambiental
2001-2010, cuyo donante fue Paises Bajos, consultado igualmente durante el dise-
fo del APLS), existe escasa experiencia en coordinaciéon de donantes en el marco de
apoyos presupuestales a politicas publicas especificas, lo cual supone un reto para
APC-Colombia y todos los actores involucrados.
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Recomendacion

La experiencia de este ejercicio puede contribuir a dar un salto cualitativo a toda la
gestion de la cooperacion, en la medida en que se hace en torno a la politica publica,
logrando articular todos los esfuerzos en un mismo objetivo, concretando acuerdos y
consensos con los cooperantes para la complementariedad y la division del trabajo,
especialmente con los estados miembros de la UE. Es deseable que la mesa de coope-
rantes sea orientada con una vision estratégica, en la medida en que cada cooperante
tiene sus propios intereses, visiones, propuestas y capacidad de innovacién y experi-
mentacidn, por lo que el liderazgo sectorial sera fundamental para el éxito de la misma.
La APC-Colombia cumple un papel central en ese proceso y ello puede implicar una
profundizacion de los procesos de coordinacion interna, entre el escritorio de la UE con
los demas encargados a nivel sectorial y de cooperacion bilateral.

Sobre la aplicacién del apoyo presupuestario sectorial

3

El aprendizaje
Cuando en la etapa previa al disefio del APS se adelantan procesos de capacitacién
sobre el instrumento con el mayor nivel de profundidad, tanto en su alcance como en
los procedimientos, esto puede facilitar: 1) una mejor decision sobre la pertinencia de
usar esta modalidad de cooperacion seglin la necesidad particular del pais; 2) un dia-
logo mas simétrico en la etapa de negociacién y disefo entre el gobierno y el donante;
3) una rapida preparacién de los requerimientos correspondientes necesarios para su
implementacién; y 4) una actualizacion permanente sobre los cambios de las normas.

Evidencia
Existe evidencia que confirma que la capacitacion por parte de la UE solo llegd un afo
después de iniciado el proceso de formulacién del APSL y con poca profundidad, lo
cual es, sin duda, un factor que afectd la comprensién de la modalidad en cuanto a
sus alcances y a los compromisos del Gobierno. En este sentido, aspectos relevantes
como el proceso de desembolso, los indicadores y su seguimiento, entre otros, fueron
mejor comprendidos por el Gobierno al final de la etapa de disefio, lo que impacté
negativamente en la firma y posterior implementacion.
Se resalta el esfuerzo de la DUE durante la fase de formulacién por minimizar esta
debilidad y la voluntad de todos los actores, especialmente APC-Colombia, por com-
prender mejor la modalidad desde las guias existentes y asi orientar el proceso. La
mision de expertos contribuy6 en este asunto, aunque ello tampoco fue suficiente para
la nivelacion del APSL.
En el mismo sentido, cambios en los procedimientos en mayo de 2012 no fueron anun-
ciados al Gobierno, ello cred confusién y reprocesos, especialmente en la formulacién
de nuevos formatos sobre indicadores, asi como retrasos considerables en la firma del
CF (ocho meses contados desde la Gltima versién de DTA remitida por APC-Colombia
a la DUE). De acuerdo con lo mencionado en las entrevistas, los actores alin tienen
interpretaciones diferentes sobre el instrumento y diferencias frente a su aplicacion.
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Recomendacion

En cualquiera de los casos sobre el nivel de conocimiento que tenga el pais de la moda-
lidad de APS, es necesario adelantar desde el primer momento un proceso de formacién
o de capacitacién con el mayor nivel de profundidad, tanto en el alcance como en
los procedimientos, al igual que el conocimiento de la experiencia de otros paises. El
proceso de formacion puede tener dos niveles. Uno de caracter previo, pues permite
conocer ventajas y desafios de la aplicacién del APS y otro de caracter permanente, en
funcion de la implementacién, que actualiza a los diferentes actores involucrados en
la aplicacion de los procedimientos y cambios normativos, o que brinda aprestamiento
a los nuevos funcionarios que se vinculen en la marcha.

En el desarrollo de estos instrumentos de cooperacién, es necesario siempre tener una
estrategia de gestion del conocimiento, que permita no solo realizar una adecuada
gestion de la informacién (memoria del proceso), sino también recoger, transferir e
intercambiar aprendizajes claves para el refuerzo de capacidades institucionales para
futuros APS. Estas acciones constituyen ademas una medida de mitigacion frente a las
curvas de aprendizaje que deben afrontar los nuevos funcionarios que son contratados,
producto de los relevos naturales del Gobierno. APC-Colombia puede ser la entidad
mas adecuada, por su naturaleza institucional, para la facilitacién de estos procesos,
gue pueden incluir ademéas un componente de intercambio de experiencias con otros
paises (frente al uso del instrumento e incluso con contribucién en intercambio de
politicas que coincidan en sectores similares).

