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Resumen: Con este trabajo nos proponemos analizar el conflicto normativo que se
presenta entre la aplicacion de las guias de procedimientos establecidas por la Union
Europea-UE y las normas contractuales y presupuestales de orden nacional, para la
ejecucion de los recursos provenientes de cooperacion internacional no reembolsable de
la Union Europea. Sin duda, este es un tema de gran interés, a la luz del fuerte impacto
qgue afecta de manera negativa la consecucion del desarrollo econémico y social en los
diferentes territorios y poblaciones priorizadas por la cooperacion en Colombia.

El apoyo de la Unién Europea se adapta a las necesidades de los paises beneficiarios,
con el fin de financiar programas o iniciativas que favorezcan las diferentes regiones
priorizadas por ellos. Es asi que en Colombia se han apoyado iniciativas de gran
importancia como Laboratorios de Paz y Programa Nuevos Territorios de Paz, el cual
entre 2011 y 2016 prueba métodos de construccion de la paz en regiones afectadas por
el conflicto armado.

Y se seguiran apoyando, tal como se enuncia en el diario El espectador, miércoles 10 de
junio de 2015, donde se publica que la Unién Europea anuncié de manera oficial la
creacion de un fondo de apoyo al postconflicto en Colombia, cuyo objetivo sera ‘“reunir
todas las contribuciones europeas, que son un esfuerzo internacional de apoyo al
acuerdo de paz y a la implementacion de las actividades necesarias en un contexto de
posconflicto”, segun Christian Leffler, director general del Servicio Europeo de Accion

Exterior para las Américas.



Es por ello, que se requiere con urgencia establecer una armonizacion entre los
procedimientos Unién Europea y los procedimientos nacionales aplicables en la
ejecucion de recursos de cooperacion internacional, para evitar poner en riesgo el

desarrollo economico y social del pais.
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Abstract

Summary: With this document we analyze the normative conflict arising from the
implementation of the procedural guidelines set by the European Union and the
contractual and budgetary standards of national order for the execution of the resources
coming from non-reimbursable international cooperation of the European Union.
Undoubtedly, this is a topic of great interest, in light of the strong impact which negatively
affects the achievement of economic and social development in different territories and

prioritized populations for cooperation in Colombia.

The support from the European Union adapts to the needs of the beneficiary countries in
order to finance programs or initiatives that favor various regions prioritized by them.
Thus, in Colombia initiatives of great importance has been supported as Peace
Laboratories and New Territories of Peace program, which between 2011 and 2016 test

construction methods in peace areas affected by the armed conflict.

And these will continue be supported, as enunciated in the newspaper ‘El Espectador’,
on Wednesday June 10, 2015, where it is reported that the European Union officially
announced the creation of a fund to support post-conflict in Colombia, whose objective is
"to gather all European contributions, which are an international effort to support the
peace agreement and the implementation of necessary activities in a post-conflict
context, "according to Christian Leffler, general director of the European Service of

Abroad Action for the Americas.



For the aforementioned is urgently required to establish a harmonization between EU
procedures and national procedures applicable in the implementation of international
cooperation resources, to avoid endangering the country’s economic and social

development.
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“Encuentros y Desencuentros Normativos en la ejecucion de los recursos de

Cooperacion Internacional”

I. La Cooperacién

La realizacion de esta ponencia surge de la necesidad de comprender las razones por
las cuales se estan presentando diferentes tipos de encuentros y desencuentros a nivel
normativo para el manejo y ejecuciéon de los recursos provenientes de la Cooperacion
Internacional, especificamente de aquellos de la Unién Europea, para lo cual fue
necesario analizar el recorrido historico, juridico y procedimental de lo que ha significado
la Cooperaciéon Internacional en Colombia, desde las posturas nacionales y su

correlacion con las normas de la Union Europea.

Otro punto importante a tener en cuenta para este recorrido es el impacto que se puede
generar en los territorios colombianos cuando los recursos percibidos no son usados en
las acciones previstas en los convenios de financiacién, dado que en muchos casos las
normas locales y las normas internacionales manejan tiempos y procedimientos de
ejecucion vy verificacion diferentes. Por tanto, para iniciar es necesario realizar unas
aclaraciones frente a la manera como se entienden la Cooperacién Internacional y las

diferentes modalidades bajo las cuales ésta se hace efectiva.

1.1 ;Qué es la cooperacién?



La Cooperacion Internacional puede comprenderse como el acuerdo multipartes
celebrado entre dos 0 mas paises, organizaciones o partes, con el fin de unir esfuerzos
gue permitan a una o mas de las partes generar capacidades en diferentes lineas para
apoyar el desarrollo econémico y social, mediante el intercambio de conocimiento,
experiencias, enfoques, asi como la union de recursos. En este sentido, la cooperacion
internacional juega un papel fundamental en el mejoramiento de la calidad de vida de las

poblaciones beneficiarias.

Debido a la gran importancia y al papel fundamental que juega la cooperacion
internacional en los diferentes procesos donde opera, son también diversas las
instituciones que se ocupan de darle una mirada tendiente a la busqueda de caminos
gue conduzcan al buen uso de estos recursos de cooperacion, actuando con diligencia

y transparencia, asi como a la sensibilizacion de los diferentes actores y beneficiarios.

Es asi como La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
define la Cooperacion Internacional (Cl), como

la accién conjunta para apoyar el desarrollo econdémico y social del pais, mediante
la transferencia de tecnologias, conocimientos, experiencias o recursos por parte
de paises con igual o mayor nivel de desarrollo, Fuentes Multilaterales,
organizaciones no gubernamentales y de la sociedad civil (OCDE citado por APC,
2014, Pag. 7).

Por su parte, la Cancilleria-Ministerio de Relaciones Exteriores indica que

La cooperacion internacional es una herramienta que facilita intercambiar
soluciones frente a desafios nacionales e internacionales, al tiempo que permite
fortalecer los ejes estratégicos para el logro de los objetivos de desarrollo, la
prosperidad para todos y la consolidacion de una Colombia positiva. Asi mismo,
es un instrumento que contribuye al fortalecimiento de las capacidades locales y
nacionales, y facilita la insercién de Colombia en escenarios bilaterales, regionales
y multilaterales, para diversificar las relaciones y agendas con los diferentes socios
estratégicos (s.f., Recuperado de www.cancilleria.gov.co).

A su vez, la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia, en su
documento Manual de Acceso a la Cooperacion Internacional sefiala que

“Para Colombia, la Cooperacion Internacional (Cl) constituye una herramienta de
politica exterior que le permite profundizar sus relaciones internacionales, y es un



instrumento estratégico que contribuye con los procesos de desarrollo propios y
de otros paises del mundo” (2014, Pag. 5)

1.2 Modalidades de Cooperacion Internacional
La cooperacion internacional se puede presentar bajo tres modalidades, dependiendo de
los participantes incluidos en el acuerdo de cooperacion:

o Cooperacion Sur-Sur
Esta modalidad de cooperacién internacional se presenta cuando el acuerdo se hace
entre paises en via de desarrollo a otros de menor desarrollo relativamente, y los paises

gue participan son a su vez donantes y receptores de cooperacion.

o Cooperacion Norte-Sur
Esta modalidad de cooperacion internacional se presenta cuando un pais o paises
desarrollados aportan un porcentaje de su producto bruto hacia paises de menor

desarrollo.

o Cooperacion Triangular
Esta modalidad de cooperacién internacional se presenta entre un pais u organismo
internacional, un pais de renta media que brinda cooperacion horizontal y un pais de
menor desarrollo que recibe la cooperacién. Es decir, dos paises o partes aportan

recursos o cooperacion técnica en favor de un tercero.




Grafica 1: Modalidades de cooperacion internacional
Fuente: elaboracién propia

Frente a estas modalidades, es importante aclarar en qué punto se encuentra Colombia,
dado que hasta el afio 2010 figuraba en la lista de paises que requerian apoyo de
cooperacion internacional de manera prioritaria, pero a partir del informe del Banco
Mundial de dicho afio nuestro pais fue catalogado como Pais de Renta Media Alta,
tomando como base el PIB per capita, los indices en reduccion de la pobreza y
generacion de empleo. Sin embargo, al cambiar de categoria, Colombia no deja de ser
receptor de los beneficios en la modalidad de cooperacion norte-sur y empieza a
perfilarse como socio estratégico en la modalidad sur-sur, podria ser donante por sus
avances en materia de desarrollo, pero dada la situacion de conflicto interno sigue siendo
un pais beneficiario, asi que es necesario que las dinamicas de negociacién en la

cooperacion internacional se transformen para hacer efectiva dicha participacion.

