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Modelo de orientacion estratégica para la gestion de la
deuda externa colombiana con la banca multilateral

Lucia Esperanza RUBIANO BARRERO*

Resumen

Las finanzas publicas en Colombia y en la mayoria de paises de América Latina se han
caracterizado por un crecimiento de los gastos mas que proporcional al incremento en los
ingresos, lo que ha conllevado a los gobiernos a recurrir al endeudamiento, generando un
rapido crecimiento de la relacién -Deuda Publica/ Producto Interno Bruto. Dentro de las
fuentes de financiamiento a las que frecuentemente se acude, se destaca la banca
multilateral. Por lo anterior, es necesario implementar una estrategia para la gestién de la
deuda externa con la banca multilateral, mediante la formulacién de un modelo de
orientacion estratégica que permita brindar soluciones alternativas para alcanzar un
proceso de contratacién de créditos externos eficiente y efectivo.

A partir del analisis de los aspectos generales de la deuda publica y algunas cifras e
indicadores de endeudamiento externo de Colombia y otros paises latinoamericanos y el
diagnoéstico de los actuales procesos de crédito externo con la banca multilateral, a partir
de la revisién de funciones, estructuras, y actuales inconvenientes de este proceso en el
documento se realizar una propuesta para la gestion de la deuda externa a través de la
aplicacion de la técnica de modelos de orientacién estratégica que consiste en plantear
cuatro modelos alternativos de orientacién estratégica -MOEs en torno a dos variables: el
grado de centralizacién y el grado de autonomia de la nueva oficina de gestiéon de deuda,
herramientas claves para el mejoramiento de los procesos de contrataciéon de empréstitos
externos entre Colombia y la banca multilateral.

Como principal conclusién después del planteamiento de los MOEs se recomienda un
Modelo de Orientacién Estratégico (MOE 2) que consista en centralizar la gestién de las
funciones de gestién de la deuda a través de una oficina que dependa bien sea del
Ministerio de Hacienda o bien sea del Departamento Nacional de Planeacién.
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INTRODUCCION

Las finanzas publicas en Colombia y en la mayoria de paises de América Latina
se han caracterizado por un crecimiento de los gastos mas que proporcional al
incremento en los ingresos, lo que ha conllevado a los gobiernos a recurrir al
endeudamiento, generando un rapido crecimiento de la relaciéon -Deuda
Pablica/ Producto Interno Bruto. Dentro de las fuentes de financiamiento a las
que frecuentemente se acude, se destaca la banca multilateral, cuya participacién
para Colombia asciende al 28% dentro del total de la deuda externa, por esta
razon, este documento se concentra en el planteamiento de una estrategia para la
gestion de la deuda externa con la banca multilateral, mediante la formulacién de
un modelo de orientacion estratégica que permita brindar soluciones alternativas
para alcanzar un proceso de contratacion de créditos externos eficiente y efectivo.

La propuesta para la gestion de la deuda externa a través de la aplicacion de la
técnica de modelos de orientacion estratégica consiste en plantear cuatro modelos
alternativos de orientacién estratégica ~-MOEs en torno a dos variables claves
para el mejoramiento de los procesos de contrataciéon de empréstitos externos
entre Colombia y la banca multilateral. El desarrollo del presente documento, se
divide en tres partes: la primera, contiene los aspectos generales de la deuda
publica y algunas cifras e indicadores de endeudamiento externo de Colombia y
otros paises latinoamericanos; la segunda, posee el diagnéstico de los actuales
procesos de crédito externo con la banca multilateral, a partir de la revisiéon de
funciones, estructuras, y actuales inconvenientes de este proceso; y la tercera,
plantea los modelos de orientacion estratégicos MOEs para la gestion de la deuda
externa con la banca multilateral.
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1. GENERALIDADES

La deuda publica surge a partir de las estimaciones de déficit que hacen los
gobiernos para cada afo. El déficit se define como el monto de gastos que no se
alcanza a financiar con los ingresos corrientes de una Nacién, para cubrir este
desbalance se acude a recursos de crédito interno y crédito externo.

En Colombia el crédito interno se compone de: los préstamos del sistema
financiero doméstico, las operaciones de emisioén, la colocacién de bonos del
tesoro en el mercado, y los préstamos del Banco Central al Gobierno. El crédito
externo, lo conforman cinco fuentes: i)Los préstamos de la banca multilateral 1, y
la Corporacion Andina de Fomento (CAF); ii)Los créditos de Gobiernos o
créditos bilaterales? iii)La colocacién de bonos de deuda externa en el mercado
internacional; iv)Los créditos de la banca comercial que ofrecen las condiciones
financieras vigentes en el mercado; y v)Los créditos con proveedores que son
créditos de mediano y corto plazo, sus desembolsos se realizan en especie,
generalmente se acude a estos para el financiamiento del sector defensa.

1.1. LA DEUDA PUBLICA EN COLOMBIA

En Colombia la deuda publica total se compone de deuda del Sector Publico
Financiero (SPF) y Deuda del Sector Publico no Financiero (SPNF), que a su vez
comprende i) La deuda del Gobierno (deuda del Gobierno Nacional Central,
deuda de los Gobiernos territoriales y la deuda de las entidades descentralizadas
de seguridad social); y #))La Deuda de las Empresas Piiblicas. En este mismo
sentido, la financiacién publica en Colombia se ha caracterizado por provenir
mayoritariamente de crédito externo. Asi en 1996 este porcentaje era de casi el
55% del total de endeudamiento publico y para 2003 era del 52%, pese a este
descenso adn persiste la dependencia de la financiacién externa, hecho que
puede verse en la Grafica 1.1. donde se muestra la evolucion de la composicion
de la deuda del Sector Pablico no Financiero -SPNF de 1996 a 2003.

El crédito externo se encuentra mayoritariamente conformado por la financiacion
con bonos y con la banca multilateral, tal como se muestra en la Grafica 1.2.. En
este sentido, a lo largo de la dltima década el endeudamiento externo del
Gobierno Nacional Central ha venido cambiando su composicién, mientras el
crédito con organismos bilaterales, con la banca comercial y el de proveedores ha
venido perdiendo participacién, el crédito con la banca multilateral se ha
mantenido constante y la financiacién por medio de la colocacion de bonos pasé
de ser del 15% en 1994 a ser del 56% en 2003, segiin cifras del Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico -MHCP.

1 Los beneficiarios de estos créditos son la Nacién y las entidades que cuentan con la garantia de la Nacién.

Existen dos modalidades: Créditos de destinacién especifica, para la financiacion de proyectos y créditos de
libre destinacion para el pago del servicio de la deuda y como su nombre lo indica, para la libre inversion.
Para el caso colombiano se pueden mencionar los gobiernos de Holanda, Inglaterra, Bélgica, Alemania y
Estados Unidos. Estos créditos bilaterales ofrecen las condiciones financieras méas favorables de todas las
opciones de financiacién externa.



Grafica 1.1. Composicion de la Deuda del SPNF en Colombia 1996-2003
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Fuente: DNP, CONFIS Banco de la Republica.

La dependencia exclusiva o preponderante en deuda publica externa tiene
riesgos de tasa de cambio. Por lo anterior, es positivo que cada pais tenga un
manejo de la deuda dependiendo de su situacion particular, buscando minimizar
los costos esperados de servicios de sus obligaciones y los efectos econémicos,

sociales y politicos de la deuda3.”

Grafica 1.2. Composicion de la Deuda Externa GNC por fuente de financiamiento
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En la Gréfica 1.2. puede verse como
el 56% del crédito externo proviene
de la colocacion de bonos y el 38%
proviene de la Banca multilateral,
dentro de los cuales se tienen como
prestamistas la Agencia

Internacional para el Desarrollo
(AID), el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), el Banco Mundial

(BIRF).

Dentro de los efectos econémicos de la deuda se distinguen la impotencia del esfuerzo exportador, la

caida de la inversion, la agudizacion de los desequilibrios macroeconémicos y la inflacién. Asi mismo, se
distinguen como efectos econémicos de la deuda la caida del poder adquisitivo del salario, el desempleo y
la reduccion en el gasto social publico en sectores claves para el desarrollo (salud, educacion,
infraestructura, ect.) como consecuencia de la creciente absorciéon de los recursos del servicio de la deuda y
recortes en el gasto publico. Por ultimo, dentro de los efectos politicos de la deuda se pueden mencionar:
la erosion del prestigio de los gobiernos democraticos en América Latina, la distribucion del ingreso, la

pobreza y el aumento de la desigualdad.
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La contratacion de créditos bilaterales y multilaterales tiene algunas ventajas
tales como los plazos amplios y las tasas de interés favorables; sin embargo, estos
créditos también presentan algunas desventajas, por un lado, los créditos
bilaterales se encuentran condicionados a la realizacién de compras en bienes de
capital en los paises que los ofrecen; y de otra parte, los créditos multilaterales
exigen condicionalidades para sus desembolsos vinculadas con la aprobacion de
reformas econdmicas y sectoriales que en ocasiones requieren de la aprobacién
de leyes dilatando el tiempo de preparacién de los créditos entre 12 y 18 meses.

Un manejo adecuado de la deuda requiere de procesos que permitan llevar a
cabo de una manera eficiente la contratacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion
de proyectos financiados con recursos de crédito externo. Por lo anterior, es
importante tener presente la necesidad de recursos, los objetivos de politicas
sectoriales prioritarios, los costos, los plazos, y los riesgos que pueden conllevar
la contrataciéon de deuda, tales como las variaciones en la tasa de cambio y en los
tipos de interés.

1.2. LA DEUDA EXTERNA COLOMBIANA DENTRO DEL CONTEXTO
LATINOAMERICANO

En América Latina durante las décadas del cincuenta y sesenta se producian
déficit de los pagos internacionales para cumplir con las obligaciones
provenientes de las importaciones debido a los bajos niveles de las exportaciones,
razén por la cual se presentaron desajustes entre el nivel de actividad econémica
interna y la capacidad de pagos externa. (Fossati, 2001).

Las causas del crecimiento de la deuda externa latinoamericana pueden
clasificarse en causas de caracter interno y causas de caracter externo. Dentro de
las primeras se tienen: i)la caida de los ingresos provenientes de las
exportaciones, ii)los déficit fiscales sobre todo en los periodos de 1978 y 1982,
iii)el mal manejo de la politica monetaria y crediticia; y iv)la pérdida de
competitividad. Asi también, dentro de las causas externas se destacan: i) los
elevados precios del petréleo, ii)el descenso de las exportaciones, iii)el alza de las
tasas de interés, iv)las facilidades que brindaban los organismos financieros
internacionales que concedian créditos sin mayor andlisis y control por parte de
los paises deudores y v)el costoso servicio de la deuda.

Durante los afios setenta las economias latinoamericanas se caracterizaron en
general por la insuficiencia de ahorro interno y las politicas fiscales expansivas, lo
que desencaden¢ el progresivo endeudamiento externo y la crisis de la deuda
durante los afios ochenta. La mayoria de los paises empezaron a tener
dificultades para cubrir el servicio de la deuda, hecho que motivé entre 1980 y
1990 a los organismos internacionales a promover la intensificacion de los
programas de estabilizacién y ajuste estructural con el fin de garantizar el pago
de la deuda.

Capitulo 1  Generalidades 4



1.2.1. La Deuda Externa en América Latina en cifras

A continuacién se revisara y analizara el nivel de déficit fiscal, la evolucién de la
deuda externa de los paises latinoamericanos desde 1970 a 2003 y algunos
indicadores de endeudamiento para cada uno de los paises de América Latina.