4

El aprendizaje
Para una efectiva coordinacion de la etapa de formulacion del APS, por parte de la
institucion encargada de la cooperacion internacional, se requiere un liderazgo par-
ticular de dicho ente y su equipo, que permita facilitar estratégicamente el proceso,
mantener cohesionado al sector gubernamental, y canalizar adecuadamente el dialogo
con el donante.
Si esta légica de coordinacién no se mantiene, se puede afectar la calidad del diseno,
en razén a la fragmentacion de la posicion del Gobierno y a la eventual elevacion de
costos de transaccion en el tramite del proceso.
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Evidencia
Se recogi6 evidencia tanto documental como a través de las entrevistas que demuestra
un liderazgo importante de APC-Colombia desde la etapa cero, hasta la firma del CF
como coordinador del equipo de gobierno y representante ante la DUE. Sin embargo,
el cambio de funcionarios y de perfil fue un factor fundamental que de alguna manera
afecto el liderazgo al final de la etapa, al igual que los cambios institucionales con la
creacion de APC-Colombia y su nueva estructura organizacional. Durante este proceso
a pesar de realizarse entregas formales, se perdid experiencia y conocimiento sobre el
funcionamiento de la modalidad y la capacidad de dialogo con el donante al solicitar
ajustes desconociéndose un largo proceso de negociacion.
Como mecanismo de coordinacion de todo el proceso, se constituye una mesa de trabajo
con presencia de la DUE y de todas las instituciones de gobierno involucradas, la cual
facilita el dialogo entre los sectores y de estos con la UE. El levantamiento de ayudas
memoria contribuye al cumplimiento de los compromisos, asi como a documentar la
memoria del proceso. Dichas memorias fueron circuladas a todos los participantes
para su revisién y discusion en las entidades, permitiendo, de esta forma, escalar los
acuerdos al nivel de los decisores.
En los primeros espacios participaron funcionarios del nivel directivo y luego fueron
delegando a técnicos responsables directos de la implementacién de la politica, igual-
mente acompafaban las oficinas de cooperacion o puntos focales. Los participantes,
en su mayoria sostenian interlocucion directa ya fuera con los directores, viceministros
0 ministros y se respaldaban los acuerdos siempre con comunicaciones oficiales en la
mayoria de los casos firmadas por ministros o viceministros.
En todos los casos se oficializaron los contenidos de las fichas de identificacion, accién,
DTAy CF a nivel directivo y se solicitaba respuesta oficial sobre aprobacién de conteni-
dos. De igual forma, y de acuerdo con los temas, se sostenian reuniones bilaterales de
alto nivel (caso ministro de Agricultura-Embajador) o reuniones entre varias entidades a
nivel de viceministros o ministros (caso viceministros de agricultura y hacienda) y donde
en la mayoria de las veces participaba APC-Colombia para mantener la unicidad de
criterio y la dindmica. EI mecanismo de coordinacién funcion6 adecuadamente durante
toda la etapa de disefo y formulacién.
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Recomendacion

La coordinacion en la etapa de diseno y negociacién siempre es responsabilidad de
APC-Colombia, sin embargo, para el caso del APS implica un esfuerzo mayor; por un
lado, en la capacidad para la coordinacion estratégica (mantener una agenda perma-
nente de dialogo y consenso institucional, facilitar los flujos de comunicacién y una
adecuada mediacién de las eventuales tensiones que durante el proceso se generen) y,
de otro, competencias sobre la comprension de la légica de actuacién de los intereses
del donante, del alcance de su cooperacion, de los requerimientos y procedimientos
de las modalidades, asi como de la légica de funcionamiento del Gobierno Nacional.
Ello garantiza calidad y agilidad en el diseno del APS, en la medida en que mantiene
la sintonizacién de decisiones e intereses, se orienta el desarrollo de las tareas de ma-
nera ordenada, se hace seguimiento, se documenta el proceso y se evitan problemas
de comunicacién. Por lo tanto, se debe garantizar continuidad en el equipo encargado
de esta labor, asi como tener competencias no solamente técnicas, frente a los ins-
trumentos de cooperacion, sino muy especialmente una elevada capacidad de dialogo
institucional de alto nivel, habilidades para el establecimiento de acuerdos y consensos,
asi como comprension estratégica sobre los programas de gobierno. En este sentido,
la participacién de funcionarios del nivel directivo es garantia en la coordinacién con
las instancias del Gobierno.

5

El aprendizaje

Cuando en la fase de diseno se cuenta con una mision de identificacion de expertos
senior en APS y en implementacidn de politicas publicas sectoriales, que 1) conozca
con suficiencia el contexto del pais, 2) sostenga un dialogo de alto nivel con los actores
gubernamentales, 3) recopile de manera ordenada informacién sobre el cumplimiento
de los criterios de elegibilidad, 4) analice el estado de la politica publica y 5) contri-
buya en la construccién de los indicadores, se garantiza la calidad técnica de la ficha
de accion y DTA, asi como a las decisiones que se pondran en marcha en la fase de
implementacion.
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Evidencia

La formulacion de la ficha de accion contd con el apoyo de una misién de expertos que
contrato la UE (la mision visité Colombia desde el 24 de enero hasta el 11 de febrero
de 2011) y que generd insumos relevantes especialmente en el analisis sobre el cum-
plimiento de las condiciones sobre el manejo de las finanzas publicas y la estabilidad
macroeconémica. Sin embargo, producto de la revision documental y entrevistas, se
confirmo que esta mision presentd falencias en su contribucion sobre indicadores y la
evaluacion de la politica sectorial, que incluso debieron ser subsanadas por los equipos
de gobierno y de la DUE, en la fase Ultima de la etapa de disefno.