1.3 ¢Cbmo llega la Cooperacion Internacional a Colombia?
En Colombia la formulacién y la orientacion de las politicas de cooperacion internacional,
en sus diferentes modalidades, estd a cargo de la Direcciobn de Cooperacion
Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores y de la Agencia Presidencial de
Cooperacién Internacional de Colombia, APC—Colombia.
Mediante el Decreto 3355 de 2009 y la Resolucion 5813 de 2011 le asignaron a la
Direccion de Cooperacion Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores las

siguientes funciones:

o Coordinar y orientar las relaciones de cooperacién internacional con el exterior del
pais y las fuentes oficiales, en el marco de los objetivos estratégicos de la politica;

« Liderar la negociacion de instrumentos de cooperacion internacional a nivel bilateral,
regional y multilateral,

o Acompafar el seguimiento a la ejecucion de programas de cooperacién en el marco
de los acuerdos;

e Acompafar y brindar el asesoramiento desde el campo politico y diplomatico, a la

ejecucion de las estrategias de cooperacion del Estado colombiano.



Por otra parte, mediante el Decreto 4152 del 3 de noviembre de 2011 se cred la Agencia
Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia, APC—Colombia y en el Articulo
5 se establece como objetivo gestionar, orientar y coordinar técnicamente la Cooperacion
Internacional publica, privada, técnica y financiera no reembolsable que reciba y otorgue
el pais; asi como ejecutar, administrar y apoyar la canalizacion y ejecucion de recursos,
programas y proyectos de Cooperacion Internacional, atendiendo los objetivos de politica

exterior y el Plan Nacional de Desarrollo

1.4 Fuentes de Cooperacion Internacional
La cooperacion internacional que recibe nuestro pais proviene de diferentes fuentes,
entre las que podemos encontrar:

e Organismos u organizaciones multilaterales: En este grupo se encuentran las
instituciones financieras internacionales (el Banco Mundial, Fondo Monetario
Internacional);

e Bancos regionales de desarrollo como Banco Africano de Desarrollo, Banco
Asiatico de Desarrollo, Banco Interamericano de Desarrollo;

e Organismos de las Naciones Unidas;

e La Unidon Europea, etc.

1.5 Cooperacion internacional proveniente de la Unién Europea?
Para efectos del andlisis que pretendemos realizar en la presente ponencia, nos vamos
a referir a la cooperacioén internacional proveniente de la Union Europea, por lo que es
importante primero delimitar un poco la manera como esta constituido el apoyo que

brinda esta comunidad politica a nuestro pais.

El objetivo trasado para la realizacion de la Cooperaciéon Internacional de la Unién
Europea es contribuir a la paz y a la estabilidad, sin perder al mismo tiempo de vista el
gran potencial de desarrollo econdmico que podria suponer para toda la region andina

una Colombia pacificada.

! Toda la informacién relacionada con este apartado fue tomada de www.europa.eu


http://www.europa.eu/

Dentro de las lineas priorizadas para hacer efectiva la cooperacion se pueden encontrar
los siguientes sectores:

Sector 1. “Paz y estabilidad”, a través del apoyo a las iniciativas de paz, al desarrollo
econdmico local y a la lucha contra la droga se procura reforzar la cohesién social como
principal objetivo dentro del sector. También favorecer en varias regiones de Colombia,
gracias al apoyo otorgado a las instituciones locales y a la defensa de los derechos
humanos y de los derechos fundamentales, un desarrollo humano sostenible, la
reduccion de todas las actividades ilicitas (en particular, la produccion y trafico de drogas
y el tréfico ilicito de pequefias armas), la creacidon de espacios de convivencia ciudadana
y la construccion del ambito publico, promoviendo los diadlogos para la paz y el desarrollo

socioeconémico sostenible como medios para solucionar el conflicto.

Sector 2: “Estado de derecho, justicia y derechos humanos/DIH”.

Se busca reforzar el Estado de derecho por medio de un sistema judicial y policial mas
eficaz, ademas de garantizar los derechos humanos; lograr el buen gobierno y promover
el didlogo social.

Sector 3: “Productividad, competitividad y comercio”.
Busca reforzar la capacidad del pais para la reactivacion de la economia y su integracién

a la economia mundial.

Asimismo, la Unién Europea ha delimitado unos territorios especificos, en los cuales es
perentorio generar procesos de desarrollo local, con poblacion perteneciente a personas
en condicion de vulnerabilidad, desplazadas, comunidades indigenas, organizaciones
sociales, autoridades e instituciones publicas de los niveles nacionales, regionales y
locales, que se encuentren ubicadas en la Regidon Montes de Maria: Bolivar y Sucre;
Oriente de Antioquia; Norte de Santander; Macizo Colombiano y Alto Patia, Meta; Narifio,
Cauca, Valle del Cauca, Choc6, Cundinamarca, Amazonia, Magdalena Medio, Caqueta,
Guaviare, Arauca, Cesar, Magdalena, Putumayo, Risaralda, Santander, Vaupés, Tolima,

Boyaca, Caldas, Guajira, Cordoba, Ambito nacional.



Por otra parte, la Unidn Europea busca socios estratégicos que se encarguen de la
administracion de los recursos percibidos por la cooperacion dada, asi entre ellos

encontramos varios tipos de socios:

- Actores publicos: Departamento Administrativo para la Prosperidad Social-DPS;
Ministerio de Comercio, Industria y turismo; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural;
Ministerio de Justicia; Programa Presidencial de Accion Integral contra Minas
Antipersonal, PAICMA; Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las
Telecomunicaciones; gobernaciones; alcaldias; Secretaria de la Transparencia, entre
otros.

- Actores Privados: Empresas, gremios, ONGs de caracter privado como: Transparencia
por Colombia; OXFAM; Amici del Bambini; Coljuristas; FORUM SYD, Caritas Alemania;
Coalicion contra Vinculacion de Nifios, entre otras.

- Instituciones de Asociacion Colombiana de Universidades: Universidad Nacional,
Universidad del Rosario; Educaciéon Superior Universidad Externado, entre otras.

- Cooperantes internacionales: Estados miembros de la UE.

- Otros: Asistencias Técnicas Internacionales; Red Adelco; Prodepaz; Consornoc;

Asopatia, entre otros.

151.6 Interlocucion en materia de Cooperacién Internacional

De acuerdo con la directiva presidencial No. 2 del 28 de febrero de 2012, se establece
gue para el Gobierno del presidente Juan Manuel Santos es prioritario “alcanzar una
mayor relevancia internacional en los mercados internacionales, en las relaciones
internacionales, y en la agenda multilateral del desarrollo y de la cooperacion”, por tanto,

de esta manera se justicia la creacién de la APC Colombia que

fortalece la institucionalidad para coordinar a todos los actores de la cooperacién
internacional con el fin de optimizar la gestion de la cooperacion que recibe y
otorga el pais, asi como de establecer sinergias y articulaciones con los
cooperantes publicos y privados, para mejorar su eficacia, impacto y
sostenibilidad. [... Adicionalmente] esta llamada a jugar un importante papel en el
fortalecimiento del Sistema Nacional de Cooperacion Internacional y la normativa
vigente a fin de mejorar la gestién y coordinacién de la cooperacién internacional,



y hacer mas eficiente la articulacion de los diferentes actores que participan en
ella, tales como las entidades nacionales y territoriales, publicas y privadas.
En este sentido, la APC Colombia sefiala, que esti facultada para actuar como el
interlocutor oficial entre la comunidad internacional y las instituciones colombianas en
materia de coordinacion y gestion de programas, proyectos e iniciativas de Cooperacion

Internacional.

161.7 Tipos de Cooperacion Financiera
La cooperacion financiera es considerada como la asignacion de recursos financieros
para apoyar proyectos, programas o iniciativas para el desarrollo de un pais, y existen

dos modalidades de cooperacion financiera:

@ La cooperacion financiera reembolsable: fondos procedentes de cooperacion
internacional, pero que deben ser reembolsados; con unas condiciones
especiales y favorables en cuanto a tasas de interés mas bajas, plazos otorgados
més largos y periodos de gracia. Condiciones diferentes a las que pueden

conseguirse en el mercado.

@ La cooperacion financiera NO reembolsable: fondos procedentes de cooperacién
internacional donde los paises no adquieren deuda. Reciben los recursos, los

ejecutan y reintegran los que por alguna circunstancia no se alcanzan a ejecutar.

La Unién Europea entrega sus recursos bajo la modalidad de Cooperacion financiera no
reembolsables, formalizandolos a través de convenios especificos de financiacion
firmados entre la Comisién Europea, denominada “la Comision” y el Gobierno de
Colombia, representado por el Ministerio de Relaciones Exteriores, denominado “el
Beneficiario”.