1.2.1.1. El nivel de Déficit Fiscal

El déficit fiscal de un pais juega un papel importante en la definicién del nivel de
endeudamiento externo de una Nacioén. En la mayoria de paises de América
Latina el nivel de déficit ha sido progresivo desde 1990., entre los paises con
mayor nivel de déficit fiscal para 2003 se encuentra Jamaica (-9,8%), Bolivia (-
7,8%)y Argentina  (-5,8%). Colombia, a su vez se encuentra en un quinto lugar
con un nivel de déficit de (-4.6%), debido al progresivo déficit del pais afronta
desde mediados de la década del noventa, tal como puede verse en la Grafica 1.3.

Grafica 1.3. Déficit ptablico como porcentaje del PIB.1995-2003
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Fuente: Banco Mundial

1.2.1.2. La Evolucién de la Deuda Externa en América Latina 1970-2003

Durante las tres tltimas décadas, la deuda externa de Latinoamérica pasé de US
$40.000 millones en 1973 a US $779.632 millones en 2003. A partir de 1965 la
deuda externa latinoamericana casi se triplicé pasando a US $68.000 millones en
1975 a US $200.000 millones en 1985., afio a partir del cual este monto se duplicé
a US $444.000 millones y ya para 2003 la deuda externa latinoamericana alcanz6
los US $779.632 millones, casi 20 veces més que la deuda que tenia la region para
1973, tal como se muestra en la Gréafica 1.4.
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Grafica 1.4. Deuda Externa en América Latina 1975-2003
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1.2.1.3. Indicadores de Endeudamiento Externo en América Latina

Analizar comparativamente el nivel de endeudamiento externo general de
Latinoamérica requiere de la revisién de algunos indicadores como el porcentaje
de deuda externa en el PIB, en las exportaciones y el porcentaje de deuda
multilateral en el total de deuda externa, lo cual resulta ttil para dimensionar el
tamafio y la importancia de la deuda externa con la banca multilateral tanto en
Colombia como en los demaés paises de la region.

El servicio de la deuda externa como porcentaje del PIB de la region pasé6 de ser
del 3% en 1990 a ser el 4,3% en 2003, lo que demuestra la tendencia creciente de
las obligaciones financieras de los paises latinoamericanos. De otra parte, el
porcentaje del servicio de la deuda externa en las exportaciones descendi6 de
17,6% en 1990 a 15,6% en 2003, lo que se interpreta como el esfuerzo exportador
que debera realizar la regién para el pago del servicio de la deuda, que aunque
presenta un decrecimiento, este resulta poco importante ante el ascenso en el
porcentaje de deuda externa contratada con la banca multilateral con respecto a
la deuda externa total, pasando del 26,5% en 1990 al 28,6% en 2003, tal como
puede verse en el Cuadro 1.1.

Cuadro 1.1. Indicadores de Deuda externa en América Latina 1990-2003
INDICADORES 1990 2003

% Servicio de Deuda Externa /PIB 3.0% 4.3%

Nivel de Solvencia Econémica =
% Servicio de la Deuda Externa / Exportaciones

% de la Deuda multilateral / Total Deuda Externa 26.5% 28.6%

17.6% 15.6%
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Los indicadores de endeudamiento analizados de forma general dan una visién
del estado de la deuda externa de Latinoamérica. Sin embargo, resulta util
realizar el andlisis de los indicadores de endeudamiento para cada uno de los
paises de la region, por ello, a continuacion se hace una descripcién grafica de
estos indicadores para los 20 paises de la region.

i. Porcentaje de Deuda en el PIB

El nivel de endeudamiento de América Latina se incrementé notablemente
durante 1990 y 2003, tal como se mostré en la Grafica 1.4. Asi mismo, la deuda
externa colombiana a diciembre de 2005 alcanz6 los US $39,561 millones y la
deuda externa de Latinoamérica para 2003 alcanzé los US $768,536 millones.
Brasil, Argentina, México, Chile, Venezuela y Colombia son en su orden, los
paises con mayor nivel de endeudamiento en términos absolutos para 2003, estas
cifras que se pueden observar en el Anexo 1.1 y la Gréfica 1.5.
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Argentina sobresale como el pais con mayor proporciéon de deuda externa sobre
el PIB con el 117%, Colombia se clasifica dentro de los paises latinoamericanos de
nivel de endeudamiento intermedio, con un porcentaje del 47% de deuda sobre el
PIB para 2003. (Grafica 1.6.)

ii. Nivel de Solvencia Econémica

Este indicador se define como el esfuerzo exportador que deberia hacer cada pais
para pagar la deuda externa; su calculo consiste en el porcentaje de deuda
externa sobre las exportaciones de un pais? . Entre los paises de América Latina
con el menor nivel de reservas internacionales para realizar el pago de la deuda
externa es Argentina, asi mismo, Panamd, Jamaica, Ecuador, Chile se destacan
por su baja capacidad economica. En el caso de Colombia, la relacién deuda
externa /PIB se encuentra en un nivel intermedio comparando los resultados de
este indicador para los demas paises de la region (Gréfica 1.6). Sin embargo, para
Colombia la relacién deuda externa /exportaciones se encuentra en un nivel del
2,32, situaciéon que resulta preocupante, en el sentido de que el pais tendria que
exportar 2,32 veces lo que exportd en el 2003 para poder responder con sus
obligaciones de deuda externa® .

* Este parametro es aceptable cuando alcanza el 25% y en el caso de Latinoamérica ningun pais logra este
nivel, lo que muestra una situacion critica que solo podria mejorarse al incrementantando las exportaciones
de la region.

5 Entre mayor sea la relacién deuda exportaciones menor seré la solvencia econémica de un pais.
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Grafica 1.6. Deuda Externa en Latinoamérica % PIB y % Exportaciones 2003
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Fuente: Banco Mundial

iii. Servicio de la Deuda como porcentaje del PIB

Colombia ha reducido el porcentaje de servicio de la deuda en el PIB pasando del
8.2% en 1990 al 7.4% para el 2003, sin embargo, el valor de este indicador sigue
siendo alto, si se compara con los demds paises de la regién posicionando a
Colombia como el tercer pais de mayor endeudamiento después de Jamaica
(10,4%) y Venezuela (9%), tal como puede verse en la Grafica 1.7.y en el Anexo
1.1.

iv. Servicio de la Deuda como porcentaje de las Exportaciones

Este indicador se entiende como el porcentaje de exportaciones disponible para el
pago del servicio de la deuda. Al respecto, Colombia es el pais peor situado de
Latinoamérica, aunque presenté un descenso del 32.2% al 28.8% entre 1990 y
2003, este porcentaje para 2003 es mucho mayor al que presentan el resto de
paises latinoamericanos, tal como se muestra en la Grafica 1.8
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Grafica 1.7. Servicio de la Deuda como porcentaje del PIB 1990-2003
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Grafica 1.8 Porcentaje del Servicio de la Deuda en las Exportaciones. 1990-2003
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v. Servicio de la Deuda Multilateral como porcentaje del PIB

La deuda externa de Latinoamérica se constituye en un 28,6% por créditos de la
banca multilateral. En este sentido, se destaca el notorio incremento en el
porcentaje del servicio de deuda con la banca multilateral en relacién al PIB para
Argentina, cuyo valor cambi6 del 16.2% al 96.8% entre 1990 y 2003, lo que se
puede atribuir a la dificil situacién econémica que afront6 este pais durante el
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2001. Por el contrario, Chile y México presentaron un descenso para 2003 con
respecto a 1990, posesionandose en los valores més bajos para este indicador en
el contexto de paises latinoamericanos, como puede verse en la Gréfica 1.9.

Grafica 1.9. Servicio de la Deuda Multilateral como porcentaje del PIB.1990-
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Grafica 1.10. Porcentaje de pago de la Deuda y de intereses. en el PIB 2003.
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Para Colombia el porcentaje del servicio de la deuda con la banca multilateral en

el PIB, disminuy6 para 2003 con respecto a 1990. Sin embargo, el nivel de servicio
de la deuda como porcentaje del PIB se sitta en un nivel intermedio de
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endeudamiento si se compara con el nivel de los demas paises latinoamericanos.
(Grafica 1.9)

En la Grafica 1.10. se muestra el porcentaje de pago de deuda y de intereses para
2003. Colombia se encuentra entre los tres paises que realizaron el mayor
porcentaje de pago de intereses, de hecho Colombia junto con Urugiliay durante
2003 solo realizaron pago de intereses, lo cual demuestra una de las ineficiencias
del actual proceso de gestiéon y pago de la deuda ya que son minimos los abonos
a capital realizados. Por el contrario Chile y México pagaron gran porcentaje de
deuda durante 2003, 28% para el caso de Chile y 119% para el caso de México.

Una vez realizada la revision de cifras e indicadores relacionados con el
endeudamiento latinoamericano de las ultimas décadas, se concluye que la
mayoria de paises de América Latina se endeudoé para el financiamiento de la
fuga de capitales en lugar de utilizar estos recursos para proyectos con alto nivel
de rentabilidad que permitieran en el futuro pagar el servicio de la deuda
mediante el aumento de divisas generadas por las exportaciones. Ademas las
altas tasas de interés durante los afios ochenta, y las fluctuaciones en las tasas de
cambio ocasionaron el gran crecimiento de la deuda volviéndola impagable para
la mayoria de paises latinoamericanos.

Los resultados de los indicadores presentados en estd parte como el porcentaje
del servicio de la deuda y del pago de esta demuestran la urgente necesidad de
encontrar alternativas de mejora en las politicas y estrategias de endeudamiento
para lo cual es fundamental encontrar soluciones para los procedimientos de
programacién, preparaciéon, contrataciéon, ejecucién, administracion y
seguimiento de la deuda externa, requiriendose una propuesta innovadora y
estratégica al respecto.
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2. DIAGNOSTICO DEL PROCESO DEL CREDITO EXTERNO CON LA
BANCA MULTILATERAL

El 28% de la deuda externa de América Latina proviene de la Banca multilateral,
y en el caso de Colombia este porcentaje asciende al 38%. Las cifras analizadas
en el capitulo anterior, ademas de los largos y complejos procesos de
contratacién, preparacién, ejecucion y seguimiento de operaciones crediticias
con la banca multilateral evidencian la necesidad de revisar el sistema de
contrataciéon actual. En este capitulo se realiza el diagnoéstico de la situacién de
los mencionados procesos para Colombia, partiendo de la revision del marco
legal, los participantes y los responsables, sus respectivas funciones vy
estructuras para asi detectar los puntos criticos y elementos disfuncionales.

21. MARCO LEGAL

El crédito publico en Colombia se empez6 a regular desde los primeros afios de
la década del noventa mediante la resolucién 50 de 1991 del Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social -CONPES, la cudl reglamento6 las condiciones a
cumplir por parte de las Entidades publicas para acceder a la garantia de la
Nacioén para la contratacion de empréstitos publicos. Posteriormente, en la Ley
31 de 1992 senalaron las condiciones financieras para la colocacién de titulos de
deuda externa y en 1993, la Ley 80/93 se convirtié en el Estatuto dictando las
normas generales para constituir Deuda Publica y el Decreto 2681 de 1993 las
operaciones de crédito publico y las de manejo de deuda publica®.

En lo concerniente al otorgamiento de garantias por parte de la Nacién, el
documento CONPES 2498 de 1990 estableci6 los lineamientos de politica para el
otorgamiento de la garantia de la Nacién, pero solo hasta en 1994 se empezo6 a
regular el proceso de crédito externo e interno, mediante el documento
CONPES 2689 en Resolucion 64 de 1994. En este documento CONPES 2689 se
especificaron los criterios generales para el otorgamiento de garantias por parte
de la Nacién a operaciones de crédito y las directrices generales aplicables para
el estudio de posibles operaciones de crédito externo.