A pesar de lo anterior, la misién contribuyé muy especialmente a mejorar el nivel de
conocimiento de esta modalidad, facilit6 el dialogo de alto nivel con funcionarios de
instituciones publicas y privadas relacionadas con estos temas, asi como con el Consejo
Nacional Lacteo y beneficiarios directos de la politica de lacteos, a través de visitas a
terreno. El trabajo final fue discutido a través de videoconferencia con funcionarios de
la UE de Bruselas, la DUE y las entidades de gobierno, lo que contribuyd a orientar los
insumos para la formulacién de la ficha de accién y validar los resultados de la mision.

Recomendacion

La mision de expertos es un factor fundamental para mejorar la comprensién del APS,
agilizar los tiempos de formulacion, minimizar posibles errores de disefo, intercam-
biar experiencia internacional y estructurar el dialogo de la politica sectorial y de los
sistemas pais. Es por ello que en lo posible su designacion debe ser muy cuidadosa y
adecuadamente coordinada con el Gobierno. De igual forma y de ser posible, podria
acompanar todo el proceso de disefio y no solo un corto periodo, ya que garantizaria
calidad a cada fase del disefo. Esta mision al realizar las evaluaciones de las con-
diciones de elegibilidad aporta insumos de la mayor utilidad para iniciar el didlogo
de las politicas publicas vy, por lo tanto, puede orientar mejor al APS en su etapa de
implementacion. De igual forma, se recomienda que los informes producidos por los
expertos sean socializados al Gobierno.

6

El aprendizaje
Cuando en la fase de diseno del APS se acuerdan oportunamente los indicadores de
resultado que le aportan a la politica, asi como una estrategia para su cumplimiento y
estos no sufren ajustes estructurales durante la marcha se gana, no solo celeridad en la
implementacion, sino también se aumenta la efectividad de las acciones y se reducen
eventuales riesgos institucionales para el Gobierno frente al donante.
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Evidencia

En el caso del APSL fase 1, la politica publica del sector (Conpes) comienza casi al
tiempo en que se recibe esta ayuda. Este caracter incipiente de la politica dificulté que
la totalidad de indicadores formulados correspondieran a resultados y algunos fueran
de medio, lo cual se respaldé incluso por el tiempo previsto para el APSL de tan solo
dos anos. Aunque las discusiones entre la DUE y el Gobierno se mantuvieron por el
término de un ano y se lograron acuerdos en este sentido, con el ajuste de la modali-
dad llevada a cabo por la Comision Europea y aprobada por el Consejo, se reverso la
decision de aprobar la totalidad de indicadores.

Es asi como el compromiso fue firmar el convenio y modificar los indicadores pos-
teriormente, lo cual puede constituir un riesgo para la nacién en la medida en que
recursos y esfuerzos institucionales estan ligados estrechamente al cumplimiento de
estos. Efectivamente y luego de transcurridos doce meses después de firmado el CF se
avanza en la modificacion de dos de los cinco indicadores definidos en el documento
legal, seglin evidencia documental revisada. Sin embargo, esta consultoria no encontré
evidencia del proceso de aprobacién surtido, ya que segin el CF (numeral 2.3.2 del
Anexo 2) la solicitud para modificar las metas debe ser remitida por el MADR y la DUE
previa aprobacion del Comité de Coordinacién y Seguimiento.

Recomendacion

Son comprensibles las razones que dificultaron la formulacion del APSL fase 1, asi
como la necesidad urgente de la firma del CF para contar con los recursos del APS, sin
embargo, en lo posible el pais debe ser cuidadoso al suscribir acuerdos que impliquen
cambio de reglas del juego posteriormente. En este caso, el Gobierno debe fortalecer
su rol de socio promoviendo el cumplimiento de los acuerdos ya pactados, las reglas
del juego claras y el riesgo compartido.

Los indicadores de medio, son las condiciones existentes en ese momento en circuns-
tancias de politicas incipientes, ello en lo posible debe ser evaluado al inicio del pro-
ceso de negociacion y no al final de este. De igual forma, se debe poner en marcha el
procedimiento creado para cualquier tipo de ajuste a los indicadores en el CF, en tanto
un cambio de indicadores tiene implicaciones de todo tipo, ello debe ser conocido y
avalado por todos los actores involucrados en el APSL segln sus funciones.