La asignacion y ejecucién se da mediante mecanismos como Presupuesto Programa,
gestion centralizada o apoyo presupuestal sectorial y requieren del aporte de
contrapartida de aproximadamente el 20% del total de la accion, conceptos que seran

explicados mas adelante.
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1.71.8 Acuerdos de Cooperacién Internacional
Como se habia enunciado anteriormente, la Cooperacion Financiera de caracter no
reembolsable, requiere para su perfeccionamiento y concrecion de la celebracién de los
acuerdos o convenios correspondientes con el gobierno receptor de la cooperacion, lo
cual incluye los siguientes pasos, de acuerdo con el Manual de Acceso a la Cooperacion
Internacional (APC-Colombia 2014).:

1.721.8.1  Firma del Convenio de Financiacion
Una vez se haya presentado la propuesta, cumplido los procesos de tramitacion y
aprobacion de la financiacion por parte de la delegacion de la Unidon Europea, se
establecerd y firmara un convenio de financiacion entre la Comision Europea y el pais o
paises beneficiarios.
En dicho Convenio de Financiacidn se establecen los acuerdos de cooperacion entre las
partes, con lineamientos especificos para el desarrollo de las acciones contempladas en
el proyecto, a fin de lograr objetivos comunes para el desarrollo del pais beneficiario.
El Convenio de financiaciébn debe contener como minimo las siguientes condiciones
particulares:

a) Objetivo e identificacidén del Proyecto

b) Definicion de la entidad ejecutora

c) Contribucién de la Unién Europea (donacién en euros)

d) Contribucién del Gobierno Nacional (contrapartida en pesos)

e) Solucion de controversias

f) Periodo de aplicacién

g) Direcciones de contacto de las partes

h) Fecha de entrada en vigor del Convenio de Financiacion

i) Anexos

1.7.21.8.2 Anexos del Convenio de Financiacion
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Con el fin de dar unas directrices precisar sobre las reglas de ejecucion y aspectos
puntuales sobre las acciones a realizar es necesario aclarar a que se refiere el punto de

anexos que forman parte integral del Convenio de:

e Anexo |: Condiciones Generales

Las condiciones generales del Convenio de Financiacion determina las reglas y
mecanismos de la entrega de los recursos por parte de la Unidn Europea y de ejecucion
por parte del pais beneficiario, por tanto, este anexo debe contemplar como minimo:
financiacion del proyecto/programa, ejecucién y periodo de aplicacion, ejecucion de los
pagos a terceros por la Comision, ejecucion de los pagos a terceros por el beneficiario
mediante presupuestos-programa y puesta a disposicion de fondos por la Comision,
adjudicacién de los contratos y concesién de subvenciones, régimen aplicable a la
ejecucion de los contratos y disposiciones generales y finales (visibilidad, prevencion de
irregularidades, fraude y corrupcién, modificacion, suspension y rescision del convenio

de financiacion, solucion de diferencias).

e Anexo ll: Disposiciones Técnicas y Administrativas

Las disposiciones técnicas y administrativas (DTAs) anexas al Convenio de Financiacion,
describen e incluyen, en particular, el programa de accién (objetivos y resultados
previstos), las normas y condiciones de ejecucion y financiacion, el calendario previsto
de ejecucion técnica y financiera, el plan de trabajo detallado de las diferentes tareas y
acciones que deban llevarse a cabo, organizacién y responsabilidades y el presupuesto

del proyecto o programa.

1.81.9 Ejecucion de los recursos de cooperacion y normas procedimentales de la
Union Europea

En los Convenios de Cooperacion Internacional con la Unién Europea, se establecen

reglas, principios, procedimientos y normas basicas a seguir para la celebracion de

contratos, mediante los cuales se dara ejecucion a los recursos de cooperacion

internacional. En este sentido, los presupuestos de los proyectos incluyen un rubro de

Asistencia Técnica contratado directamente por la Unién Europea en gestion centralizada
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directa, que incluye capacitacion y apoyo para las entidades ejecutoras de los recursos

de cooperacién sobre la aplicacion adecuada de las mismas.

Dichas reglas, principios, procedimientos y normas bésicas estan establecidas en dos

guias:

1. Guia préctica de los procedimientos contractuales para las acciones exteriores de la
Union Europea.

2. Guia practica de los procedimientos aplicables a los presupuestos-programa
(enfoque por proyecto) de la Unién Europea.

Para comprender mejor lo que significan las guias practicas, entraremos a definir los

procedimientos que se deben aplicar con cada una de las guias:

1.8.11.9.1 Guia practica de los procedimientos contractuales para las acciones
exteriores de la Unién Europea.

De acuerdo con esta guia en su numeral 2.1 Generalidades, se sefala que “los contratos
publicos y las subvenciones se conceden segun una normativa muy estricta”, pues de
esta manera se garantiza la seleccién de beneficiarios cualificados mediante procesos
imparciales y “total transparencia que se exige en todo lo relacionado con el uso de
fondos publicos” (Pag. 11).

Para llevar a cabo la ejecuciéon de los recursos de este tipo de cooperacién se han
determinado varios modos de gestién o ejecucion para adjudicar los contratos, y entre

ellos encontramos:

e Gestion centralizada directa.
La Comision Europea es el érgano de contratacion, adopta decisiones para el pais
beneficiario, actla en nombre y por cuenta del pais beneficiario, por tanto, es el

organismo que contrata y realiza los pagos.

e Gestion centralizada indirecta.
El 6rgano de contratacion es un organismo nacional, que suele ser una agencia de
desarrollo (o su equivalente) en un Estado miembro de la UE. En la mayoria de los

casos, se aplican las normas y procedimientos del organismo nacional, y no lo
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dispuesto en esta Guia, a excepcion de los casos en los que se concedan
subvenciones financiadas con cargo al Presupuesto General de la UE, en el cual si

se aplicara esta Guia.

Gestion descentralizada:

Este tipo de gestion se presenta cuando los diferentes procesos de contratacion y
ejecucion se realiza de manera conjunta, entre el érgano cooperante y el pais
beneficiaro.

- Gestion descentralizada previa: En este caso el pais beneficiario es el 6rgano de
contratacion, ya que toma las decisiones frente a licitacion y adjudicacion de
contratos, con aprobacién previa de la Comisién Europea de todas las etapas que
genera este proceso. Sin embargo, a través de esta modalidad de gestion los pagos
son realizados de dos formas: en la primera, los recursos son girados directamente
desde la cuenta de la Unidn Europea en Bruselas, en cuyo caso se denomina Gestion
en compromiso especifico. En la segunda forma, la Unidon Europea consigna los
recursos en la cuenta del pais beneficiario, y éste a su vez se encarga de realizar los
pagos de las contrataciones, y este en caso se denomina Régimen de gestidn
administrativa.

En estos dos casos es necesario como requisito indispensable para su ejecucion, que
las entidades publicas incorporen los recursos provenientes de la cooperacion

internacional en el Presupuesto General de la Nacion.

- Gestidon descentralizada a posteriori: Las decisiones previstas en el convenio de
financiacion son adoptadas por el pais beneficiario, que actia como o6rgano de
contrataciéon sin aprobacion previa de la Comision Europea, asi éste puede 0 no
aplicar sus propios procedimientos, en casos de contratacion de menor cuantia, o
hasta 20.000 euros. Por regla general, el pais beneficiario prefiere cumplir con los
procedimientos contractuales establecidos en la Guia y los procedimientos
financieros (es decir, aquellos relacionados con los pagos) definidos en la Guia

Préactica de los procedimientos aplicables a los presupuestos-programas.
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En esta modalidad de gestion se presenta la misma divisibn que mencionamos
anteriormente, es decir, los pagos son realizados de dos formas: en la primera, los
recursos son girados directamente desde la cuenta de la Unién Europea en Bruselas,
en cuyo caso se denomina Gestiébn en compromiso especifico. La segunda forma, la
Union Europea consigna los recursos en la cuenta del pais beneficiario, y éste a su
vez se encarga de realizar los pagos de las contrataciones. Igualmente, se requiere
que las entidades publicas incorporen los recursos provenientes de la cooperacion
internacional en el Presupuesto General de la Nacion.

En conclusion, la diferencia que se presenta entre estas dos modalidades de gestion
descentralizada es que la primera requiere una aprobaciéon previa, mientras que la

segunda no requiere aprobacién previa a la adjudicacién y ejecucion.

Gestidn conjunta.
En este caso, organizaciones internacionales como las Naciones Unidas y el Banco
Mundial funcionan como el 6rgano de contratacion, pues asumen tareas de ejecucion

delegadas por la Comision Europea, y aplican sus propias normas y procedimientos.

Para el caso del trabajo que estamos presentando nos vamos a referir especificamente

al modo de gestion 3, la gestién descentralizada, para lo cual es importante mencionar

algunos de los aspectos que generan demoras y trabas entre las normas nacionales y

los procedimientos de la Union Europea:

1. Los procesos de contratacién son aprobados de manera exante por la Union Europea,

lo que conlleva tiempos adicionales que generan demoras en la contratacion y

adjudicacién de los recursos.