En cuanto a la regulacién de los procesos de crédito con la banca multilateral y
bilateral, en Junio de 2001 se aprob6 el documento CONPES 3119 “Estrategia de
Endeudamiento con la banca multilateral y bilateral”, en el cual se definieron
los procedimientos, los actores y las funciones de estos en el proceso de
contratacion de un empréstito con la banca multilateral y bilateral.

En enero de 2005 el documento CONPES 3334 “Actualizacién de la Estrategia
de endeudamiento con la banca multilateral de la Nacién y las Entidades
Piiblicas” describe el estado de la deuda externa e identifica las debilidades de
las etapas en la contrataciéon de empréstitos externos con la banca multilateral y

8 Se entiende por operaciones de manejo de deuda publica aquellas que modifican las condiciones iniciales
pactadas, por lo cual no incrementan el endeudamiento. Dentro de estas se encuentran la refinanciacion, la
reestructuracion, la renegociacion y el reordenamiento de la deuda, entre otras.



propone las estrategias para mejorar el procedimiento ya definido en el
CONPES 3119 de 20017 .

2.2. PARTICIPANTES Y RESPONSABLES DE LOS PROCESOS DE
ENDEUDAMIENTOS EXTERNO CON LA BANCA MULTILATERAL.

Dentro del proceso de crédito externo se pueden identificar cinco tipos de
participantes. A continuacién se describird cada uno de ellos, recalcando en las
funciones y estructuras de las entidades de coordinacion central, en las cuales
este documento se concentrard para el planteamiento de una estrategia de
mejoramiento.

2.2.1. Entidades de Coordinacién a Nivel Central

En Colombia la gestion y manejo de la deuda se encuentra a cargo de dos
entidades a nivel central del gobierno, estas son el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico-MHCP, a través de la Direccién General de Crédito Publico-
DGPC y el Departamento Nacional de Planeacion-DNP a través de la
Subdireccion de Crédito-SC. En esta parte se realiza la descripciéon de las

estructuras organizacionales y funciones en cuanto al acompafiamiento y gestion
de la deuda.

3.2.1.1. El Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico-MHCP

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico tiene como objetivo general la
definicién, formulacién y ejecuciéon de los planes generales, programas y
proyectos relacionados con la politica econémica del pais. Para el cumplimiento
de su objetivo, el Ministerio cuenta con ocho direcciones? , tal como puede verse

en el Anexo 2.1., dentro de las cuales se encuentra la Direccién General de
Crédito Pablico-DGPC.

A. La Estructura

La Direcciéon General de Crédito Puablico y del Tesoro Nacional-DGCP del
Ministerio de Hacienda cuenta con 100 funcionarios y estd estructurada en seis
sub-direcciones: i)La Subdirecciéon de financiamiento de la Nacién, ii)La
Subdireccion de riesgo, iii)La Subdireccién operativa, iv)La Subdireccion
financiera, v)La Subdireccion de Administracion de la Deuda y registro, y vi)La
Subdirecciéon de Financiamiento a otras entidades y Saneamiento, esta estructura
se muestra en la Figura 2.1. y el Anexo 2.1.

7 La legislacion colombiana cuenta con 6 leyes, 12 decretos, 4 resoluciones, dos documentos CONPES y 7
circulares externas, cuyo listado puede ser consultado en el Manual de Crédito Externo e Interno del DNP,
2002, pp. 17-19.

8 Estas son unidades basicas de la organizacién ministerial médulos fundamentales de gestién de la
Administracion General del Estado (Ballart, X., Ramio, C., 2000).

Capitulo 2 .Diagnéstico del Proceso de Crédito Externo con la Banca Multilateral 14



Figura 2.1. Organigrama Direccién General de Crédito Pablico-MHCP
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B. Las funciones

En lo concerniente al crédito externo el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico tiene como funcién fijar las politicas de financiamiento externo e interno
de la Nacién, de las entidades territoriales y descentralizadas; ademas de
registrar y controlar su ejecucién y servicio y administrar la deuda publica de la
Nacion.

3.2.1.2. El Departamento Nacional de Planeacién-DNP

El Departamento Nacional de Planeacién es un Departamento administrativo y
al igual que los ministerios de Colombia, es uno de los organismos principales
de la administracion publica. Depende directamente de la Presidencia de la
Reptblica y pertenece a la Rama Ejecutiva del poder ptublico. Este Departamento
propone los planes y programas para el desarrollo econémico, social y ambiental
del pais.

A.La Estructura

El Departamento Nacional de Planeacioén, se estructura como un Ministerio. El
DNP como ¢rgano superior tiene al Director General de Planeacion Nacional, de
quien dependen la Oficina Asesora Juridica y la Oficina de Informatica. Como
6rganos directivos cuenta con el Subdirector General, del cual dependen la
Subdireccion de Crédito y la Oficina de Control Interno; la Secretaria General; y
las siguientes once direcciones generales: Estudios Econémicos, Desarrollo
Territorial Sostenible, Inversiones y Finanzas Publicas, Evaluacion de Politicas
Publicas, Infraestructura y Energia Sostenible, Desarrollo Social, Desarrollo
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Rural sostenible, Politica ambiental, Justicia y Seguridad, Desarrollo
Empresarial, Desarrollo Urbano y Politica Ambiental.(Figura 3.2).

Para la gestion de la deuda el Departamento Nacional de Planeaciéon cuenta con
la Subdireccion de Crédito-SC, concretamente la Subdireccion de Crédito tiene
como funcién primordial la estructuracion y seguimiento de las operaciones de
crédito que contraten las entidades del orden nacional y territorial y de sus
descentralizadas, para el desarrollo de proyectos de libre destinacion y/o
destinacién especifica. Para el desarrollo de sus funciones la SC cuenta con cinco
funcionarios.

Figura 2.2. Organigrama General Departamento Nacional de Planeacion-DNP

Grupo de Desarrollo
Comunicaciones _| r Empresarial
Oficina Asesora Desarrollo Rural i

Juridica ) DIRECCION GENERAL i Sostenible |

Oficina de Informética —I ‘ - Desarrollo Social

| Desarrolle Territorial
Sostenible

Desarrolle Urbano y

Sl e Politica ambiental

Secretaria General

eEsEmEEmEEEw,
®asssnnEmEEn®

l— Sudireccién de Crédito | — Estudios Econdmicos |

*

Oficina de Control Evaluacion de

Interno Politicas Publicas |
Infraestructura y
Entidades Vinculadas Entidades Adscritas Energia Sostenible
EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEE,
Fonade | Colciencias Inversiones y

Finanzas Publicas

ssssssmssmsmmsmmemnnnwnn®

Superintendencia de Justicia y Seguridad

Servicios Publicos |
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Como se puede ver en la Figura 2.2. la SC depende directamente de la
Subdireccion General y para el proceso de contratacion de crédito externo
trabaja conjuntamente con la Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas del
DNP, que cuenta con 40 funcionarios, distribuidos en tres subdirecciones y tres
grupos, pero solo es la Subdireccion de Presupuestacion y Seguimiento
presupuestal del sector central-SPSC la que se interrelaciona directamente con la
Subdireccion de Crédito para la presupuestacion de los recursos de crédito
externo dentro del Presupuesto General de la Nacion.

B. Las Funciones
Dentro de las principales funciones del DNP se destaca el permanente
seguimiento de la economia nacional e internacional y en lo referente al crédito
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publico el DNP se encarga de: participar en las gestiones de financiamiento
externo o interno relacionadas con los planes, programas y proyectos de
desarrollo econémico y social; y de estudiar y evaluar el estado y cuantia de la
deuda externa publica y privada para proponer al Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social-CONPES los posibles proyectos a ser financiados con
recursos de crédito externo.

El cumplimiento de funciones en cuanto a la gestion de la deuda publica
requiere de la coordinacion y el trabajo en equipo tanto de las entidades del
nivel central como de los prestamistas de la banca multilateral. En materia de
crédito externo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento
Nacional de Planeacién comparten competencias, en funciones de procesos
operativos concernientes a la emision de conceptos técnicos y autorizaciones; asi
como las funciones relacionadas con el proceso de negociacion. Asi mismo, es
posible distinguir competencias exclusivas del Ministerio de Hacienda como son
las funciones de asesoria financiera y procesos concernientes al otorgamiento de
garantias; por su parte, el DNP tiene como funcién exclusiva el acompafiamiento
técnico de los proyectos.

Las funciones en las que intervienen las dos entidades son las referentes a las
autorizaciones, el MHCP emitiendo autorizacién mediante resoluciones y
presentando a la Comision Interparlamentaria de Crédito Publico-CICP- y el
DNP poniendo en consideracién ante el Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social-CONPES las autorizaciones de endeudamiento y el otorgamiento de
garantias. Asi mismo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico y el
Departamento Nacional de Planeacion se interrelacionan en el cumplimiento de
sus funciones de manejo y gestion de créditos externos contratados con la banca
multilateral.

En temas de endeudamiento con la banca multilateral las funciones que
comparten las entidades de coordinacién a nivel se clasifican en tres grupos: las
funciones macroeconémicas, de asesoria técnica y financiera; y las relacionadas a
los procesos de contratacion de empréstitos. A continuacion, se describird cada
uno de estos grupos de funciones.

i) Funciones Macroeconémicas.

Dentro de estas se encuentra la de velar por la estabilidad macroeconémica del
pais. En este grupo de funciones intervienen tanto el Ministerio de Hacienda
como el Departamento Nacional de Planeacion, y es en este grupo donde se
encuentra un mayor grado de interrelacién de las dos entidades, como puede
verse en la Cuadro 2.1. El MHCP y el DNP tienen que trabajar conjuntamente en
la proyeccion, la priorizacién y el establecimiento de las necesidades de Deuda
Externa. Asi mismo, es a la Subdireccion de Crédito del DNP es a quien
corresponde consolidar la programacion de desembolsos considerando el
Presupuesto de Inversion el cual es elaborado por la Direccion de Inversiones y
Finanzas Publicas del DNP.
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Cuadro 2.1. Funciones Macroeconémicas MHCP y DNP

. . Ministerio de Hacienda y Crédito Departamento Nacional de
Tipo de Funcién P .
Publico Planeacion
Establecer las necesidades de Priorizar las operaciones de crédito externo

financiamiento y el espacio para nuevas|
contrataciones de deuda publica teniendo
en cuenta los criterios de sostenibilidad de

la deuda. multilateral.

teniendo en cuenta criterios técnicos y en
coordinacion con el MHCP hacer las respectivas
solicitudes de inclusién de las operaciones en
las Misiones de programacién con la banca]

garantias De acuerdo con el DNP. acuerdo con el MHCP.

Macroecondmicas |Elaborar las proyecciones de deuda externalElaborar las proyecciones de deuda Externa-
incluyendo el financiamiento programado-|incluyendo el financiamiento programado-paraj
para los créditos de la Nacion y las|los créditos de la Nacion y las garantias. De|

de la Nacion de inversion.

Consolidar la programacién de desembolsos ;|
su correspondencia con el Presupuesto General

Fuente: DNP- MHCP. CONPES 3119. Clasificacion Propia
|:| Funciones Compartidas entre el MHCP y el DNP

ii) Funciones de Asesoria Técnica y Financiera
Este grupo de funciones se caracteriza por estar muy diferenciadas entre las dos
entidades. El Ministerio de Hacienda se ocupa, con mayor intensidad, de las
funciones de asistencia financiera a las entidades que requieran de la garantia de
la Nacion para la solicitud de crédito externo y el DNP se encarga de las
funciones de asesoria técnica, tal como puede verse en la Cuadro 2.2.