7

El aprendizaje

Durante el disefio de un APS se requiere definir acciones precisas de cada actor publico
para el cumplimiento de los indicadores previstos. Ello implica, desde el inicio, un dia-
logo permanente entre el beneficiario y el Ministerio de Hacienda y Planeacion Nacio-
nal, que derive en acuerdos institucionales frente a los mecanismos mas convenientes
para la entrega de los recursos a los ejecutores. Cuando este proceso no es oportuno
y efectivo, el cumplimiento de los indicadores se pone en riesgo y la implementacion
se puede ver afectada.
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Evidencia

Uno de los principios del APS es la fungibilidad y no trazabilidad de los fondos pues
se entregan al MHCP y se hacen parte del presupuesto del Estado y bajo sus normas.
Este es un punto central, pues la adopcién de esta modalidad implica que los recur-
sos de cooperacion complementan las politicas sectoriales y no las sustituyen. Por
lo tanto, el procedimiento de transferencia de estos recursos hacia los sectores para
el cumplimiento de los indicadores debe ser acordado, puesto que una parte de los
recursos es entregada al inicio de la implementacién y la mayor parte de estos, solo
hasta el cumplimiento de los indicadores, es decir, aplica una especie de reembolso.
Existe evidencia documental que demuestra que este tipo de analisis se realizd durante
la etapa de disefno y negociacién, se discutid en la mesa de coordinacion, se realizd la
inscripcién de los proyectos en el Banco de Proyectos de Inversion (BPIN) del DNP, se
sostuvieron reuniones sectoriales con MHCP y DNP e incluso mediaron comunicaciones
oficiales desde APC-Colombia hacia estas instituciones, sin embargo, las decisiones no
fueron adoptadas en cuanto a: 1) aumentar los techos presupuestales de las entidades
en la proporcion de la donacién y 2) adelantar recursos de la nacién para el normal
cumplimiento de los indicadores (recurso 10 recurso nacion y no fuente 25 recurso
donacion). De igual forma, APC-Colombia reservo cupo presupuestal en 2011 preventi-
vamente, cupo que no fue solicitado por las entidades sectoriales y, por lo tanto, debié
ser cancelado. En ayuda memoria del 8 de febrero de 2012 se constata que el MADR y
de MCIT se mencionan las apropiaciones, sin embargo, la fuente de recursos aplicada
fue donacién, lo cual estaba sujeto a la llegada de los recursos. Esta dificultad generd
varias reuniones institucionales, incluso en momentos en que se estaba discutiendo
las apropiaciones sectoriales con el DNP y Hacienda.

Recomendacién

Dado que la UE ha promovido el uso de esta modalidad, se sugiere construir una
agenda de trabajo de alto nivel entre el MHCP, el DNP y APC-Colombia para construir
escenarios posibles que permitan comprender mejor el problema y adoptar medidas
ya sea estructurales o coyunturales dependiente de la complejidad. Este asunto debe
ser acompafado con el discurso de la agenda de eficacia y buscar garantizar que los
recursos de cooperacion sean complementarios y no sustitutos del recurso publico,
adicionalmente, porque el efecto de la gestién de cooperacion se perderia.
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El aprendizaje
Cuando el APS se adelanta en politicas publicas incipientes, es decir, que se encuentra
en un proceso inicial de implementacion, con instancias de coordinacién/articulacién
en consolidacion, con avances solo en indicadores de proceso y no de resultado y ain
sin evaluacion de su desempeno, diseno y aplicacién se puede tornar dificil, lento y
con altos costos de transaccion. Esta situacion se puede complejizar todavia mas en
aquellos casos en donde existe poca experiencia en APS por parte del Gobierno.

Principales aprendizajes y recomendaciones



Evidencia
En el caso del APSL fase 1, la politica publica del sector (Conpes) comienza casi al
tiempo en que se recibe esta ayuda. Este caracter incipiente de la politica dificulté
la implementacién del instrumento al no lograr establecer acuerdos rapidos entre el
Gobierno y la UE sobre los indicadores mas pertinentes para medir el desempeno y
los resultados.

Recomendacion

En la aplicacion de APS en politicas incipientes, es necesario establecer antes de la
fase de disefno, una etapa previa de preparacion institucional a cargo del Gobierno,
gue genere condiciones basicas para un adecuado despliegue del instrumento. Los
procesos que bajo este marco se adelanten deben ser parte de una agenda estratégica
interna del Gobierno y es recomendable que su orientacion esté a cargo de los entes
sectoriales correspondientes con una permanente facilitaciéon de APC-Colombia. Las
acciones emprendidas bajo esta légica contribuyen a un diseno de mayor calidad y
celeridad que puede tener efectos directos y positivos durante la implementacion. En
aquellos casos en que el nivel de desarrollo de la politica sectorial requiera de una
dispendiosa agenda de preparacién institucional, se puede contemplar la utilizacion de
otra modalidad de cooperacion que se ajuste a este tipo de condiciones.
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El aprendizaje
Durante la etapa de implementacién del APS al cumplir fielmente con los acuerdos
disefiados en torno a la coordinacion interinstitucional, se fortalece la cohesién del
equipo de gobierno y el liderazgo de la entidad beneficiaria, se cualifica su capacidad
de interlocucion con el donante y se superan rapidamente las dificultades que pudieran
presentarse en la implementacion.
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Evidencia

Tal como lo indica el CF, el beneficiario de la donacion es el MADR y, por lo tanto, la
etapa de implementacion requiere de su liderazgo y coordinacion. Se ha encontrado
evidencia que en algunos casos, aspectos relacionados con la implementacion estan
siendo liderados por APC-Colombia, lo cual, de alguna manera, dista con el espiritu
de la modalidad y con lo definido en el CF.