2. Para la Union Europea no existe el principio presupuestal de anualidad, que si aplica

bajo la legislacion colombiana, segun el decreto 111 de 1996.
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3.

La Union Europea no maneja los conceptos de vigencias futuras?, reservas
presupuestales® o vigencias expiradas?, por lo cual, solamente requieren contar con
la disponibilidad de recursos para realizar los pagos. Conceptos que al igual que en
el punto anterior estan establecidos por el decreto 111 de 1996.

En este sentido, es necesario armonizar los procedimientos de la Union Europea en el

modo de gestidn descentralizada con los procedimientos nacionales, dado que al existir

diferencias en procedimientos normativos se presentan choques entre las normas, que

obstaculizan e impiden la ejecucion de los recursos de cooperacion internacional

llegando a generar:

1.

Constitucion de vigencias futuras, para los contratos que abarcan mas de una
vigencia presupuestal,

Constitucion de reservas presupuestales, dado que se proyectan unos pagos para
una vigencia presupuestal, pero no son realizados en esa misma vigencia,
Constitucion de vigencias expiradas, por el no pago de las reservas presupuestales
durante la vigencia para la cual han sido constituidas;

Demoras en los pagos que se deben realizar por los compromisos adquiridos en las
diferentes modalidades de contratacion (contratos de subvencion, de servicios, de

suministros, de obras).

1.9.2 Guia practica de los procedimientos aplicables a los presupuestos-programa

(enfoque por proyecto) de la Unién Europea.

En el apartado de introduccén de la guia, se explica que ésta

contiene y explica las normas y procedimientos que deberan aplicarse, en el caso
de proyectos y programas ejecutados en régimen de gestion parcialmente

2 Las vigencias futuras son una autorizacién otorgada por el Consejo Superior de Politica Fiscal —
CONFIS - para asi asumir obligaciones que afecten presupuestos de vigencias siguientes cuando su
ejecucion se inicie con presupuesto de la vigencia en curso.

3 Entiéndase por reserva presupuestal a aquellos compromisos legalmente constituidos mediante
contrato, pero cuyo objeto no fue cumplido dentro del afio fiscal que termina, por lo cual seran pagados
dentro de la siguiente vigencia.

4 Las vigencias expiradas hacen referencia a los compromisos adquiridos legalmente en una vigencia
fiscal y que por circunstancias ajenas al contratista el pago no fue realizado y tampoco se constituyo la
correspondiente reserva presupuestal o cuenta por pagar, por consiguiente, para poder realizar el pago
se debe iniciar un proceso para la autorizacion de vigencias expiradas, su pago es necesario al ser una
obligacion adquirida.
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descentralizada bajo la responsabilidad de la Direccibn General de Desarrollo y
Cooperacion — Europe Aid (DG DEVCO) y de las Delegaciones de la Union
Europea en los paises beneficiarios (2013, pag. 5).

Asi mismo, en el marco del contexto especifico para el presupuesto se establece que

los paises terceros beneficiarios para poder realizar ejecucién presupuestaria,;
deben cumplir con los principios de buena gestion financiera, transparencia y no
discriminacion, y garantizar la visibilidad de la accion de la Unién Europea cuando
gestionen los fondos de esta ultima. Deberan garantizar un nivel de proteccion de
los intereses financieros de la Union (2013, pag. 12).
Por lo tanto, para la aplicacion de estas guias la Unién Europea ha establecido el
presupuesto-programa como herramienta de orientacién y control de los ejecutores de
los recursos, el cual cuenta con unos anexos y documentos que deben ser tenidos en
cuenta para la presentacion de los informes y reportes periddicos ante la delegaciéon de
la Union Europea en Colombia, y que “deberan ajustarse a las normas comunitarias y los
procedimientos y documentos normalizados por la Comision que estén vigentes en el

momento de la aprobacion” de cada presupuesto-programa (2013, pag. 10).

1.9.2.1 Presupuesto-Programa

Para mayor comprension de lo que significa esta herramienta, se precisa que

El presupuesto-programa es un documento por el que se fijan tanto el programa
de las acciones que deben ejecutarse y los medios materiales y recursos humanos
necesarios, como el presupuesto correspondiente y las disposiciones técnicas y
administrativas que deberan aplicarse para la ejecucion descentralizada de un
proyecto o programa en un plazo determinado, a través de un régimen de gestion
administrativa o mediante la adjudicacion de contratos publicos o la concesion de
subvenciones (2013, pag. 17).

Y se caracteriza por que

1. Es un documento destinado a la ejecucion de un tramo del proyecto o programa
cubierto por un Convenio de Financiacion;

2. Debe incluir, en conexion con el Convenio de Financiacion del que se derive, un
programa de accién, un presupuesto y el plan de financiacion, asi como las

disposiciones técnicas y administrativas de ejecucion para el periodo de que se trate;
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3. Es un documento periédico, en principio anual, pero en casos excepcionales podra
ser inferior a un afio o podra prorrogarse hasta un maximo de 18 meses;
4. El presupuesto consta de dos partes:

e Reégimen de gestion administrativa, en este caso el presupuesto es ejecutado
directamente por la entidad beneficiara de los recursos y el representante pais
delegard parte de sus competencias en un administrador y un contable. La
ejecucion financiera sera a través de dos cuentas bancarias, una en euros para
recibir los recursos de cooperacion, y una en pesos para recibir los euros
monetizados, ambas cuentas serdn administradas por las personas en quienes se
han delegado las competencias;

e Compromisos financieros o presupuestarios individuales especificos, en este caso
la ejecucion puede ser realizada por la entidad beneficiaria o por la comision
europea mediante la adjudicacion de contratos publicos o la concesion de

subvenciones.

1.9.2.2 Norma de la «fecha + 3 afios»

Un aspecto muy importante a tener en cuenta es el plazo méaximo del que dispone la
entidad administradora de los recursos para la adjudicacion y firma de los contratos, a
través de los cuales se va a realizar la ejecucion de las acciones del convenio de
financiacion. Este aspecto es conocido como la norma de la «fecha + 3 afos», y en esta
guia se presenta de la siguiente manera:

Para el presupuesto, los contratos, incluidos o no en los presupuestos-programa,
por los que se aplican los Convenios de Financiacion deberan celebrarse (firmados
por ambas partes) en un plazo maximo de tres afos a partir de la entrada en vigor
del Convenio de Financiacién correspondiente, es decir, a partir de la fecha de la
ultima firma de las partes. Este plazo no podra prorrogarse. Los contratos sobre
auditoria y evaluacion podran celebrarse con posterioridad. Los apéndices a los
contratos existentes también podran celebrarse después de dicho plazo. Cuando
dichos apéndices incluyan un aumento del importe de los contratos, procedera
comprobar la disponibilidad de los fondos necesarios (2013, pag. 28).

Para concluir, recordemos que este apartado nos ha mostrado cuales son los

procedimientos que se deben seguir para la adjudicacion, ejecucién, control y cierre de
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los recursos provenientes de cooperacion internacional de la Union europea, los cuales

estan consignados en las dos guias de procedimientos.

1.91.10 Responsabilidad de la entidad publica como ejecutora de los recursos de
cooperacion internacional

En algunos casos, los recursos de cooperacion son ejecutados por un tercero como una

ONG o un organismo internacional, esta decision puede ser de la Union Europea o de la

entidad publica, sin embargo, no se exime de las responsabilidades a la entidad publica

frente a la decision que sea tomada. La ejecucion de los recursos sera realizada de

conformidad con lo estipulado en los convenios o acuerdos de financiacion que los

originen y estaran sometidos a la vigilancia de la Contraloria General de la Republica.

Los servidores publicos, que intervienen de manera importante en el desarrollo de los
proyectos financiados con recursos de cooperacion no reembolsable de la Unidn
Europea, deben tener presente siempre los principios de buena gestién financiera,
transparencia y no discriminacion, tal como lo exige el 6rgano de cooperacion. Es
importante recordar que el hecho de que los recursos sean ejecutados por un tercero no
implica que los funcionarios publicos vinculados a las acciones de los proyectos asuman
una posicion de tranquilidad y despreocupacion, pues en vez de eximirles de
responsabilidad lo que implica son mayores compromisos, deben actuar con diligencia y
garantizar el cumplimiento de los resultados del proyecto, asi como brindar
acompafamiento permanente al ejecutor, dado que el incumplimiento en la aplicacion de
los procedimientos de la Unién Europea puede generar costes inelegibles, los cuales se
traducen en reintegros que debe realizar el tercero ejecutor del proyecto, pero que ante
un incumplimiento del reintegro por parte del tercero, dicha responsabilidad queda en
cabeza de la entidad publica que ha sido nombrada como ejecutora y administradora de

los recursos.
De esta manera, los funcionarios publicos responden ante el estado colombiano

administrativa, disciplinaria y penalmente por sus acciones u omisiones, al igual que

adquieren una gran responsabilidad con las fuentes cooperantes, derivada de los
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compromisos internacionales que han obtenido con las mismas, pero teniendo en cuenta
gue el Convenio de Financiacion es firmado entre la Comunidad Europea y la Republica
de Colombia, beneficiaria final de los recursos de cooperacion, por tanto el
incumplimiento y responsabilidad final es del gobierno de Colombia, al tener que
reintegrar esto recursos a la Unién Europea se presenta un detrimento patrimonial y un

impacto negativo en el presupuesto general de la Nacion.