Cuadro 2.2 Funciones Aspectos Técnicas y Financieras MHCP y DNP

Tipo de Funcion | Ministerio de Hacienda y Crédito Departamento Nacional de
Publico Planeacion
Asesoria Evaluar la capacidad de endeudamiento de

las entidades territoriales que requieran de

Financiera la garantia de la Nacién.

. Nacion.
Asesoria Técnica

Emitir concepto técnico - financiero para las
entidades que requieran de la garantia de la

Asesorar a las entidades interesadas en

financiacién y su valor agregado.

contratacion de créditos en materia de

Fuente: DNP-MHCP. CONPES 3119 Junio 2001 y clasificacion propia.

iii) Funciones relacionadas con los procesos de contratacién de Empréstitos.
Dentro de estas funciones se identifican cinco procesos: de autorizacion,
operativos, de requisitos para el otorgamiento de garantias, de ejecucién y
seguimiento, y de negociacion.

Como puede verse en el Cuadro 2.3 es al Ministerio de Hacienda a quien le
corresponde gestionar los procesos relacionados con las autorizaciones con la
Comision Interparlamentaria de Crédito Publico-CICP- y las resoluciones que
autorizan suscribir contratos de crédito externo. Por otra parte, el DNP debe
gestionar las autorizaciones correspondientes al Consejo Nacional de Politica
Econémica y Social-CONPES, tal como se detallara mas adelante en la Figura
23.
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Cuadro 2.3 Funciones Relacionadas a los Procesos MHCP y DNP

Ministerio de Hacienda y Crédito Departamento Nacional de
Publico Planeacion

Presentar a consideracion de la CICP las|Coordinar la elaboracién y presentar a|

operaciones de crédito publico externo, en|consideracion del CONPES las autorizaciones

su calidad de presidente y secretario de la|para el endeudamiento y el otorgamiento de|

CICP. garantias.

Impartir, mediante  resoluciones, las

autorizaciones para realizar gestiones,

suscribir contratos de crédito externo vy

otorgar garantias.

Tipo de Funcién

Autorizaciones

Realizar del pago oportuno de la deuda de
Operativos-Pago la Nacion y del servicio de la deuda

Deuday Suscribir las operaciones de crédito,

operaciones de |sgjicitar los desembolsos y tramitar ante las|_ ... D
Emitir el concepto sobre las modificaciones que|

intercambio 0 [entidades prestamistas cualquier . )
- . PR . se deban realizar a los contratos de préstamo|
conversién de |modificacion a las operaciones como . .
) p . tales como prorrogas, cancelaciones |
deuda prérrogas, cambios de ejecutor, S
e modificacion de componentes.
modificacion de componentes WY

cancelaciones.

Exigir las contragarantias necesarias para|
respaldar el servicio de la deuda en los
casos en los cuales el MHCP actia como
garante en nombre de la Republica.

WoOuLwmOOUT

Garantias

Hacer el seguimiento a la ejecucién, evaluar vy
recomendar medidas que retroalimenten I3

_ ., estrategia de endeudamiento del pais.
Ejecucion y

Seguimiento Presentar informes al CONPES y a la CICP|
sobre la ejecucion de los recursos externos que
financian los proyectos de inversion.

Representar a la Nacién en su papel delApoyar al equipo negociador conformado por el

Negociacién prestatario. organismo ejecutor, el DNP y el MHCP.

Fuente: DNP- MHCP. CONPES 3119. Clasificacién Propia
O Funciones Compartidas entre el MHCP y el DNP

CICP: Comision Interparlamentaria de Crédito Publico
CONPES: Consejo Nacionals de Politica Econémica y Social

En lo referente a los procesos operativos, el pago de la deuda y las operaciones
de intercambio y conversién de la Deuda, es al Ministerio de Hacienda a través
de la Subdireccion Operativa (Ver Anexo 2.1), a quien corresponde el pago
oportuno de la deuda, la suscripciéon de nuevas operaciones de crédito, y el
trdmite de desembolsos ante las entidades prestamistas. La modificacién de las
operaciones también estd a cargo del Ministerio de Hacienda pero se necesita
previo concepto técnico del DNP, por lo cual aqui las entidades tienen
competencias compartidas.

En cuanto al otorgamiento de garantias es competencia exclusiva del MHCP, y
es a este Ministerio a quien corresponde exigir las contra garantias para
respaldar el servicio de la deuda, cuando la Nacién actue como garante de los
empréstitos externos.

Velar por los procesos de ejecuciéon y seguimiento de los empréstitos
contratados con la banca multilateral es competencia del Departamento
Nacional de Planeacién. Asi mismo, esta entidad debe realizar la evaluacién ex-
post de los proyectos una vez terminada su ejecucién; de igual manera, la
Comision Interparlamentaria de Crédito Publico-CICP y el CONPES solicitan
con cierta periodicidad informes acerca del estado de ejecucion de los
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empréstitos vigentes, los cuales son elaborados por la Subdireccion de Crédito -
SC del DNP.

En cuanto a las funciones relacionadas con los procesos de negociacion son una
funcién compartida entre el Ministerio de Hacienda y el DNP. Como equipo que
representa al Gobierno ante la Banca multilateral deberan representar a la
Nacién en su papel de prestatario y brindar el apoyo que requiera la entidad
ejecutora en materia de negociacion de las condiciones de los empréstitos.

2.2.2. Instancias de autorizacién

Dentro de las instancias de autorizaciéon se encuentran: el Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social- CONPES y la Comisiéon Interparlamentaria de
Crédito Puablico-CICP.

2.2.2.1. El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social-CONPES

Es un consejo encargado de tomar decisiones de politica econémica y social del
gobierno central® . En relacién al crédito publico, tiene como funciones la de
aprobar las garantias de la Nacién para los empréstitos externos; presentar, para
su estudio y aprobacion el programa de desembolsos de crédito externo del
sector publico; y preparar y someter a su consideraciéon los conceptos
relacionados con la celebracion de los contratos de empréstito de la Nacién o de
las entidades publicas.

2.2.2.2. La Comision Interparlamentaria de Crédito Pablico (CICP).

Este ente es a quien corresponde emitir concepto para la gestién y celebracién de
las operaciones de crédito, estd conformada por seis miembros, y elegida por
cada una de las Comisiones Terceras Constitucionales mediante el sistema de
cuociente electoral, a razén de tres miembros por cada Comisién. Dentro de sus
funciones esta la de presentar informes al Congreso acerca de las operaciones de
crédito externo autorizadas por ley al Gobierno Nacional, cuya finalidad sea el
obtener recursos para la financiacién de planes de desarrollo econémico y de
mejoramiento social y para contribuir al equilibrio de la balanza de pagos.

2.2.3. Los prestamistas

Como entidades financiadoras se encargan de velar por la adecuada ejecucion
de los recursos, para lo cual se encuentran en permanente comunicacién con las
instancias de coordinacién del nivel central (MHCP y DNP) y los organismos
ejecutores.

Dentro de estos se encuentran los organismos internacionales de fomento o
fuentes de financiamiento (Banco Interamericano de Desarrollo-BID; Banco
Mundial-BIRF, Corporaciéon Andina de Fomento-CAF, Banco Noérdico de
Inversiones-NIB1® , Fondo Nordico de Desarrollo - NDF, Banco Europeo de
Inversiones-BEI).

El CONPES actta bajo la direcciéon del Presidente de la Republica y lo componen los ministros de Relaciones
Exteriores, Hacienda, Agricultura, Desarrollo, Trabajo, Transporte, Comercio Exterior, Medio Ambiente y
Cultura, el Director del DNP, los gerentes del Banco de la Republica y de la Federaciéon Nacional de
Cafeteros, asi como el Director de Asuntos para las Comunidades Negras del Ministerio del Interior y el
Director para la Equidad de la Mujer

10 conformado por cinco paises Nérdicos: Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y Suecia.
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2.2.4. El prestatario

Es la entidad solicitante, en el caso de las operaciones de la Nacion el prestatario
es el Ministerio de Hacienda, en los demas casos, se encuentran los ministerios,
las empresas publicas, siempre que cuenten con el aval de la Nacién.

2.2.5. El organismo ejecutor

Este puede ser cualquier entidad publica (ministerio, entidad territorial o
empresa descentralizada) que tenga dentro de sus competencias la ejecucion del
proyecto financiado con los recursos de crédito.

2.3. PROCESOS PARA LA CONTRATACION DE CREDITO EXTERNO CON
LA BANCA MULTILATERAL

En esta seccién de este capitulo se definen las actividades internas y los procesos
especificos para la contratacion de empréstitos externos con la banca
multilateral.

2.3.1. Etapas y Actividades Internas para la contratacion de empréstitos
externos.

Las actividades internas se inician cuando la entidad interesada presenta al
ministerio sectorial o departamento administrativo correspondiente la solicitud
de crédito, con el fin de que ésta sea priorizada y remitida, para lo cual se
necesita que el proyecto sujeto a la financiacién se encuentre en alto nivel de
definicion en lo referente a los objetivos, las acciones, los componentes, los
costos y la estructura de ejecucioén del proyecto. Con base en esta informacion, El
DNP (la Direccién Técnica correspondiente y la Subdireccion de Crédito) emite
concepto de viabilidad; posteriormente, se somete a consideracién del Consejo
de Politica Econémica y Social-CONPES-, el cual emite la autorizacién con base
en un documento con la informacién basica de la operacion, el cual lo elabora la
entidad solicitante y el DNP.(Rangel, H, Villa, C., 2004).

Ademas de la autorizaciéon del CONPES se requiere contar con el aval de la
Comisién Interparlamentaria de Crédito Publico-CICP-, la cual emite una
autorizaciéon con la cual se inician las gestiones para la contrataciéon del
empréstito y posteriormente, el MHCP emite la resolucién para poder iniciar la
negociaciéon del crédito; una vez negociada la operacién, la CICP emite una
segunda autorizacién, lo que da pie a que el MHCP emita la resoluciéon
definitiva y realice la firma del crédito. La Figura 2.3 resume los procesos
internos anteriormente descritos. En la actualidad existen seis actividades y
etapas internas para la contratacion de empréstitos. La definicién de cada una de
ellas se presentara en la siguiente parte.
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A. Planeacién

Consiste en la programacion de los nuevos créditos a ser presentados a la Banca
Multilateral para ser incluidos en el pipeline!! . Esta presentacién de proyectos
la realiza el DNP, previo acuerdo con el MHCP.

Figura 2.3. Etapas y Actividades Internas para la contratacién de empréstitos
externos
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B.Presupuestacion

En esta etapa, se define la distribucién presupuestal para asegurar que las
operaciones contratadas cuenten con las apropiaciones presupuestales
requeridas para ser ejecutadas. El DNP a través de la Direccién de Inversiones y
Finanzas Publicas y la Subdireccion de Crédito deberan analizar el espacio fiscal
de la operacion de crédito.