De igual forma, no existe evidencia de la activaciéon del espacio de coordinacion de-
nominado Comité de Coordinacion y Seguimiento, el cual es un espacio de alto nivel
conformado por el MADR (ejerce Secretaria Técnica), el MCIT, APC-Colombia, MRE,
el DNP, el MHCP y la UE y donde se discute el avance de la politica, se identifican
dificultades y oportunidades y se acuerdan soluciones. Asi mismo, el dialogo con el
CNL debe ser orientado y canalizado por el MADR en el marco de este APSL.
Finalmente, no se encontré evidencia de la firma del convenio interadministrativo, que
preveia una instancia técnica de trabajo interinstitucional para resolver aspectos mas
operativos del APS y donde se definia el alcance de las responsabilidades de cada uno
de los actores. A pesar de ello, las instituciones involucradas han afirmado que en la
practica el espiritu del convenio se ha puesto en marcha y el trabajo interinstitucional,
si bien ha enfrentado algunos retos, se ha desarrollado sin contratiempos estructurales.

Recomendacion
En la medida de lo posible es deseable que se realicen acciones de relevo del liderazgo
institucional de APC-Colombia al beneficiario en el momento de terminacion de la etapa
de disefio y negociacién, a través de una adecuada transferencia del proceso y con el
debido soporte documental. Esta entrega puede ser parte de la agenda del Comité de
Coordinacion y Seguimiento que define el APSL.
De igual forma, se encuentra adecuado el uso del Convenio Interadministrativo de Coo-
peracién como un instrumento de coordinacion y colaboracion, que le imprima fuerza
legal a las decisiones acordadas y a la responsabilidad de los actores, por lo que podria
promoverse la suscripcion del convenio que fue disenado en la etapa de formulacién y
sobre el cual existe vasta evidencia de reuniones institucionales. O en su defecto una
valoracion a nivel institucional del desarrollo del proceso de coordinacién institucional
en la etapa de implementacién y el establecimiento de acuerdos formales que permitan
abordar las oportunidades de mejora o la consolidacién de aquellas buenas practicas
que ya se estén adelantando.
Finalmente, al existir una fuerte correlacion entre la politica sectorial y el APS, la ade-
cuada coordinacion de actores en el marco de la politica revierte de manera positiva
en el APS, es por ello que los esfuerzos se deben focalizar en profundizar el didlogo
institucional que, a su vez, sera nutrido por el dialogo con el donante en la medida en
gue sus aportes, en términos de experiencia y capacidad, generan un valor agregado
para el fortalecimiento de la misma.

Principales aprendizajes y recomendaciones



10

El aprendizaje
El didlogo de politica en el APS, es la manera en que se orienta el fortalecimiento de
la politica sectorial, por lo tanto, no se circunscribe Unicamente a las instancias de
alto nivel del Gobierno con el donante, sino que sucede de forma permanente y en
diferentes niveles (técnicos y decisores). Este proceso se puede cualificar alin mas
cuando la experiencia del donante se pone al servicio de la politica publica y cuando
los aprendizajes generados inciden en su mejoramiento.

Evidencia
La evidencia permite concluir que el didlogo de la politica con la UE en torno al sector
lacteo ha existido permanentemente e incluso ha contribuido a mejorar la implemen-
tacion de la misma, esto se ha dado desde el proceso de negociacién del acuerdo co-
mercial, la evaluacion de la calidad de la politica que tuvo lugar en la etapa de diseno
y negociacion, la construccion de los indicadores, los mecanismos de seguimiento, las
salvaguardas ambientales y de género, entre otros.

Recomendacion

En tanto el APS es un medio y no un fin y la politica sectorial es el verdadero propésito
de este esfuerzo, el resultado de los didlogos de politica con el donante, asi como los
aprendizajes generados, son un insumo para las deliberaciones y decisiones que en el
marco de las instancias internas del Gobierno estan establecidas para el fortalecimiento
de la coordinacion e implementacion de la politica publica. Es importante acordar con
el donante desde el primer momento qué se entiende por dialogo de politica publica,
cual es su alcance y cémo construir el proceso, de lo contrario podrian coexistir varias
posiciones y expectativas al respecto. En este caso, la mision de expertos en la etapa de
identificacién puede aportar insumos clave, asi como el mantenimiento y profundizacion
del rol del DNP en este proceso es fundamental, por sus funciones institucionales como
asesor técnico en la orientacion, evaluacién y seguimiento de la politica publica. De otra
parte, se sugiere avanzar en la estrategia de gestién del conocimiento y de evaluacién
del APSL, lo cual permitira hacer visible el aporte que se genera por el involucramiento
del donante (valor agregado), asi como los resultados reales de este dialogo.
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El aprendizaje
La experiencia internacional ha demostrado que la evaluacién externa tanto del APS
como de la politica misma, en la fase de cierre, permite identificar no solo la contribu-
cién del cooperante, sino que también genera aportes que pueden incidir en la mejora
de la politica publica, asi como nutrir el disefio e implementacion de otros apoyos
presupuestales en el pafs.
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Evidencia
En el caso de Bolivia se han adelantado evaluaciones externas que solo se centran en
la valoracién del cumplimiento de los indicadores. No obstante, también se han reali-
zado algunas evaluaciones a nivel sectorial que han desbordado el APS y que permiten
contar con una visién mas amplia del desempeno del sector y brindan insumos clave
para el diseno de politica. Este fue el caso de una valoracion externa que se realizé al
Programa de Apoyo Sectorial en el Abastecimiento de Agua y Saneamiento PASAAS en
el marco de una intervencién global de la misién europea que adelanto la Evaluacion de
la Intervencion Decenal de la Comisién Europea en el Sector de Agua y Saneamiento,
la cual superé el APS (Comision Europea, Oficina de Cooperacién EuropeAid, 2004).