1.101.11  Antecedentes Normativos de la Cooperacion Internacional

En relacion con los antecedentes normativos es importante resaltar la relevancia de la
Cumbre del afio 2000, Metas del Milenio, teniendo en cuenta que en dicha reunion se
tomo6 como plazo de cumplimiento de los compromisos el afio 2015.

Los objetivos trazados en esta cumbre estan directamente relacionados con las lineas
prioritarias que contempla la Union Europea para la entrega de los recursos de
cooperacion internacional.

En este sentido, haremos un recorrido por los avances presentados en los objetivos, lo
cual nos permitird identificar el grado de cumplimiento, dado que nos encontramos en el

afio trazado para cierre de las metas.

1.40.41.11.1 ¢Qué son los Objetivos de desarrollo del Milenio — ODM?

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) son una declaracion efectuada por 189
paises en el afio 2000, entre los cuales se encontraba Colombia, y dicha reunion fue
realizada bajo el auspicio de las Naciones Unidas. En dicha cumbre se comprometieron
a incrementar el esfuerzo mundial para reducir la pobreza, sus causas y sus
manifestaciones, a través del cumplimiento de ocho metas destinadas a lograr un mundo
mas pacifico, mas justo y prospero para sus habitantes.

Los objetivos se refieren a:

- Erradicar la pobreza extrema y el hambre;

- Lograr la educacion primaria universal;

- Promover la igualdad entre géneros;

- Reducir la mortalidad de los nifios menores de 5 afios;

- Mejorar la salud materna;
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- Luchar contra el VIH sida, la malaria y otras enfermedades;
- Garantizar la sostenibilidad ambiental; y

- Fomentar la asociacion mundial para el desarrollo.

En este propédsito, los paises con mas recursos se comprometen a aumentar los
esfuerzos a través de la ayuda oficial al desarrollo: condonaciones de deuda, medidas
de comercio internacional y acceso a medicamentos esenciales y tecnologia; y los paises
en desarrollo se comprometen a desarrollar politicas que ayuden a abordar las
limitaciones estructurales de sus paises: ayuda a los pequefios agricultores y
agricultoras, inversion en infraestructura, fomento de los derechos humanos y de la

sostenibilidad ambiental.

Colombia establecié su accionar para cumplir los objetivos en el afio 2003, ratificandolo
mediante documentos Conpes en el 2005 y 2011, con politicas definidas para cada uno
de los sectores comprometidos.

Jeffrey Sachs, Director del Instituto de la Tierra, de la Universidad de Columbia, y asesor

del Secretario General de la ONU sefala que

“La adopcidn de objetivos es importante por muchas razones. En primer lugar, son
esenciales para la movilizacion social. Para luchar contra la pobreza o trabajar en
pos del desarrollo sostenible, el mundo necesita una direccion; pero en este
mundo ruidoso, disparejo, dividido, superpoblado, distraido y a menudo agobiado
es dificil orquestar una respuesta coherente a nuestras necesidades compartidas.
La adopciéon mundial de objetivos ayuda a que personas y gobiernos se orienten
en una misma direccion: la de concentrarse en lo que realmente importa. Poner
objetivos también crea presion colectiva. La adopcion de los ODM expuso a los
lideres a que se los cuestionara sobre lo que estan haciendo” (Falta pagina de la
referencia). Pag. Diario el tiempo, 2015, pag 2.

1.106.21.11.2 Resultados alcanzados a nivel mundial
Una evaluacion de los resultados alcanzados permite concluir a nivel mundial que se han
logrado importantes avances en algunos aspectos, pero otros van muy lentos en la

consecuciéon de los objetivos planteados. Para Ban Kl-moon, Secretario General de la

ONU, ha habido un progreso extraordinario. El mundo ha sacado de la pobreza al menos
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a 700 millones de personas. Se han evitado millones de muertes por malaria, tuberculosis

y sida. Millones de nifios y nifias tienen mejor acceso a la educacion.

De esta manera, los objetivos permitieron avances en la reduccion de la pobreza, control
de enfermedades y mejoras en la escolarizacion e infraestructura, especialmente en
Africa, asi como en la defensa de los derechos de las mujeres, hay también compromisos
internacionales en materia de medio ambiente y se buscan protocolos para facilitar el

tratamiento de enfermedades como el SIDA en paises que no tienen recursos.
1.10.31.11.3 Resultados en Colombia

Colombia cumplié anticipadamente en 15 de los 50 indicadores propuestos, y las
tendencias indican que a fines de este afio 2015, cuando vence el plazo dado para
alcanzar los ODM, sera posible cumplir con otros 14, lo que arrojaria un cumplimiento
global del 57%, segun el Departamento Nacional de Planeacion-DNP, entidad que se
encarga del monitoreo. Hay 9 indicadores con un cumplimiento superior al 50%, pero
seguramente no se alcanzara la meta fijada, y en 12 no se ha llegado ni a la mitad de lo

presupuestado.
A continuacion presentaremos los avances logrados en cada uno de los objetivos:

- Erradicacién de la pobreza extrema: reduccién a menos de la mitad del porcentaje de
la poblacion que vive en la indigencia, pasando del 20,4% en 1990, al 8,1%, frente a

8,8% gue se tenia como objetivo para el 2015.

- Educacion: para este objetivo, la cobertura basica estaba en el 76,08% y la educacion
media en el 59,11%. La meta que se fij6 fue subir esas coberturas al 100% y 93%,
respectivamente. En cobertura en primaria se logré un resultado del 105,42%, el de la

educacion media se encuentra en el 70%.

- Género: en 2005 el 39% de las mujeres habia experimentado violencia fisica por parte
de su esposo o compariero y en 2010 lo habian experimentado el 37,40%, es decir, una

reduccion apenas de 2,4% en cinco afos; peor aun, en 2005 el 65,7% habian
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experimentado violencia psicologica, y en 2010 ese tipo de violencia se elevo
considerablemente a 72,50%. Por otra parte, en la actualidad son mas las mujeres que
ocupan altos cargos en el gobierno y en las empresas. Segun un informe de la
Organizacion Internacional del Trabajo-OIT de 2014, Jamaica y Colombia son los paises

de la region con mayor numero de mujeres directivas en el sector privado.

- Mortalidad en la nifiez: es un indicador que permite no solamente observar el avance
del pais en temas de salud y su acceso, sino que ademas muestra el avance en las
condiciones de vida de su poblacién. Una revision a las cifras ajustadas muestra que el
pais ha realizado un esfuerzo importante al pasar de 20,40 muertes en menores de 1
afo por cada mil nacidos vivos en 2005 a 17,78 muertes en menores de un afo por cada
mil nacidos vivos en 2011y a 17,47 en el 2012.

El dltimo registro de 2011 ubica al pais en una razon de mortalidad de 71,22 muertes
maternas por cada 100.000 nacidos vivos. Esta cifra traduce 474 defunciones, 11 menos
gue el afio anterior. No obstante, el avance no es superior al 52% en comparacion con

la linea base establecida de 100 muertes por cada cien mil nacimientos en 1998.

En la actualidad, la tasa es de 65,89, segun el ultimo dato oficial, aun lejos de la meta

gue se establecio en 45.

- VIH sida: sigue disminuyendo en todo el mundo y en el pais. Entre 2004 y 2011 la
prevalencia por VIH/SIDA en el mundo cayé un 24%. A pesar de ello, se estima que 239

mil personas estan infectadas con el VIH en 2011.

En malaria, se muestra una disminucién del 71% de muertes desde 1998, y en el 2011
se cumplié la meta, fijada en 34 casos. Actualmente son 24. La mortalidad por dengue

en 2012 estaba en 97 casos, frente a la meta de 47.

- Deforestacion: en Colombia en los ultimos 20 afios fue de 5.783.617 hectareas, o sea,
un promedio anual de deforestacion de 289.181 hectareas. La meta ODM para Colombia

en el tema de reforestacion se fijo en 23.000 hectareas anuales y desde 2005 a 2011 se
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reforestaron 173.980 hectareas a un promedio anual de 24.854, con lo cual se cumplio
el Objetivo del Milenio definido en el Conpes 140 de 2011.