1 El pipeline es el Programa plurianual de firma de créditos. El primer paso para la firma de los créditos. De
acuerdo con la Ley 80 de 1993, la programacién plurianual con la Banca Multilateral es realizada por el DNP
y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. El pipeline contiene el listado de proyectos viables a ser
financiados por la Banca multilateral una vez el DNP ha realizado el estudio técnico, el andlisis de
disponibilidad de espacio fiscal y el andlisis de la capacidad de pago por parte de la entidad solicitante.
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C.Preparacioén

Esta etapa tiene como prioridad los requerimientos por parte de las autoridades
nacionales y la banca multilateral para la firma de los contratos de crédito. Esta
etapa comprende tres sub-etapas: la primera, el disefio de la operaciéon de
crédito; la segunda, la elaboraciéon del documento CONPES por parte de la
entidad solicitante del crédito, el DNP (Subdireccion de crédito y Direccion
técnica correspondiente) y el MHCP; y la tercera, la presentacion del documento
CONPES, a la CICP, por parte de la entidad ejecutora y el Ministerio de
Hacienda como garante!2

D. Negociacién y Firma

Consiste en la discusion con la banca multilateral los siguientes documentos de
crédito: El contrato de Préstamo, el documento del proyecto, con todos sus
anexos y los contratos relacionados para el caso de las operaciones con garantia
de la Nacién, posteriormente, estos son presentados en el directorio del Banco y
luego de su revision se procede a la firma del contrato de préstamo. Esta etapa
corresponde a la parte administrativa de la deuda, actualmente esta liderada por
el Ministerio de Hacienda y apoyada por el DNP y la entidad ejecutora, pero es
aqui donde se encuentra uno de las principales superposiciones!?

E. Ejecucion

Es la etapa donde se realiza el desembolso de recursos contratados y se ponen en
marcha los proyectos. Aqui el Ministerio de Hacienda debe asegurar que los
proyectos financiados cuenten con disponibilidad presupuestal.

F. Seguimiento y Evaluacién

En esta etapa se verifica la adecuada utilizacién de los recursos contratados. El
DNP por medio de la Subdirecciéon de Crédito debera realizar el seguimiento
financiero y técnico de los proyectos a través de la Direccién técnica del DNP
correspondiente; asi mismo, el Ministerio de Hacienda realiza el registro de
desembolsos. Durante esta etapa se pueden presentar modificaciones a los
préstamos, tales como prérrogas, cambio de ejecutor, recomposicion de
componentes, para lo cual las entidades ejecutoras deberan contar con el
concepto favorable del DNP, para que el MHCP realice la solicitud al banco
prestamista.

2.3.2. Procesos Especificos para la contratacién de crédito externo con la Banca
multilateral

Adicionalmente a las etapas internas de las entidades gubernamentales
mencionadas en la seccién anterior, los Bancos realizan seis actividades que son
llamadas misiones. A continuacion se define en que consiste cada una de ellas.

A. Mision de Identificacion

12 En esta etapa del proceso se pueden presentar una duplicidad, por tanto con un mismo documento, el
Documento CONPES debe pasar por dos procesos de autorizacion ante el DNP y ante la Comision
Interparlamentaria de Crédito Publico - CICP

3 El Banco mundial en el libro “Colombia: Fundamentos Econémicos de la Paz” publicado en 2003
recomendaba que las actividades empresariales no basicas como la participacion en negociaciones de
préstamos multilaterales y bilaterales, deberian trasladarse gradualmente del Ministerio de Hacienda al
Departamento Nacional de Planeacion.
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En esta misiéon el Banco estudia las mejores alternativas para solucionar los
problemas que puedan presentarse en los diferentes sectores econdmicos del
pais; para lo cual se toma como punto de partida el Plan de Accién del Banco
para el pais, a partir del cual, el Banco elabora un documento determinando la
viabilidad financiera de la alternativa escogida.

B. Mision de Preparacion u Orientacion

El objetivo primordial de esta mision es dimensionar la operacion de crédito. En
el caso de operaciones de destinacion especifica se define el alcance del proyecto,
las actividades especificas a desarrollar y sus respectivos costos. Para las
operaciones de libre destinacion, en esta mision se define el nimero de tramos
en los que se va a desembolsar el préstamo, y las condicionalidades para cada
uno de ellos, lo cual queda plasmado en un documento conocido como la matriz
de condicionalidades!

C. Mision de Analisis o “Appraisal”

Aqui se define el marco l6gico del programa que contiene los objetivos, costos,
riesgos y resultados esperados con la ejecucion del proyecto a financiar. Este
documento, resultado de esta mision es el que se presentard al Directorio del
Banco?>

D. Misién de Negociacion

Una vez aprobada la propuesta por parte de los organos de gobierno
encargados, el Banco procede a negociar con el prestatario las condiciones del
préstamo. A esta mision asisten representantes del MHCP, del DNP, del
organismo ejecutor y del prestatario (para el caso de que la operaciéon sea con
garantia de la Nacién)1®

E. Presentacion al directorio

Después de la negociacién, el equipo del proyecto presenta el documento del
proyecto a financiar a consideracién del Directorio Ejecutivo del Banco para su
aprobacion.

F. Firma del Contrato y/o Convenio del Préstamo

La firma de los contratos de préstamo requieren del cumplimiento de los
requisitos de ley exigidos para la celebracién de contratos con la Banca
Multilateral. De la misma manera, deben contar con las apropiaciones
presupuéstales requeridas para iniciar la ejecuciéon del proyecto financiado y el
cumplimiento de las condiciones previas al primer desembolso, las cuales se
determinan en la etapa de negociacion de los créditos.

14 Manual de Operaciones de Crédito Publico. DNP.-Subdireccién de Crédito. Bogota,2002

15 El Directorio establece la politicas operativas de la instituciéon y aprueba los empréstitos y cooperaciones
técnicas, se conforma de 14 miembros titulares y 14 suplentes elegidos por los Gobernadores de los paises
miembros para periodos de tres afos.

16 Para realizar la misién de negociacién es indispensable tener las autorizaciones del CONPES, de la CICP, la
Resolucién del Ministerio de Hacienda autorizando a la Nacién para gestionar empréstitos en el caso de las
operaciones de crédito de la Nacion.
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Una vez completadas las anteriores etapas internas, la Comisién
Interparlamentaria de Crédito Publico-CICP otorga concepto definitivo para la
contratacion de empréstitos externos. Posteriormente, se emite la resolucién por
parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, autorizando a la Nacién
suscribir el contrato con base en la minuta definitiva del mismo. El resumen de
las actividades mencionadas puede verse claramente en la Figura 2.3.

24. ELEMENTOS DISFUNCIONALES DEL ACTUAL PROCESO DE
CONTRATACION DE CREDITO EXTERNO CON LA BANCA
MULTILATERAL

Las actuales dificultades que afronta proceso de contrataciéon de créditos con la
Banca Multilateral ha conllevado a la gestién ineficiente de la deuda, la cual se
ha visto limitada también por la débil capacidad institucional y la ausencia de
un régimen de gobierno adecuado.(Cuevas, 2003). Los elementos disfuncionales
que posee el actual proceso de contratacion, ejecuciéon y seguimiento de
empréstitos externos se pueden diferenciar segin los grupos de funciones ya
identificadas en la anterior seccién de este capitulo para cada una de las etapas
del proceso de crédito externo.

2.4.1 Elementos disfuncionales referentes a las tareas macroeconémicas

Seguin las funciones macroeconémicas, en la etapa de planeacién no existe
concordancia entre las estrategias de endeudamiento y el Plan Nacional de
Desarrollo; en la etapa de presupuestacion falta concordancia entre la
programacién inicial de desembolsos y la asignaciéon presupuestal. Y en la etapa
de preparaciéon se dan inconsistencias de las operaciones con las politicas
globales del sector al cual corresponden dichos proyectos.

2.4.2. Elementos disfuncionales de los procesos

Segin las funciones relacionadas con los procesos, en cuanto a las
autorizaciones internas del gobierno, en la etapa de preparacioén los procesos se
hacen largos y dispendiosos, lo cual dilata la preparacion y el momento
oportuno de iniciacién de los créditos. Asi mismo, en la etapa de negociacién y
firma no se exigen requerimientos minimos sobre los tiempos de recepcién y
analisis de documentos a los bancos.

En relacion a los procesos de ejecucion y seguimiento, los principales
inconvenientes son la falta de aceptacion por parte de los bancos multilaterales a
la Contraloria General de la Republica como auditor de los proyectos
financiados con empréstitos externos. De igual forma, en la etapa de evaluacién
y seguimiento, solo se hace una evaluacién financiera sin detenerse en los
resultados técnicos de los proyectos, lo cual se debe a la ausencia de indicadores
de desempefio que permitan evaluar periédicamente los resultados técnicos e
impacto real de los créditos.

En relaciéon al proceso de negociacién es donde se encuentra el mayor namero
de elementos disfuncionales. El gobierno se encuentra en una posiciéon
desfavorable ante los condicionamientos de la banca multilateral. Algunos de
estos condicionamientos son los créditos atados a las condicionalidades de los
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créditos de libre destinacion y a la compra de bienes y servicios en paises
extranjeros que superan el costo de compras de bienes y servicios en Colombia.

2.4.3. Elementos disfuncionales relacionados con los aspectos financieros

En lo relacionado a estas funciones se pueden mencionar tres problemas: el
primero, en la etapa de planeaciéon se da un sobredimensionamiento financiero
de las operaciones, se contratan por un monto que en el momento de ejecuciéon
que por insuficiente espacio fiscal’? es dificil de llevar a cabo, este
inconveniente en parte se atribuye al déficit de sistemas de informacion
homologados entre el Ministerio de Hacienda y el DNP; el segundo problema se
presenta en la etapa de preparaciéon, ante la no deteccion de elementos
disfuncionales que se presentan para cumplir con las condiciones previas al
primer desembolso, lo que ocasiona retrasos en el calendario de ejecucién de los
proyectos y genera sobre-costos en comisiones de compromiso!® ; finalmente,
en la etapa de ejecucion, las entidades ejecutoras utilizan las administradoras de
recursos para evitar las pérdidas de apropiacion presupuestal, sin que los
recursos de crédito externo sean utilizadas realmente en las actividades
relacionadas con los proyectos sino retenidos por las administradoras de
recursos contratadas por los ejecutores.

2.4.4. Elementos disfuncionales relacionados con los aspectos técnicos

En cuanto a los aspectos técnicos se presentan varios problemas en la etapa de
preparacién, tales como: i)el sobre-dimensionamiento técnico de los proyectos,
en este sentido, se plantea gran variedad de actividades a realizar con recursos
de crédito externo sin contar con los recursos humanos, técnicos necesarios para
alcanzar las metas técnicas propuestas en el proyecto inicial, lo que es
ocasionado por las fallas que existen desde la formulacién técnica de los
proyectos en la fase de preparacion. ii) el desconocimiento por parte de los
organismos ejecutores acerca de las normas y procedimientos requeridos por la
banca multilateral para la compra de bienes y servicios, lo cual obstaculiza la
ejecucion de los proyectos.

La revisiéon de los procesos debe acompafarse de una evaluacion tanto de los
recursos humanos como de los recursos tecnolégicos. Al respecto, el diagnéstico
permite detectar que las entidades coordinadoras de la gestiéon de la deuda a
nivel central cuentan en su mayoria con personal inexperto que por lo general
trabajan en el sector publico con salarios menores que los que podrian percibir
en el sector privado, dados los perfiles financieros requeridos para los diferentes
puestos de trabajo tanto de la subdirecciéon de crédito del DNP como las
diferentes subdirecciones del MHCP, hecho que propicia una alta rotaciéon de
personal.

En cuanto a los recursos tecnolégicos se presenta una ausencia de sistemas de
informacion homologados, pese a que en los dos dltimos afios la Divisién de
Estadisticas y Bases de Datos de la Subdireccién de Administracién de la deuda

17_El término de espacio fiscal se refiere al cupo de gasto en el presupuesto de inversién de los organismos
ejecutores.