Recomendaciones
Si bien el proceso de cierre alin se encuentra lejos de llevarse a cabo, es recomendable
desde ahora y como parte del proceso de planeacion estratégica, establecer los ele-
mentos orientadores de una evaluacion externa de la politica sectorial lactea, que por
supuesto involucre la valoracion del APSL en sus dos fases. Ello permitira revisar el
desempeno de esta modalidad de cooperacion y evaluar el estado de |a politica en todo
su conjunto para tomar decisiones sobre su ajuste, enfoque y arreglos institucionales.
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Anexo 1. Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea - Objetivo de la
accién exterior de la UE

n términos normativos, la cooperacién para el desarrollo como
uno de los ambitos de la accién exterior de la Unién Europea,
define su objetivo principal en el articulo 208 de la versién
consolidada del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.
Este articulo fue modificado, anteriormente era el articulo 117 de
la version consolidada del Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea (Comunidad Europea, 2002):
1. La politica de la Unién en el &mbito de la cooperacién para el desarrollo se
llevara a cabo en el marco de los principios y objetivos de la accidn exterior de
la Union. Las politicas de cooperacién para el desarrollo de la Unién y de los
Estados miembros se complementaran y reforzaran mutuamente.
El objetivo principal de la politica de la Uniéon en este ambito sera la reduccion
y, finalmente, la erradicacion de la pobreza. La Union tendra en cuenta los ob-
jetivos de la cooperacién para el desarrollo al aplicar las politicas que puedan
afectar a los paises en desarrollo.
2. La Union y los Estados miembros respetaran los compromisos y tendran en
cuenta los objetivos que han acordado en el marco de las Naciones Unidas y
de otras organizaciones internacionales competentes.
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Anexo 2. El sistema de
funcionarios de la Direccion
General de Relaciones
Exteriores y la Direccion
General de Desarrollo

Entre ambas direcciones se mantiene un
sistema de funcionarios desk officers, el cual
consolida la relacion constante con las admi-
nistraciones de los terceros paises y permite
hacer un seguimiento cercano a la evolucion
de cada pais con los que la Comisién mantiene
relaciones. De esta manera, a partir del trabajo
de los desk officers en estrecha la cooperacion
con los demas servicios de la Comision y los es-
tados miembros, se producen los documentos
de programacién sobre estrategias por regiones
y por paises Documento Estrategia Pais (DEP)
o Country Strategy Papers (CSP), que reflejan
la base de la cooperacion europea y buscan
una mayor coherencia de la ayuda hacia los
sectores mas estratégicos.

Esto evidencia una mayor desconcentra-
cion de las funciones en las delegaciones
de la UE en los paises, en el sentido en que
obtienen mayor capacidad de gestién a lo
largo del ciclo del proyecto. La desconcen-
tracion ha convertido a las delegaciones en
los auténticos motores de la ejecucion de la
asistencia exterior, es por esto que los paises
beneficiarios deben asumir una postura clara
pues esta transferencia de responsabilidad
de gestién a las delegaciones implica una
mayor apropiacion del programa o proyecto,
y al integrar los recursos recibidos a su presu-
puesto nacional, en especial luego de haber
terminado su ejecucion.

Estos documentos constituyen la base de la
cooperacién de la CE y no solo contienen un
diagnostico de la situacion de cada pals, sino
que también determinan los sectores y zonas
geogréficas prioritarias para implementar la

asistencia para el desarrollo. En estos DEP,
se establece los sectores de intervencion co-
munitaria y se fijan las cantidades globales
que la CE invertira en el pais durante el pe-
riodo de validez del documento, actualmente
siete afnos (Rouquayrol y Herrero, 2007). Asi
mismo, los programas aqui contenidos dan
lugar a la programacion de los programas
de accién anuales (PAA), que contienen las
fichas de accion para cada proyecto que ahi
se realizara.*’

Anexo 3. Lista de
instrumentos de accion de la
cooperacién de la UE

1) Instrumento financiacion de Cooperacién al
Desarrollo (ICD) (2007-2013) (Comision
Europea, s. f.) el cual sustituye un conjunto
de instrumentos geograficos y tematicos,
y se busca en este tomar medidas desti-
nadas a apoyar la cooperacion geografica
con los paises en desarrollo que figuran
en la lista de beneficiarios de la ayuda
del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
de la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE). Esta
determinacion responde a la alineacion
con los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), y lo adoptado en el marco general
de actuacién de la Comunidad en materia
de desarrollo, determinado por el Consenso
Europeo.