De acuerdo con la cifra lograda a 31 de diciembre de 2012, en el pais existen 105,3

lineas de telefonia por cada 100 habitantes. Es evidente el avance tan vertiginoso que

se presenta en la penetracion de la telefonia moévil en el pais entre 2002 y el cuarto

trimestre del afio 2012. Al pasar de 11,1 a 105,3 en el periodo mencionado.

En el siguiente grafico se puede evidenciar un resumen de los resultados presentados

en Colombia:
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Fuente: PNUD Colombia

1.11.4 Los objetivos del milenio y la cooperacion internacional para Colombia

Los compromisos internacionales de Colombia constituyen en si mismo criterios
orientadores de la gestidon nacional. La gran mayoria se encuentran incorporados como
parte de la legislacion interna y muchos se reflejan en el Plan Nacional de Desarrollo, y
hacen parte de los bloques tematicos de la estrategia de cooperacion.

La Cumbre del Milenio y todo el proceso posterior a la implementacién y el seguimiento
de las metas acordadas en la Declaracion, tienen especial relevancia para la estrategia
de cooperacion y en la estrategia nacional de lucha contra la pobreza. Por ello, el
cumplimiento de las Metas de Desarrollo del Milenio son un compromiso y una guia de
la gestion nacional para todos los miembros de la ONU y constituyen la carta de
navegacion de todo el Sistema de las Naciones Unidas, por ello, todos los paises
latinoamericanos se han comprometido plenamente con los principios y objetivos
suscritos en la Declaracion del Milenio y se han reiterado en distintos foros
internacionales como el Grupo de Rio, las Cumbres Iberoamericanas, la Cumbre Unién

Europea-Ameérica Latina y el Caribe.

Il. Laregulacion nacional sobre contratacion con recursos de Cooperacion
Internacional

2.1. Aspectos generales

Un compromiso en la ejecucién de recursos de cooperacion internacional es la aplicacion
de los reglamentos, procedimientos y normas de contratacion del cooperante, evento que

esta regulado en el pais en el inciso 4° del articulo 13 de la Ley 80 de 1993 que sefiala:

Los contratos financiados con fondos de los organismos multilaterales de crédito
o celebrados con personas extranjeras de derecho publico y organismos de
cooperacion, asistencia o ayuda internacionales, podran someterse a los
reglamentos de tales entidades en todo lo relacionado con procedimientos de
formacion y adjudicacién y clausulas especiales de ejecucion, cumplimiento, pago
y ajustes.
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2.2 Normas sobre contratacion

El articulo 9° de la Constitucion Politica de Colombia sefala: “Las relaciones exteriores
del Estado se fundamentan en la soberania nacional, en el respeto a la
autodeterminacion de los pueblos y en el reconocimiento de los principios del derecho

internacional aceptados por Colombia”.

En este marco los principios del derecho internacional fueron aceptados por Colombia
en la Convencion de Viena de 1969, aprobada por la Ley 32 de 1985, y en la Convencién
de Viena Il de 1986, aprobada por la Ley 406 de 1997. Dentro de estos principios esta el
del Derecho Internacional de “pacta sunt servanda”, segun el cual todo tratado que
entra en vigor obliga a las partes y debe ser cumplido por ellas de buena fe. Significa que
los tratados deben ser formalmente acatados y cumplidos de buena fe, esto es, con
voluntad de hacerlos efectivos, por ello la Convencion afirma que un Estado no puede
invocar los preceptos de su Derecho interno como justificacién del incumplimiento de un

tratado.
2.2.1 Ley de contratacion en Colombia

El Congreso aprobé la Ley 80 de 1993, la cual contiene la normatividad relacionada con
el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, aplicable a todas las

entidades que la ley cataloga como estatales.

La Ley 80 es una ley de caracter general y los Convenios de Cooperacién establecen los
principios, reglas y procedimientos a seguir para la celebracion de contratos mediante
los cuales se dara ejecucion a los recursos de la cooperacién internacional, por tanto,
son disposiciones de contenido especifico y particular para la ejecucién de los recursos
gue tienen la jerarquia de un compromiso internacional de caracter especial que
manifiestan la voluntad del donante, la cual es objeto de proteccién en el articulo 62 de

la Constitucién Politica.

La Ley 80 es una norma de caracter general, las disposiciones y procedimientos

contenidas en los convenios de cooperacion son de caracter especial, por tanto en
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relacion con el tema de la contratacion que los dos ordenamientos regulan, es pertinente
concluir que la norma especial prima en su aplicacién sobre la norma de caracter general,

asi que en este punto deberé seguirse lo dispuesto en la norma especial.

La Ley 1150 de 2.007 en el articulo 20 se refiere a la contratacion con organismos
internacionales y establece que los contratos o convenios financiados en su totalidad o
en sumas iguales o superiores al cincuenta por ciento (50%) con fondos de los
organismos de cooperacion, asistencia o ayudas internacionales, podran someterse a
los reglamentos de tales entidades. En caso contrario, se someterdn a los
procedimientos establecidos en la Ley 80 de 1993. Los recursos de contrapartida

vinculados a estas operaciones podran tener el mismo tratamiento.

En todo Proyecto de cooperacion que involucre recursos estatales se deberan cuantificar
en moneda nacional, los aportes en especie de la entidad, organizacion o persona
cooperante, asi como los del ente nacional colombiano, y estaran sujetos a la vigilancia
ejercida por las contralorias. Adicionalmente, es necesario indicar que en el caso de que
tales convenios involucren la ejecucién de recursos se debe aplicar la regla establecida
en el numeral 6 del articulo 25° de la Ley 80 de 1993, que dispone: "Las entidades
estatales abriran licitaciones e iniciaran procesos de suscripcion de contratos, cuando

existan las respectivas partidas o disponibilidades presupuestales.”

En lo que se refiere al manejo de los recursos, cuando las donaciones son en dinero y
como tales se entregan al Estado, entran a su patrimonio y por tanto se consideran
ingresos ocasionales que deben formar parte del presupuesto publico, ademas pueden
tener destinacion especifica cuando se refieran a la inversion social. Si las donaciones a
la Nacién son en especie y se entregan al Gobierno para que éste posteriormente las
distribuya entre la comunidad no es procedente que se integren al presupuesto nacional,

en este caso bastara el registro de ingreso a los inventarios de la entidad que los recibe.

3. Incorporacion y ejecucion de los recursos de Cooperacion Internacional en el

presupuesto general de la nacion
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Se definen las donaciones como ingresos sin contraprestacion, pero con la destinacion
gue establezca el donante, recibido de otros Gobiernos o de Instituciones publicas o
privadas de caracter nacional o internacional. El Consejo de Estado ha manifestado que
estas donaciones se hacen en dinero o en especie, se entregan al Estado y entran a su
patrimonio y, por tanto, se consideran ingresos ocasionales que deben formar parte del

presupuesto publico, sefialando que

‘tales ingresos, como su nombre lo indica, son accidentales, imprevistos,
excepcionales. Dentro de ellos es menester incluir aquellos recursos gratuitos que
provienen de terceros que los entregan al Estado en forma voluntaria, como por
ejemplo, las donaciones provenientes de convenios internacionales; y las
donaciones o legados que, en el orden interno, le hacen personas naturales o
juridicas. El destino de estas donaciones para fines de interés social, al tenor del
art. 62 de la Constituciéon, no podra ser variado ni modificado por el legislador, a
menos que el objeto de la donacion desaparezca, debiendo el Gobierno fiscalizar
Su manejo e inversion. Tales recursos gratuitos, siempre que estén representados
en dinero y tengan como destinatario al Estado, deberan hacerse figurar en el
respectivo presupuesto financiero como ingresos ocasionales”. (Falta fuente)

La ley organica califica estos recursos como “una donacion de capital” que forma parte
del Presupuesto de Rentas, esencialmente ocasional, y la somete a incorporaciéon al
presupuesto siguiendo el principio constitucional, segun el cual, no podra realizarse un
gasto publico que no figure en el presupuesto de gastos o ley de apropiaciones; con ello
se da cumplimiento al mandato superior de no excluir ningin recurso, ni aun los

obtenidos por donaciones.

De lo anterior, se concluye que en relacién con las donaciones, las entidades publicas al
recibir los recursos provenientes de las fuentes donantes y para poder ejecutar la
voluntad de las mismas deben integrarlos a su presupuesto para poder ordenar
posteriormente el gasto en desarrollo de las apropiaciones incorporadas en la respectiva

Seccion.