8 La comisién de compromiso consiste en un porcentaje equivalente a un 0,75 puntos porcentuales que se
aplica sobre el saldo no desembolsado del financiamiento con la banca multilateral y dejara de devengarse
en todo o parte en la medida en que se efectien los respectivos desembolsos.
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y Registro del Ministerio de Hacienda (Ver Figura 2.1.) ha venido trabajando en
la creacién de un sistema homologado de informacién para los usuarios de la
informacion de deuda publica.
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3. MODELOS DE ORIENTACION ESTRATEGICA
PARA LA GESTION DE LA DEUDA EXTERNA DE COLOMBIA CON LA
BANCA MULTILATERAL

En los capitulos precedentes fueron tratados tanto los aspectos generales de
deuda ptublica en Colombia como las cifras de deuda externa de América Latina
entre 1990 y 2003. Con esta linea de base se realiz6 el diagnoéstico del actual
proceso de contratacion y gestion de la deuda externa colombiana con la banca
multilateral, en el cual se fundamenta la propuesta que, pretende encontrar una
estrategia eficiente de endeudamiento con la banca multilateral a través de la
gestion de la deuda mediante una oficina eficiente para Colombia aplicando la
técnica de los Modelos de Orientacién Estratégica -MOEs.

El presente capitulo se desarrollara en cuatro partes: la primera, incluye el marco
conceptual de los Modelos de Orientacion Estratégica -MOEs y de los
Configuradores Estratégicos de la Organizaciéon-CEOs; la segunda, define los
MOEs para la eficiente gestion de la deuda externa colombiana con la banca
multilateral; la tercera, define los Configuradores Estratégicos de la Organizacion
-CEOs; y finalmente, en la cuarta parte se plantean las recomendaciones para la
implementaciéon del MOE mas conveniente para Colombia

3.1. MARCO CONCEPTUAL

Un Modelo de Organizacion Estratégica -MOE- es un esquema de desarrollo
organizativo hipotético ideal, es decir no real que tiene como punto de partida la
consideracion de las variables clave que son establecidas en forma de dilemas o
dicotomias y sirven para el disefio de escenarios a partir de los cuales ubicar los
MOEs?". Estos modelos brindan un criterio orientador, tanto para la estructura,
como para las dindmicas de funcionamiento que pueden tomar las
organizaciones para realizar con éxito la misién y los objetivos que se tienen
predefinidos, con el fin de encontrar una estrategia de mejoramiento en relacién a
las funciones, los procesos, la estructura y los recursos humanos, vinculando el
entorno y el intorno de la organizacion con el qué hacer?, el como hacerlo?, el
cuando hacerlo?, el para qué hacerlo?, con quién implementarlo? y hacia dénde
dirigirse con la implementacion de la estrategia?, esta dinamica se diagrama en la
parte superior de la Figura 3.1.

La elaboracién correcta de los MOEs debe conducir a tomar opciéon por aquellas
variables que contienen una mayor capacidad explicativa tanto de la realidad
organizativa como de su posible desarrollo. Para lograr el éxito en las reformas se
requiere que los MOEs propuestos contengan alternativas estratégicas de mejora
serias, realistas, alcanzables y flexibles, de las cuales se elegird la que mejor se
adapte a las necesidades actuales del proceso y de las organizaciones
involucradas para ser implementada. Rami6, (1999).

191 Ramié, C.; Salvador, M. Los Modelos de Orientacién Estratégica (MOEs): una adaptacién del enfoque
estratégico para el redisefio organizativo en las Administraciones publicas.. En: GAPP No. 16 Septiembre —
Diciembre de 1999. pp. 92.



Figura 3.1. Elementos para la formulacion de los MOEs y
Dinamica para la elaboracion de la Propuesta Estratégica
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Dentro de las bondades de la aplicaciéon de la técnica de los Modelos de
Orientacién Estratégica -MOEs se encuentran el disefio de escenarios de
desarrollo organizativo que permiten realizar mejoras a través de la eliminacion
del trabajo innecesario, la modificacion de las operaciones o actividades
ineficientes; la simplificacion de las actividades imprescindibles y la
transformaciéon de las unidades administrativas y/o de los puestos de trabajo
equilibrando las cargas.

En este orden de ideas, la implementaciéon de un MOE supone adoptar un
enfoque de reingenieria, bien sea cambiando las mecanicas de gestion o las
dinamicas de trabajo. E1 MOE elegido puede cambiar las mecanicas de gestion
presentando soluciones a los elementos disfuncionales de los procesos en el
presente y en el futuro, estds nuevas soluciones deberan contar con el respaldo y
direccién de las méximas instancias politicas, y de esta manera, las dindmicas de
trabajo se orientaran tanto a la resolucién de los problemas administrativos
(relacionados con las funciones, la estructura, los procesos y los recursos
humanos), como los problemas del intorno y del entorno de la organizacion.
Rami6 (1999).
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La definicion de los MOEs es un planteamiento global, el cual se debe
puntualizar ampliando en los aspectos claves para el mejoramiento de los
procesos a través de la realizacién de una propuesta estratégica que tenga en
cuenta los objetivos, las funciones, los procesos, la estructura, los recursos
humanos (Figura 3.1.) y de esta manera llegar a plantear los Configuradores
Estratégicos de la Organizacion- CEOs.

Los CEOs son los ambitos clave que permiten tipificar los rasgos sustantivos de
las organizaciones atendiendo a la orientacién estratégica que se desprende del
MOE?2. Definir los CEOs implica aplicar el conocido esquema de las “siete
eses”2, el cual fue planteado por WATERMAN, PETERS Y PHILIPS en 1993 y
consiste en la determinacion de la estrategia, el estilo, el sistema, la estructura, el
personal y el procedimiento.

3.2. EL MODELO DE ORIENTACION ESTRATEGICA PARA LA GESTION
DE LA DEUDA EXTERNA COLOMBIANA CON LA BANCA
MULTILATERAL

La realizacién del diagnoéstico de los procesos para la contratacion de deuda con
la banca multilateral permitié detectar las anomalias del proceso e identificar las
causas que las ocasionan. Dentro de estas causas se pueden enumerar cuatro: la
primera, la falta de coordinacién entre los participantes del proceso de
contratacion de crédito con la banca multilateral; la segunda, el establecimiento
deficiente de las prioridades; la tercera, la desigual distribuciéon de las cargas de
trabajo entre las entidades de coordinacién del nivel central; y finalmente, la
inflexibilidad del marco legal colombiano relacionado a las directrices y los
procesos de contrataciéon de empréstitos externos.

A continuacion, se estructuran los Modelos de Orientacién Estratégica MOEs que
permiten desarrollar una propuesta organizativa en donde se plantean un
conjunto de cambios de mayor a menor alcance, que tienen por objeto superar las
disfunciones previamente detectadas con la elaboracion del diagnéstico y asi
potenciar los elementos funcionales del proceso de gestion de la deuda con la
banca multilateral. La aplicaciéon de los MOEs considera cuatro tipos de reformas
a implementar: de cardcter puntual; de cambios en la organizacion; de la
estructura organica; y de las dindmicas de funcionamiento; puntualmente, para el
caso en estudio, se hard énfasis en los cambios de organizacion y de dindmicas de
funcionamiento.

3.2.1 Definicion de Variables y ejes

Como se menciond, la formulacién de los MOEs requiere de la selecciéon de
variables clave que permitan la definicién de cuatro escenarios. Para este caso se
han seleccionado dos variables: la primera,-Variable 1- se refiere al grado de
centralizacion de las funciones, esta posee las caracteristicas de una variable de
funcionamiento; y la segunda, -Variable 2- es el nivel de autonomia de la oficina

20 1pid, Rami6 , C. Salvador, M. (1999). Pp.94
2se conoce por este nombre por las iniciales en inglés de los elementos que lo conforman (strategy, style,
system, structure, staffing, skills).
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de gestion de la deuda con relacién a los entidades coordinadoras de la deuda a
nivel central (MHCP y DNP) y esta variable se caracteriza como una variable de
estructura.

A partir de la Variable 1 relacionada con el grado de centralizacién de las
funciones de la nueva oficina de gestion de la deuda con la banca multilateral, se
establece un eje representado por el eje horizontal de la Figura 3.2., alrededor del
cual se identifican dos dilemas que permiten definir los dos primeros escenarios
extremos?2: i)La centralizacion de las funciones de la oficina en el Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico y; ii)La descentralizacion de las funciones de
gestion de la deuda en las dos entidades de coordinaciéon a nivel central
existentes en la actualidad (la Direccién General de Crédito Pablico - DGCP del
Ministerio de Hacienda y la Subdirecciéon de Crédito del DNP) definiendo
claramente las competencias de cada una de ellas en las diferentes etapas del
proceso de crédito con la banca multilateral.

Figura 3.2. Definicion de escenarios y MOEs para la
Oficina de Gestion de la deuda colombiana con la Banca Multilateral

Variable 2.
Estructura Auténoma. Organismo autébnomo e independiente adscrito al MHCP.

Variable 1. Variable 1.
Funciones de Gestion y Funciones de Gestion y
administracion de la administracion de la

deuda centralizadas
en el MHCP

deuda Descentralizadas
en el MHCP y el DNP

MOE 2 MOE 3
MODELO MODELO

CENTRALIZADO DESCENTRALIZADO
INTEGRADO INTEGRADO

Variable 2.
Estructura Integrada y perteneciente al MHCP y con funciones compartidas con el DNP

Fuente: Elaboracion Propia

A partir de la Variable 2 que hace referencia al grado de autonomia se establece
un eje dicotémico, representado por el eje vertical de la Figura 4.2. desde el cual
se definen los otros dos escenarios extremos?: iii)\Una oficina de gestion de la
deuda con estructura auténoma y; iv)Una oficina de gestiéon de la deuda con

22 Los escenarios en torno a la variable 1 consisten en la centralizaciéon y descentralizacion y se refieren a la
dualidad conceptual que existe en la forma de distribuir el poder publico entre los diferentes niveles de
gobierno en que se organizan los estados modernos.

2 Los escenarios en torno a la variable 2, consisten en la creacién de un instituto, agencia u organismo
auténomo o la continuidad de las figuras actuales, transformandola en una sola oficina integrada bajo la
estructura del Ministerio de Hacienda.
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estructura integrada bajo la direcciéon de las entidades de coordinacién a nivel
central. En la Figura 3.2. se diagraman los MOEs para la gestion de la deuda
colombiana con la banca multilateral.

3.2.2. Definicién de los MOEs

Los MOEs se deben considerar como modelos ideales a donde se podria llegar,
pero de ninguna forma son parte de la realidad actual, aunque de cierta manera
alguno de ellos se asemeje a la estructura actual. En esta parte se definen
primero, los modelos centralizados que se encuentran el la parte izquierda del eje
vertical de la Figura 3.2. y luego los modelos descentralizados, diagramados en la
parte derecha del eje vertical de la misma figura.

A. Los Modelos Centralizados

En la estructura centralizada tradicional los entes de coordinacién del nivel
central (MHCP y DNP) ejercen en exclusiva las competencias legislativas y un
rigido control o tutela sobre las decisiones. Los MOEs centralizados son los
correspondientes al MOE 1 y MOE 2 de la Figura 3.2. A continuacién se
caracteriza cada uno de ellos.

MOE 1. MODELO CENTRALIZADO AUTONOMO. Consiste en centralizar la
gestion de la deuda a través de una oficina con estructura de instituto, agencia,
establecimiento publico u organismo auténomo?*. La legislacién colombiana, en
el articulo 70 de la Ley 489 de 1998 define los establecimientos publicos del orden
nacional como “organismos encargados principalmente de atender funciones
administrativas y de prestar servicios ptblicos conforme a las reglas del Derecho
Puablico, que retinen las siguientes caracteristicas: personeria juridica; autonomia
administrativa y financiera; y patrimonio independiente”. Poner en practica el
MOE 1 implicaria la creaciéon de una entidad independiente que informe
directamente al Ministerio de Hacienda y al DNP para el manejo, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de la politica de endeudamiento.