2) Instrumento de ayuda Preadhesion (IPA)
(Comision Europea, 2006e) el cual conci-
be asistencia de la Comunidad a los paises

47 El ciclo de aprobacion requiere consultar e informar al
Comité que le corresponde, al tiempo que el Parlamento
Europeo, en el plazo de un mes, se pronuncia sobre los PAA
que realiza la Comision. De esta manera, durante las primeras
fases del proyecto hasta que se define su financiacion, ya sea
de apoyo presupuestario o de transferencia macroecondmica,
estas consultas entre los servicios de la Comision son un
ejercicio continuo.
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candidatos y precandidatos a adherirse
a la CE y apoya también la cooperacion
transfronteriza e interregional, asi como
la integracién econdmica progresiva a la
Union Europea (UE) de los paises benefi-
ciarios. El presente reglamento establece
los principios basicos que rigen el IEVA,
su ambito de aplicacion y la programacioén
de la asistencia.

3) El Instrumento Europeo de Vecindad y
Asociacion (IEVA) que va dirigido a los
paises socios de la PEV y a Rusia, y pro-
pone cofinanciacién para los procesos de
fortalecimiento de la gobernanza y del
desarrollo econémico y social equitativo.

4) Instrumento financiero de cooperacion con
los paises industrializados y otros paises
y territorios de renta alta (2007-2013)
(Comisién Europea, 2006b) que busca
favorecer una cooperacion reforzada en-
tre la EU y estos con el fin de reforzar el
papel y la posicién de la UE en el mundo,
consolidar las instituciones multilaterales
y contribuir al equilibrio de la economia
mundial y del sistema internacional.

5) Instrumento de estabilidad (Comisién Euro-
pea, 2006d) para los de los terceros paises
buscando contribuir a la preparaciény a la
reaccion ante las crisis de origen natural o
humano, asi como a la rehabilitacién de
los paises tras una crisis 0 una situacion
de inestabilidad.

6) Instrumento de ayuda en materia de se-
guridad y proteccion nucleares (Comisién
Europea, 2007c) prestando financiacion
para adoptar medidas de seguridad nuclear
de terceros paises.

7) Instrumento financiero para la promocién de
la democracia y los derechos humanos en
el mundo (Comision Europea, 2006c¢) con
el fin de contribuir al desarrollo y la conso-
lidacion de la democracia y del Estado de
Derecho asi como al respeto de los derechos

humanos y de las libertades fundamenta-
les. El instrumento remplaza a la anterior
Iniciativa Europea para la Democracia y los
Derechos Humanos (IEDDH).

8) Instrumento de ayuda humanitaria (Co-
mision Europea, 1996) para suministrar
ayuda de emergencia a las victimas de
catastrofes naturales, conflictos u otras cir-
cunstancias extraordinarias comparables.

Anexo 4. Sistema
presupuestal

El MGMP colombiano es un proceso estraté-
gico de proyeccion y priorizacion de gasto de
cada cuatro afios que se revisa anualmente, a
través del cual las decisiones presupuestales
anuales son conducidas por prioridades de
politica y disciplinadas por una restriccién de
recursos de mediano plazo. Su elaboracién
esta a cargo del Ministerio de Hacienda y Cré-
dito Publico (MHCP) en coordinacién con el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP)
y se presenta antes del 15 de julio de cada
afno para aprobacion del Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social (Conpes).

El plan financiero (PF) se formula antes
del Presupuesto Nacional (PN) por parte del
MHCP en coordinaciéon con el DNP, para
aprobacion del Conpes previo concepto del
Consejo Superior de Politica Fiscal (Confis),
dicho plan como instrumento de planificacién
y gestion financiera del sector publico de
mediano plazo proyecta los ingresos, gastos,
excedentes, requerimientos y alternativas de
financiamiento necesarios para el cumpli-
miento del PND y la ejecucién presupuestal,
en concordancia con la politica monetaria y
cambiaria.

El Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP),
tiene como objetivo la sostenibilidad de la
deuda publica, fijando metas de superavit
primario en linea con las metas de deuda, y
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establece proyecciones de PIB y recaudacién
que determinan techos de gasto. Para la
elaboracion del MFMP, que es elaborado en
conjunto entre el MHCP y el DNP, se produce
la discusién macro, estimandose los ajustes
gue son consistentes con el cumplimiento de
la meta, dadas las proyecciones de inflacion,
desempleo, crecimiento (productividad) e in-
version, teniéndose en consideracion las fuertes
restricciones para aumento de gasto corriente
gue exige la Ley de Responsabilidad Fiscal.
Dicho MFMP se presenta a mas tardar el 15 de
junio de cada afio a las comisiones de asuntos
econdmicos del Congreso de la Republica.

El Plan Operativo Anual de Inversiones
(POAI) contiene los proyectos de inversion cla-
sificados por sectores, érganos y programas. Su
monto depende de la meta de inversién fijada
en el Plan Financiero y su contenido debera
guardar concordancia con el Plan Nacional de
Inversiones, uno de los componentes del PND,
con el MFMP y el MGMP. Su elaboracion es
responsabilidad del DNP en coordinacién con
MHCP vy las secciones presupuestales, para
luego ser presentado para aprobacion del Con-
pes todos los 15 de julio de cada vigencia. El
POAI tendra en cuenta los cupos maximos de
inversion por sector administrativo y por enti-

dad, acorde con los MFMP y MGMP (articulo
20, Decreto 2844 de 2010).