Con fundamento en lo anterior, es posible afirmar que cuando el Gobierno de Colombia
recibe recursos por donaciones o mediante convenios bilaterales para que sean
ejecutados por alguno de los 6rganos que hacen parte del Presupuesto General de la
Nacién, deben estar incorporados en el presupuesto de la entidad que va a ejecutar el

gasto, el cual debera efectuarse con sujecion a las normas que regulan la materia, y en
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todo caso respetar la destinacion de los mismos. Por el contrario, si la ejecucion no le
corresponde a alguno de los 6rganos que conforman el Presupuesto General de la

Nacion, no se requiere la incorporacion de los recursos en el presupuesto.

En este punto consideramos oportuno destacar que ejecutar el gasto, como lo expreso
la Corte Constitucional significa contratar, comprometer y ordenar el gasto.

Finalmente, vale la pena resaltar que si se trata de donaciones en especie cuya titularidad
se le otorga a la Nacion, simplemente se registra el ingreso en el inventario de la

respectiva entidad y dichos bienes no deberan presupuestarse.

El Estatuto Organico del Presupuesto contiene una norma especial y de excepcion, que
a la vez de regular una de las formas de su incorporacion al Presupuesto General de la
Nacion, contempla, para todos los efectos presupuestales, la normatividad aplicable para
la ejecucion de los recursos de esta naturaleza. En efecto, el primer inciso del articulo 33

del Estatuto Organico del Presupuesto dispone

Los recursos de asistencia o cooperacién internacional de caracter no
reembolsables hacen parte del presupuesto de rentas del Presupuesto General
de la Nacién y se incorporaran al mismo como donaciones de capital mediante
decreto del Gobierno, previa certificacion de su recaudo expedido por el érgano
receptor. Su ejecucion se realizara de conformidad con lo estipulado en los
convenios o acuerdos internacionales que los originen y estaran sometidos a la
vigilancia de la Contraloria General de la Republica.

Cuando una entidad publica nacional beneficiaria de la donacion la va a ejecutar debe
haberla incorporado previamente en su presupuesto. Para estos efectos, el Estatuto

Orgéanico de Presupuesto contempla los siguientes procedimientos:
3.1 Ley anual de presupuesto.

En desarrollo del principio de la planificacion y de universalidad ya mencionados,
corresponde al Gobierno preparar anualmente el Proyecto de Presupuesto General de
la Nacion con base en los anteproyectos que le presenten los 6rganos que conforman

este Presupuesto.

Dada la dinamica de los procesos de negociacion y suscripcion de convenios de

cooperaciéon no reembolsable, para la época establecida en la ley para la presentacion
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del anteproyecto de presupuesto (marzo de cada afio), las entidades publicas en la
mayoria de los casos no cuentan con informacion suficiente para incluir la donacion en
el anteproyecto de presupuesto. Por esta razén, para incorporar una donacién al
presupuesto de una entidad publica el ordenamiento presupuestal contempla otras

formas adicionales, que a continuacion se describen.

3.2 Ley de adicion presupuestal.

Este procedimiento implica para la entidad publica ejecutora de los recursos de
cooperacién solicitar al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico tramitar una adicién
presupuestal, cuya aprobacién es de competencia del Congreso de la Republica,

mediante la expedicion de una ley que incremente la apropiacion de la respectiva
3.3Decreto del gobierno nacional.

La ley organica del Presupuesto establecio que la modificacion del presupuesto, que por
regla general le compete al legislativo, por incorporacion de recursos de asistencia
internacional que son excepcionales y sujetos a convenios internacionales, podria
llevarse a cabo mediante un tramite también excepcional por decisién del Gobierno.
Dichas donaciones se incorporan mediante decreto del Gobierno, previa certificacion de

su recaudo expedido por el érgano receptor.

En conclusion, existe un régimen juridico vigente segun el cual los recursos de
donaciones provenientes de la asistencia o cooperacion internacional no reembolsables
se incorporan al presupuesto nacional como “recursos de capital”, por acto administrativo
del poder ejecutivo, consistente en decreto expedido por el Gobierno Nacional, segun el
estatuto organico del presupuesto (art. 33, Decreto 111/96); por tanto, no es necesaria

la modificacion del presupuesto en esta materia, con la expedicion de una ley.
3.4 Procedimiento presupuestal de los recursos de cooperacion internacional

Los procedimientos a partir de los cuales una entidad realiza la consecucion y utilizacion
de recursos de cooperacion internacional a través del Presupuesto General de la Nacién

pueden esquematizarse en tres macroprocesos: Gestion, Incorporacion y Ejecucion.

30



3.4.1 Gestion de recursos de cooperacion.

Este macroproceso reune todos los procedimientos a partir de los cuales una entidad
gue espera beneficiarse con recursos de cooperacion internacional publica o privada,
logra suscribir con el donante un acuerdo de voluntades para la entrega y utilizacion de
dichos recursos. Esto lo puede realizar a través de tres procedimientos: (i) Gestion de
recursos con fuentes bilaterales y multilaterales, programable o no programable. (ii)
Gestion de recursos a través de la cooperacion interinstitucional. (iii) Gestion de recursos
en la que participan fuentes multilaterales de crédito. Si la fuente de cooperacién es un
organismo multilateral de crédito, se requiere un procedimiento especifico, ya que dicha
donacién puede tener un vinculo crediticio a futuro. Independientemente de la alternativa

seleccionada, el procedimiento concluye con la suscripcién del convenio de cooperacion.

3.4.2 Incorporacion de recursos de cooperacion.

En los casos en que la voluntad del donante lo determine, la ejecucién directa de los
recursos de cooperacion por parte de la entidad nacional publica beneficiaria implica
necesariamente que éstos sean incorporados en el PGN. Para tal efecto, este
macroproceso incluye los diferentes procedimientos por medio de los cuales la entidad
puede incorporar los recursos en su presupuesto durante la etapa de programacion o de

ejecucién presupuestal.

A este respecto, la Direccion General del Presupuesto Publico Nacional se ha
pronunciado, indicando que cuando el Gobierno de Colombia, recibe recursos por
donaciones o0 mediante convenios bilaterales para que sean ejecutados por algunos de
los 6rganos que hacen parte del PGN, deben incorporarse en el presupuesto de la
entidad que va a ejecutar el gasto. Si por el contrario, la ejecucion no le corresponde a
alguno de los 6rganos que conforman el PGN, no se requiere la incorporacion de los

recursos.

3.4.3 Ejecucion de recursos de cooperacion.

El tercer y ultimo macroproceso incluye los procedimientos con los cuales la entidad
beneficiaria ejecuta los recursos de cooperacion y realiza los pagos una vez recibidos

los bienes o servicios. Dependiendo del manejo de tesoreria que se le dé a los recursos
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entregados por el donante, el procedimiento varia. Algunos donantes prefieren que los

recursos de cooperacion se manejen por fuera del Tesoro Nacional (recursos sin

situaciéon de fondos - SSF), mientras que otros exigen su inclusion (recursos con

situacién de fondos - CSF).

Recursos con situacion de fondos (CSF): se refiere a los recursos de donacion que son

recibidos en las cuentas bancarias del Tesoro Nacional. Recursos sin situacion de fondos

(SSF): se refiere a los recursos de donacion que son depositados directamente en una

cuenta de la entidad publica beneficiaria de la cooperacion.

4

1.

Situaciones especificas en el proceso presupuestal

Los contratos, por lo general, abarcan més de una vigencia fiscal, por lo tanto se
deben amparar en la figura de las Vigencias Futuras, la cual en su tramite con el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se toma entre 3 y 6 meses.

Los contratos se realizan en general a través de la modalidad de licitacion publica,
la cual en el trdmite de adjudicacion puede establecerse entre 3 y 6 meses.

Los contratos tienen una duracién entre 18 y 32 meses y generalmente se pactan
3 pagos.

El primer pago se refiere a la prefinanciacion, el cual si no se alcanza a pagar
durante la vigencia fiscal, se debe constituir en Reserva Presupuestal, la cual se
debe cancelar durante la vigencia siguiente.

Para el segundo pago, se requiere que el contratista presente una ejecucion de
los recursos de por lo menos el 70% del primer desembolso, y la certificacion de
la respectiva verificacion de gastos. Si el contratista no presenta durante el afio
siguiente los soportes respectivos la reserva presupuestal se convertird en una
Vigencia Expirada, por tanto se deberan realizar los tramites ante el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico para lograr una apropiacion y obtener el pago de esa
situacion.

Para el tercer pago, de la misma forma el contratista debe demostrar la ejecucion

del 100% de los recursos que ya le fueron desembolsados.
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7. Puede ocurrir que el contrato se termine y que todos los recursos no hayan sido
ejecutados, por tanto se debe hacer la Devolucion de los recursos a la entidad

cooperante.