MOE 2. MODELO CENTRALIZADO E INTEGRADO. La esencia de este
modelo radica en centralizar las funciones de gestion de la deuda a través de una
oficina que dependa o del Ministerio de Hacienda o del DNP. Estd nueva oficina
realizaria tanto las funciones que hoy realiza la Direccién General de Crédito
Puablico-DGCP del Ministerio de Hacienda como la Subdirecciéon de Crédito del
DNP la nueva subdireccién dentro de la DGPC que realice estas labores de
administracion.

La actual Direccion General de Crédito Puablico- DGPC requerira de la
transformacién en una unidad administrativa especial integrada, bajo la
estructura del Ministerio de Hacienda. Como ventaja de estd opcion se
encuentra el mantenimiento del buen flujo de informacién dentro de la Entidad
de la que dependa la nueva oficina de deuda, y como desventaja se tiene que las
limitaciones sobre los salarios y los procedimientos administrativos pueden
persistir. Cuevas(2003). Aqui lo que se aplicaria es el concepto de

24 En Colombia las entidades auténomas se conocen como Establecimientos Publicos. En Espafia se conocen
como Organismos Auténomos los encargados de la realizaciéon de actividades de fomento, prestacionales o
de gestion de servicios publicos. (www.map.es/seap/oa2/entpubl.htm).
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desconcentracion, definido como la traslaciéon de la titularidad y del ejercicio de
la competencia de un 6rgano administrativo a otro érgano de inferior nivel
jerarquico dentro de la misma persona juridica.

B. Los Modelos Descentralizados

La estructura descentralizada tiene un mayor grado de independencia de los
poderes centrales y los organismos tienen mayor margen para ejercer sus
competencias. Asi, para el caso objeto de estudio hablar de descentralizacién
funcional o instrumental supone nuevas personas juridicas para ejercer
competencias sectoriales, como es el caso de los organismos auténomos. A
continuacion se caracterizaran los MOEs descentralizados correspondientes al
MOE 3 y MOE 4 ubicados en el lado derecho del eje vertical de la Figura 3.2.

MOE 3. MODELO DESCENTRALIZADO INTEGRADO. Se basa en realizar las
funciones de administracion y gestion de la deuda relacionadas con la
negociacion de manera descentralizada, es decir, en una oficina fortalecida en
estos ambitos que dependa y pertenezca bien sea al MHCP o al DNP. Esta oficina
debera compartir las actuales funciones que hoy son ejercidas por el MHCP y el
DNP y dependientes de las dos entidades de coordinacién a nivel central.

MOE 4. MODELO DESCENTRALIZADO Y AUTONOMO. Creacién de dos
institutos autonomos e independientes adscritos al Ministerio de Hacienda y al
Departamento Nacional de Planeacion. En este modelo la gestion y
administracion de la deuda a través de dos oficinas de caracter auténomo, la
primera oficina, manejaria las funciones operativas que actualmente son
funciones de la DGPC del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; y la
segunda, se haria cargo del manejo de las funciones empresariales no basicas de
administracion y negociacion de la deuda que hoy en dia desempefia el
Departamento Nacional de Planeacién. La figura de estas dos oficinas seria
auténoma y descentralizada.

La principal ventaja serd la mayor flexibilidad salarial y estructural que
contribuird a aumentar la capacidad de gestiéon de la oficina de deuda, pero se
presenta la desventaja del debilitamiento de las relaciones y la comunicacién con
los departamentos y unidades del Ministerio de Hacienda y el Departamento
Nacional, ademas de la existencia de dualidad de funciones y dilemas a la hora
de tomar decisiones en torno a las politicas de endeudamiento del pais; ademas,
la implementaciéon de este modelo requerira de un régimen de gobierno mas
claro proporcionado por una nueva ley, lo que implicaria procesos largos y
dispendiosos para su total implementacion.

3.2.3.CONFIGURADORES ESTRATEGICOS DE LA ORGANIZACION -CEOs

Como ya se menciondé en el marco conceptual de este capitulo, definir los
configuradores estratégicos de la organizacién, implica puntualizar en los
aspectos claves para el mejoramiento de los procesos aplicando la técnica de las
“siete eses”. El plantear los CEOs conduce a puntualizar los MOEs, los cuales
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para el caso de definir los configuradores estratégicos de la organizaciéon los
clasificaremos en dos: los modelos centralizados (MOE 1 y MOE 2) y los modelos
descentralizados (MOE 3 y MOE 4)

3.2.3.1 Los CEOs de los Modelos Centralizados

i. [Estrategia. Los configuradores de los modelos centralizados son los
innovadores, la estrategia se orienta hacia la reorganizaciéon de las funciones
relacionadas con el manejo y la administraciéon de la deuda en un ente tinico que
bien sea auténomo o integrado (adscrito al Ministerio de Hacienda o al
Departamento Nacional de Planeacion) se ocupe del direcciéon y operacion de la
politica de endeudamiento del pais de una manera unificada.

ii. Estilo. Redefinicion drastica de la estrategia de desarrollo de una nueva y
Unica oficina para la gestion de la deuda. Modelo de organizacién mejorada y
potenciada en la eficiencia y eficacia. Estilo proactivo orientado a la unificacién
de politicas y procedimientos para fortalecer la politica de negociacion frente a
las instituciones multilaterales.

iii. Sistema. El entorno es favorable al presentarse una segmentacion de
funciones en dos sentidos: el primero, en torno al manejo de la deuda externa y la
deuda interna; y el segundo, alrededor de las funciones de administraciéon
operativa como el pago de la deuda y sus servicios y las funciones no basicas de
administracion y negociacion de la deuda externa con la banca multilateral.

iv. Estructura. Redimensionamiento de las subdirecciones de la actual Direccion
General de Crédito Publico del Ministerio de Hacienda adicionandole una
subdireccién encargada del manejo de la deuda externa con la banca multilateral
que se encargue de las funciones que actualmente desempefa la Subdireccién de
Crédito del DNP.

v. Personal y Habilidades. Para el personal un modelo centralista afectara en la
medida que es posible que la nueva oficina bien sea auténoma o dependiente del
MHCP absorba los 5 funcionarios con los que cuenta hoy la Subdireccién de
Crédito del DNP; para lo cual se necesitan estrategias de capacitaciéon e
integracion del personal de las dos entidades para el buen funcionamiento
administrativo y operativo de la nueva oficina de gestion de la deuda publica.

3.2.3.2. Los CEOs de los Modelos Descentralizados

i. [Estrategia. Carece de una orientacion clara y de una estrategia de desarrollo
innovadora, mas bien sigue inercias de dindmicas continuistas de actuacién.
Puede persistir la dicotomia y poca claridad de competencias en el ejercicio de
funciones relacionadas con la administracién y formulacién de politicas de
endeudamiento entre el MHCP y el DNP.

ii. Estilo. Confuso en cuanto a la definicién de funciones de cada una de las dos
entidades, con iniciativas aisladas y dispersas, dificil flujo de informacion,
canales de comunicacién poco efectivos.

iii. Sistema. El entorno se caracteriza por la resistencia al cambio, pocos
elementos de renovacion y cambio. Sistema dualizado y poca definicién de
competencias alrededor de las funciones del manejo administrativo y operativo
de la deuda.

iv. Estructura. Poco definida, segmentada en dos organizaciones MHCP y DNP.
Duplicidad de entidades bien sea si son auténomas o si dependen del los entes
de coordinacién del gobierno central y propension a la duplicidad de funciones.
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v. Personal y Habilidades. Para el personal un modelo descentralizado no
implica demasiados cambios, por tanto serd normal que los funcionarios se
inclinen por este. Sin embargo, las dindmicas de cambio ejercen fuerzas
renovadoras en las organizaciones que serian positivas para la actual estrategia
de endeudamiento para Colombia.

3.3. RECOMENDACIONES PARA LA IMPLEMENTACION
La nueva estrategia para la gestion de la deuda externa con la banca multilateral
implica tener presentes los siguientes aspectos:

3.3.1. Cambios en la legislacion.

Se requiere de la modificacién de la normativa legal, ya que la estrategia de
endeudamiento para Colombia es en la actualidad el el elemento mas inflexible
dentro de los procesos de preparacién y contratacién de empréstitos con la banca
multilateral.

3.3.2.Cambio de los procedimientos.

Es necesario sobre todo en cuanto a los procesos a veces repetitivos de las
autorizaciones ante la CICP y el CONPES. La solucién a las disfunciones
identificadas al realizar el diagndstico debera encaminarse a la unificacién de
criterios en lo que se refiere al tema de autorizaciones.

3.3.3. Fortalecimiento de la capacidad institucional y del régimen de gobierno
Teniendo en cuenta las fortalezas y debilidades en cuanto a los recursos humanos
y las herramientas tecnolégicas con las que se cuenta para el registro, evaluaciéon
y seguimiento de la deuda se requiere del fortalecimiento de la capacidad
institucional y de un régimen de gobierno adecuado.

3.3.4. Creacion de una nueva oficina de deuda

La creacion de una entidad independiente que informe directamente al
Ministerio de Hacienda o al Departamento Nacional de Planeacion facilitard la
evaluacion de la implementacion de la politica de deuda. La nueva oficina debera
fusionar la Direccién General de Crédito Publico del Ministerio de Hacienda, el
Tesoro (que hoy en dia es otra direccion del MHCP) y la Subdireccién de crédito
del DNP, esta debera ocuparse de las gestiones relacionadas con la banca
multilateral primordialmente.

Se asume el supuesto de que la Direccion General del Ministerio de Hacienda
realiza las labores operativas del manejo operativo de la deuda, tales como el
pago de la deuda y de sus intereses; y el DNP a través de la Subdireccién de
Crédito se encarga de las funciones empresariales no basicas relacionadas con la
participacién en negociaciones con las entidades multilaterales y bilaterales y la
implicaciéon en el disefio financiero de proyectos de infraestructuras y en el
proceso de privatizaciéon de empresas publicas.

En este orden de ideas, la nueva oficina de deuda deberia tener: Un diagrama
organico que incluya un é4rea de servicios externos, una oficina de andlisis y
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evaluaciéon responsable del andlisis estratégico de la deuda y la gestion de
servicios internos. Sera también necesario un plan de recursos humanos
incluyendo la dotacién de personal y capacitacion; un diagnostico global de los
sistemas de informacién, un plan de mejora y la eliminacion o transferencia de
todas las funciones que no sean basicas a otras entidades.

3.3.5. Agente implementador de la nueva estrategia

Poner en marcha una estrategia de mejor para los procesos de contrataciéon de
créditos con la banca multilateral de una manera acertada demanda especial
atencion en el agente implementador de esta. Aqui se debe tener en cuenta que
son las propias organizaciones (Ministerio de Hacienda y el DNP) quienes
conocen sus debilidades y fortalezas, y por ello, es recomendable que sean ellas
como directas implicadas de los procesos quienes implementen el MOE elegido.
Por lo anterior, se recomienda dejar al margen de la implementacién una
consultora externa, ya que esta no poseerd los conocimientos especificos de los
procesos y en cambio si puede llegar a generar desconfianza entre los miembros
de la organizacion obstaculizando el proceso de aplicacion del cambio estratégico
propuesto como resultado de los MOEs.

Mencionados los anteriores aspectos, la propuesta debe propiciar la
racionalizacién que permita simplificar los procedimientos; reduciendo el tiempo
medio de gestion y de traspaso de documentos y eliminando asi del proceso las
tareas que generen ineficiencia y de esta forma encontrar la estrategia eficiente
para los procesos de contratacion de créditos con la banca multilateral que
permitan la financiacién de proyectos productivos. Por lo cual se recomienda la
implementacion del MOE 2.