El Presupuesto Nacional (PN) estéd dado
por el Presupuesto de la Nacién y el presu-
puesto de los establecimientos publicos del
orden nacional, se compone segln el articulo
11 del Decreto 111 de 1996 de: 1) El Pre-
supuesto de Rentas contendra la estimacién
de los ingresos corrientes de la Nacién; de
las contribuciones parafiscales cuando sean
administradas por un 6rgano que haga parte
del Presupuesto, de los fondos especiales,
de los recursos de capital y de los ingresos
de los establecimientos publicos del orden
nacional. 2) El Presupuesto de Gastos o Ley
de Apropiaciones. Incluird las apropiaciones
para las ramas Judicial y Legislativa, la Fis-
calfa General de la Nacién, la Procuraduria
General de la Nacion, la Defensoria del Pue-
blo, la Contraloria General de la Republica, la
Registraduria Nacional del Estado Civil —que
incluye el Consejo Nacional Electoral—, los
ministerios, los departamentos administrati-
vos, los establecimientos publicos y la Policia
Nacional, distinguiendo entre gastos de fun-
cionamiento, servicio de la deuda publica y
gastos de inversion, clasificados y detallados
en la forma que indiguen los reglamentos.
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Anexo 5. Cuadro resumen de las instituciones y los
funcionarios participantes en la etapa de identificacién,
formulacién, negociaciéon e implementacién bajo el
Gobierno Santos y en la etapa cero del APSL en el

Gobierno Uribe

Funcionarios del

Actor Carécter/alcance Gobierno Alvaro Uribe

Agencia Presidencial
para la Coopera-
cion Internacional
APC-Colombia antes
Agencia Presiden-
cial para la Accion
Social y la Coopera-
cion Internacional-
Accion Social

Diego Molano Apon-
te (2009-2010)
director general;
Sandra Alzate Ci-
fuentes directora de
Cooperacién Interna-
cional (2004-2010)
Responsable Escritorio
UE (2008-2010)

Responsable de la coordinacion
de la cooperacion internacional
que recibe y otorga el pais.

Asi mismo, como se sefialé en
la seccion 3.2.1, APC-Colombia
lidera el proceso de coordina-
cion de la etapa de disefio y
negociacion del DEP con la UE.

Tiene la responsabilidad de
“Formular, coordinar y evaluar
las politicas que promuevan

el desarrollo competitivo,
equitativo y sostenible de

los procesos agropecuarios
forestales, pesqueros y de
desarrollo rural, con criterios de
descentralizacion, concertacion
y participacion, que contri-
buyan a mejorar el nivel y la
calidad de vida de la poblacion
colombiana” (MinAgricultura, s.
f.). Tiene la mayor cantidad de
responsabilidades en la imple-
mentacion del Conpes 3675

Andrés Fernandez
Acosta, ministro
(2009-2010)

Ministerio de
Agricultura y
Desarrollo Rural

Responsable de liderar las

negociaciones de los acuerdos

de libre comercio incluido el

AC con la UE. Tiene la mision

de apoyar la actividad empre-

sarial, productora de bienes, Luis Guillermo Plata
servicios y tecnologia, asi Ministro (2007-2010)
como la gestion turistica de las

regiones del pais” (MinCIT, s.

f.), y comparte un importante

nlmero de responsabilida-

des alrededor del Conpes.

Ministerio de
Comercio, Indus-
tria y Turismo

Funcionarios del Gobier-
no Juan Manuel Santos

Diego Molano Aponte
(2010-2011),director general
Accion Social, y Sandra Alzate Ci-
fuentes, directora de Cooperacion
Internacional (2010-agosto 2011)

Javier Morillo, director encargado
(agosto a noviembre de 2011)

Catalina Crane, directora encar-
gada (nov 2011 a enero 2012)
Sandra Bessudo Lion, directora
general (enero 2012 a la fecha)

Responsable Escritorio UE
Funcionario 1 a partir de
septiembre de 2010 has-
ta 15 de mayo de 2012

Funcionario 2 (15 de
mayo a 30 de junio)

Funcionario 3 julio de
2012 a abril de 2013

Funcionario 4 (julio a la fecha)

Juan Camilo Restrepo, mi-
nistro (2010-2013)

Direccién de Desarrollo Rural

Nuevo funcionario, durante el pro-
ceso hubo relevo de dos directores

Direccién de Cadenas Productivas
Direccién de Politica Sectorial
Coordinacién Cadena Lactea
Oficina de Cooperacion

Nuevo funcionario

Sergio Diazgranados Minis-
tro (2010-a la fecha)

Direccién de Competitividad

En el proceso hubo rele-
vo de un funcionario

Direccion de Planea-
cion y Cooperacion

APC-Colombia

AECID



La cooperacion internacional para el desarrollo ha avanzado en la Gltima década ajustan-

dose a los retos y necesidades de la realidad cambiante. La coherencia de las politicas

con los objetivos de desarrollo, la consolidacion de espacios de dialogo y la revisién del

enfoque y modalidades para brindar la ayuda, ha favorecido la destinacion y ejecucion

de los recursos, tanto financieros como técnicos, encaminados a la cooperacion interna-
cional para el desarrollo.
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