Es de resaltar que en este tramite se presentan muchas situaciones que no permiten la
ejecucion exitosa de los recursos de cooperacion internacional, como son los tramites de
contratacion, presupuestacion y ejecucion de los recursos que en un gran porcentaje son
objeto de devolucion y en otros casos, no se acceden a los mismos existiendo la

posibilidad de hacerlo.

4.1 Registro de la liquidacién de los proyectos de inversion

Concluida la vida del proyecto de inversion, el traslado de los bienes depende de lo
definido en el Manual Operativo del Proyecto o por acuerdo entre la entidad ejecutora
del mismo y el organismo internacional de fomento o banca multilateral cofinanciador,
esto es considerando si los bienes se trasladan a la entidad ejecutora del proyecto, a una

entidad contable publica diferente de la entidad ejecutora 0 a la comunidad.

Los registros contables corresponden a los definidos para el traslado de bienes entre
entidades publicas, o el traslado a la comunidad beneficiaria del proyecto, a través del

Gasto Publico Social.

4.2 Control de la ejecucién total del proyecto

Para obtener en cualquier momento la informacién total del proyecto de inversion,
corresponde a la entidad ejecutora acumular en su contabilidad, los activos, pasivos,

ingresos y gastos durante toda la vida del proyecto.

4.3 Reintegro de los recursos que no amparan Compromisos

De conformidad con las normas sobre la materia y con el fin de garantizar eficiencia en
la ejecucion de los recursos del crédito y donaciones de entidades de cooperacion

internacional, las entidades ejecutoras del proyecto de inversion deberan atender lo
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definido en el procedimiento de Operaciones interinstitucionales expedido por la

Contaduria General de la Nacion, especificamente en el tema de reintegros.

5. Revelaciones en notas a los estados contables

Se debe revelar en las notas a los estados contables de la entidad contable publica

ejecutora del proyecto de inversion:

a) El monto de los recursos provenientes de asistencia técnica 0 cooperacion

internacional y donaciones.

b) Recursos de cooperacién técnica no reembolsables y de donaciones que por solicitud

expresa del donante se entregan a un tercero como beneficiario.

c) Monto de los recursos que al final del periodo contable quedaron pendientes de
ejecucion en las cuentas del agente financiero y/o administrador, o en las cuentas

abiertas para el manejo de los recursos del proyecto de inversion.

d) Informacion de las donaciones en especie que se canalizan para los proyectos de

inversion.
e) Informe del monto de las cuentas por pagar y la antigiiedad de las mismas.

[l Exenciones tributarias y la cooperacion internacional

De conformidad con nuestra Constitucion Politica, la potestad de establecer y por tanto
de eliminar los impuestos es de la rama legislativa, razon por la cual cualquier impuesto
nuevo o modificaciones a los existentes necesitan de una ley que los haya aprobado. De
esta manera, no puede el gobierno nilas entidades publicas crear o establecer impuestos
o contribuciones, ni exenciones a los mismos, todos estos asuntos son de competencia

exclusiva del Congreso de la Republica.

Las exenciones tributarias previstas en tratados y convenios internacionales celebrados
por el gobierno colombiano y ratificados mediante ley por el Congreso de la Republica
prevalecen sobre las disposiciones nacionales que contemplan los diferentes tributos.
Por lo tanto, se debera tener en cuenta si el tratado o convenio internacional prevé las

exenciones.
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Las exenciones consagradas en la Ley 788 de 2002 y reglamentadas en el Decreto 540
de 2004:

a) Recaen sobre todo impuesto, tasa o contribucién del orden nacional.

b) Se aplican en relacion con los fondos, inversiones, transacciones financieras, gastos,

bienes, contratos, adquisicion de bienes o servicios, importaciones.

c) Operan de manera directa. No es necesario el pago del impuesto y solicitar su

devolucion posteriormente.

d) Debe tratarse de proyectos convenidos con el gobierno colombiano bajo el amparo de

acuerdos intergubernamentales.

e) Debe tratarse de recursos destinados a realizar programas considerados de utilidad
comun. Corresponde a cada entidad publica del sector, ya sea del nivel nacional o
territorial, certificar si los proyectos e inversiones a que estan destinados los auxilios o
donaciones correspondientes son de utilidad comun. Dichas certificaciones deberan
remitirse de manera inmediata a la entidad ejecutora de los recursos, que a su vez las
enviara dentro de los primeros cinco (5) dias habiles de cada trimestre a la Direccion de

Impuestos y Aduanas Nacionales, DIAN.

f). La exencion del Impuesto sobre las Ventas (IVA) respecto de los recursos de que trata
el articulo 96 de la Ley 788 de 2002 procede en forma directa sobre las operaciones de
adquisicion de bienes o servicios gravados con este impuesto que el administrador o
ejecutor de los recursos realice directamente o mediante contratos para la realizacion de
programas de utilidad comun, con el cumplimiento de los requisitos sefialados en el
articulo 4° del Decreto 540 de 2004.

g). La exencion del Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF) opera directamente
respecto de la disposicion de los recursos de la cuenta abierta exclusivamente para el

manejo de los mismos.

h). No se aplican para gastos amparados por la franquicia diplomatica.
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i). Los aspectos no contemplados en el Decreto 540 de 2004 se rigen por las normas

generales contenidas en el Estatuto Tributario y en los correspondientes reglamentos.
Las exenciones tributarias son del orden nacional

Se trata de exenciones de tasas, impuestos y contribuciones del orden nacional, pues en
relacion con el tema de impuestos y exenciones del orden territorial, los entes de este
orden gozan de plena autonomia, asi que en este punto el Consejo de Estado se ha
pronunciado en el sentido de que corresponde a los concejos municipales determinar
directamente las bases gravables de los impuestos de su propiedad, por disposicion del

articulo 338 de la Constitucion Politica.
Conclusiones

1. La Unién Europea exige la utilizacion de los reglamentos, procedimientos y
normas de contratacion establecidos por ellos para la ejecucion de los recursos
de cooperacion internacional, tal como lo enunciamos con las dos guias de
procedimientos presentadas.

2. Laley80de 1993, que es una horma de caracter general, en su articulo 13 sefiala
que los contratos financiados con fondos de organismos de cooperacion
internacional podran regirse por los reglamentos de tales entidades en todo lo
relacionado con procedimientos de formacion y adjudicacion, y clausulas
especiales de ejecuciéon, cumplimiento, pagos y ajustes. No obstante, este articulo
fue modificado mediante la Ley 1150 de 2.007, pues en el articulo 20 se adiciona
gue los contratos o convenios financiados en su totalidad o en sumas iguales o
superiores al cincuenta por ciento (50%) con fondos de los organismos de
cooperacion, asistencia o ayudas internacionales, podran someterse a los
reglamentos de tales entidades. Sin embargo, para la ejecucion presupuestal de
estos recursos se debe dar cumplimiento a los procedimientos nacionales
enmarcados por el decreto 111 de 1996, que bajo su articulo 33 establece que

Los recursos de asistencia o cooperacion internacional de caracter no
reembolsable, hacen parte del presupuesto de rentas del presupuesto
general de la Nacion y se incorporaran al mismo como donaciones de
capital mediante decreto del Gobierno, previa notificacion de su recaudo
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expedido por el 6rgano receptor [... y la ejecucion de estos recursos estara
sometida] a la vigilancia de la Contraloria General de la Republica.

Por tanto, se estan dando choques normativos generados por la aplicacion
paralela de normas contractuales de la Union Europea con normas
presupuestales de orden nacional.

Se evidencia una necesidad imperante de la armonizacion de los procedimientos
contractuales y presupuestales establecidos por la Union Europea con las normas
presupuestales colombianas, para de esta manera garantizar que los pagos a los
contratistas sean realizados de acuerdo con las clausulas contractuales y no se
vean afectados ante la posibilidad de presentarse la figura de vigencias expiradas.
Los choques normativos a nivel presupuestal generan la constitucion de reservas
presupuestales o vigencias expiradas que conlleva graves implicaciones para la
entidad publica pues al constituir dichas reservas presupuestales tiene que dar
explicaciones a la Contraloria General de la Republica por las observaciones que
ellos realizan para la aprobaciéon anual de cuentas, y los funcionarios publicos se
ven enfrentados a los procesos de responsabilidad fiscal y disciplinaria a que haya
lugar de acuerdo con el articulo 65 de la Ley 1737, ley de Presupuesto General
de la Nacion.

La mayor implicacién que se presenta al no existir procedimientos armonizados
entre la Union Europea y la normatividad presupuestal colombiana, es que se
dejan de ejecutar recursos de cooperacion no reembolsable que han sido
recibidos por el gobierno nacional para ser usados en el mejoramiento del
desarrollo del pais a nivel econémico, social y cultural. En este sentido, se genera
una gran preocupacion por la ausencia del gobierno en la busqueda de las

soluciones requeridas.
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