La implementacion del MOE 2 permitiria la mejora de la mayoria de las
dificultadas encontradas con la realizacion del diagnoéstico, y traeria consigo las
siguientes mejoras:

A. Mejoramiento de las disfunciones macroeconémicas

¢ En la etapa de planeacion: facilitaria la concordancia entre las estrategias de
endeudamiento y el Plan Nacional de Desarrollo.

¢ En la etapa de Presupuestaciéon: El MOE 2 (modelo centralizado e integrado)
seria ventajoso para una programaciéon de desembolsos mas aproximada al
presupuesto de inversiéon de los organismos ejecutores, que actualmente rinden
informes de ejecucién y presupuestacion a la Direcciéon de Inversiones y Finanzas
Publicas del DNP.

¢ En la etapa de preparacién: Se facilitaria enmarcar los objetivos de las
operaciones dentro de los objetivos sectoriales y el Plan de Desarrollo

B. Solucién a los problemas relacionadas con los aspectos financieros y los
aspectos técnicos:

¢ En la etapa de planeacién con respecto a aspectos financieros. Una oficina
centralizada integrada facilitaria que los proyectos de inversién financiados con
crédito externo cuenten con el espacio fiscal necesario para ser ejecutados en los
tiempos programados, evitando asi el sobredimensionamiento financiero de los
proyectos.
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¢ En la etapa de planeaciéon con respecto a aspectos técnicos. Este modelo
centralizado y dependiente garantizaria los proyectos financiados con crédito
externo tengan verdadero impacto en el desarrollo econémico y productivo del
pais y que ademads se encuentren de acuerdo a las capacidades técnicas reales de
los organismos ejecutores, ante el inconveniente del sobredimensionamiento
técnico. En este mismo sentido, ante las fallas en la formulacién técnica de los
proyectos, este modelo proporcionaria una mayor comunicacion entre el
Ministerio Sectorial, los grupos de trabajo encargados del proyecto y una
mayoritaria participacion de las unidades técnicas del DNP en la fase de
preparacién de los proyectos.

C. Solucién a los problemas relacionados con los procesos de autorizaciones,
de ejecucién y seguimiento y de negociacion se tiene que un modelo centralizado
integrado, seria util en tanto en la etapa de preparacion, como en la de
negociacion de los créditos, en los siguientes aspectos:

¢ En la etapa de preparacién. Actualmente, se dan de procesos largos y
dispendiosos de las autorizaciones internas a nivel del gobierno que dilatan el
proceso de preparacion de las operaciones de crédito. La implementaciéon del
MOE 2 implica una oficina tinica y dependiente del , lo cual requiere del cambio
de legislaciéon y del cambio en los procedimientos, que a veces son repetitivos,
como es el caso de las autorizaciones ante la CICP y el CONPES?.

¢ En la etapa de negociacién y firma no existen requerimientos minimos sobre
los tiempos de recepcién y andlisis de documentos para la banca multilateral, lo
cual se solucionarfa mediante la implementaciéon del MOE2, que implica la
existencia de una oficina tnica dependiente de una entidad central que exija al
banco prestamista el envio de documentos respectivos para la firma de los
contratos de préstamo en espafiol con una antelacién minima de quince dias a la
fecha de negociacion.

D. Problemas en relacionados con los procesos de negociacién. En esta etapa se
presentan problemas en cuanto a la existencia de Créditos atados en algunas
ocasiones a créditos de libre destinacién y a condicionalidades impuestas por la
banca multilateral, para lo cual la implementaciéon de una tnica oficina
dependiente del gobierno central permitirian fortalecer el equipo negociador, y
unificar las estrategias y los criterios de negociacién mas convenientes para el
pais en materia de ejecuciéon y manejo de recursos de crédito externo.

2% Se dejaria una sola instancia de autorizacién, que en el caso de que la nueva oficina dependa del Ministerio
de Hacienda la instancia de autorizacion seria la Comision Interparlamentaria de Crédito Publico- CICP y en el
caso de que la oficina dependiera del DNP, la instancia de autorizacién seria el CONPES
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4. CONCLUSIONES

¢ El mejoramiento de la gestion de la deuda en Colombia exige un cambio en
los procesos, en las herramientas legales y las actuales estructuras de las
entidades centrales que se encargan de tal labor. A su vez, estas reformas deben
ser acompanadas de una estrategia que permita suavizar el perfil de la deuda
externa aliviando el riesgo financiero y fortalecer la capacidad institucional.

¢ El porcentaje del servicio de la deuda y el pago de ésta demuestran la urgente
necesidad de encontrar alternativas de mejora en las politicas y estrategias de
endeudamiento, para lo cual es fundamental encontrar soluciones innovadoras
para los procedimientos de programacién, preparacién, contratacion, ejecucion,
administracion y seguimiento de la deuda externa colombiana con la banca
multilateral.

¢ Gran parte del endeudamiento latinoamericano fue utilizado para el
financiamiento de la fuga de capitales en lugar de ser orientado a proyectos con
alto nivel de rentabilidad que permitieran pagar el servicio de la deuda a través
del aumento de divisas generadas por las exportaciones. Adicionalmente, las
altas tasas de interés durante los afios ochenta, y las fluctuaciones en las tasas de
cambio ocasionaron el gran crecimiento de la deuda volviéndola impagable para
muchos paises latinoamericanos.

¢ La realizacion del diagnéstico con base en el andlisis de los procesos y
funciones del proceso de crédito y la aplicacion de la técnica de los Modelos de
Orientacion Estratégica- MOEs permiti6 plantear cuatro escenarios en torno a dos
variables: el grado de centralizacién y el grado de autonomia de la nueva oficina
de gestion de deuda. En este sentido, los resultados de evaluar cada uno de los
escenarios en el marco de las disfunciones detectadas en el diagnéstico se
recomienda la implementacion del MOE 2. Este Modelo de Orientaciéon
estratégica consiste en centralizar la gestion de las funciones de gestién de la
deuda a través de una oficina que dependa o del Ministerio de Hacienda o del
Departamento Nacional de Planeacion.

¢ Dentro de las principales dificultades del proceso de contrataciéon de
empréstitos externos con la banca multilateral se encuentran la falta de un
régimen adecuado de gobierno, los escasos recursos tecnolégicos y la ausencia de
un sistema homologado de informacién.

¢ La actual gestion de la deuda externa se caracteriza por la ausencia de
claridad de competencias entre los dos entes de coordinacién de nivel central, el
Ministerio de Hacienda y el Departamento Nacional de Planeacién, lo que genera
duplicidad de funciones e ineficiencias en los procesos de contratacion y
negociaciéon de condiciones para la firma de nuevos empréstitos con la banca
multilateral. La implementacion del MOE 2 implica la creaciéon de una nueva
oficina de deuda, para lo cual es fundamental realizar cambios en la legislacion,
en los procedimientos, el fortalecimiento de la capacidad institucional a través de



las propias organizaciones, en este caso el Ministerio de Hacienda y el
Departamento Nacional de Planeacion.

¢ La creacion de la nueva oficina de deuda debera realizarla las entidades de
coordinacion del nivel central, dejando al margen de este proceso a las
consultoras externas.
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ANEXOS

ANEXO 1.1.
CIFRAS DE DEUDA EXTERNA EN AMERICA LATINA

Deficit Pdblico como porcentaje del PIB- 1995-2003

Nombre del Pais Déficit como 2% del PIB
1995 2003
Panama 1,5 0,9
Trinidad y Tobago -0,1 0
Chile 0 -0,5
Paraguay 0,1 -0,6
Nicaragua 0,6 -1,1
Mexico -0,6 -1,2
Costa Rica -2,1 -1,6
Peru -2,1 -1,8
Guatemala -0,5 -2,3
El Salvador 0 -2,5
Venezuela, RB -2,2 -4
Colombia 0 -4,6
Uruguay -1,2 -4,7
Argentina 0 -5,8
Bolivia 0 -7,8
Jamaica 0 -9,8

Fuente: Banco Mundial

Deuda Externa Total en Millones de délares 1990-2003
Deuda Externa Total

Nombre del Pais USS$ millones

1990 2003
Brasil 119,965 235,431
Argentina 62,233 166,207
Mexico 104,442 140,004
Chile 19,226 43,231
Venezuela, RB 33,171 34,851
Colombia 17,222 32,979
Peru 20,064 29,857
Ecuador 12,107 16,864
Uruguay 4,415 11,764
Panama 6,506 8,77
El Salvador 2,149 7,08
Nicaragua 10,745 6,915
Bolivia 4,275 5,684
Honduras 3,718 5,641
Jamaica 4,746 5,584
Costa Rica 3,756 5,424
Guatemala 3,08 4,981
Paraguay 2,105 3,21
Trinidad y Tobago 2,512 2,751
Haiti 910 1,308

Fuente: Banco Mundial

Anexos
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Continuacién Anexo 1.1.

NN e

CIFRAS DE DEUDA EXTERNA EN AMERICA LATINA

Servicio de la Deuda como porcentaje del PIB. 1990-2003

Nombre del Pais 1990 2003
Jamaica 11,6 10,4
Venezuela, RB 8,8 9
Colombia 8,2 7,4
Panama 2,8 6,3
Uruguay 7,9 5,9
Argentina 3,6 5,3
Ecuador 9,6 5,3
Costa Rica 7,9 4,5
Brasil 1,3 4.3
Peru 0,7 3,7
Bolivia 5,9 3,6
Nicaragua 1 3,4
Mexico 3,1 3,3
Paraguay 5,6 3,3
El Salvador 3,7 3,2
Honduras 10,8 2,7
Chile 5,6 2,1
Trinidad y Tobago 7,3 2,1
Guatemala 2,2 1,7
Haiti 0,5 1,2

Fuente: Banco Mundial

Servicio de la Deuda como porcentaje de las Exportaciones

1990-2003
Nombre del Pais 1990 2003
Colombia 34,5 34,6
Venezuela, RB 19,4 25,3
Brasil 15,7 23,4
Jamaica 20,7 20,9
Peru 4,1 19,8
Uruguay 29.4 19,2
Ecuador 26,6 19,1
Argentina 28,9 17,7
Bolivia 27,6 13,8
El Salvador 17,7 11,7
Mexico 15,1 11,3
Nicaragua 2,4 10,3
Guatemala 10,4 9,8
Panama 2,5 9,1
Costa Rica 20,7 8,9
Haiti 4,4 7,6
Honduras 29,1 6,8
Paraguay 11,5 6,6
Chile 15,1 5,5
Trinidad y Tobago 14,6 3,6

Fuente: Banco Mundial

Anexos
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Continuacién Anexo 1.1.

CIFRAS DE DEUDA EXTERNA EN AMERICA LATINA

Porcentaje de servicio de la deuda intereses y deuda total como
porcentaje del PIB. 1990-2003

Nombre del Pais 1990 2003
Argentina 16,2 96,8
Haiti 69,2 94,6
Bolivia 67,3 91

Honduras 90,7 84,0
Paraguay 35,9 67,9
Guatemala 36,8 56,4
Uruguay 16,2 52,0
El Salvador 60,2 49,9
Trinidad y Tobago 4,7 47,5
Ecuador 34,8 38,5
Peru 28,8 36,2
Costa Rica 36,1 31

Colombia 32,2 28,8
Nicaragua 21,1 25,0
Jamaica 38,6 23,8
Brasil 43,5 23,1
Panama 90,7 22,2
Chile 35,7 17,8
Mexico 26 15,3
Venezuela, RB 1,6 9,3

Fuente: Banco Mundial
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