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1. Introduccion

1. Las presentes dificultades de los paises en desarrollo derivadas de la deuda tienen varias
dimensiones, que plantean problemas tanto nacionales como internacionales. Este documento se refiere a la
organizacion de una gestion eficaz de la deuda en el plano nacional. Esa gestion puede ayudar a los
gobiernos deudores a vencer las dificultades actuales, evitar la aparicion de problemas similares en el futuro,
minimizar los costos de los préstamos y lograr que la utilizacion de los recursos internos o externos sea
optima.

2. Desde 1978, la UNCTAD ha participado en mas de ciento cincuenta renegociaciones de la deuda en
el Club de Paris con la participacion de unos 50 paises, en cuya preparacion sus economistas han podido
conocer de primera mano las ventajas e inconvenientes de los sistemas de gestion de la deuda de un gran
numero de paises. Esa experiencia ha dado lugar a la creacion del Programa de Cooperacion Técnica de la
UNCTAD en materia de gestion de la deuda. La actividad central de ese Programa consiste en ayudar a los
paises a establecer el marco institucional necesario para la gestion eficaz de la deuda y en instalar, a ese
efecto, un sistema informatizado que ha recibido el nombre de Sistema de Gestion y Analisis de la Deuda
(SIGADE). Hasta diciembre de 2000, 54 paises habian recibido asistencia mediante ese Programa.

3. La gestion eficaz de la deuda comprende diferentes cuestiones, tales como la administracion, el
funcionamiento de una oficina, las comunicaciones, los flujos de informacion y las autorizaciones legales, el
analisis del crédito, la balanza de pagos y el presupuesto, el control de los préstamos y la definicion de las
estrategias, y la informatizacion de sistemas de informacion, ademas de la formacion y conservacion del
personal.

4. La gestion de la deuda tiene dos dimensiones: la macroecondmica y la microadministrativa. Segun
la primera, la gestion de la deuda debe considerarse parte integrante de la gestion macroeconémica global del
pais; seglin la dimension microadministrativa, esa gestion forma parte del proceso mas amplio de la gestion y
administracion publicas.

5. El presente documento pretende esbozar los requisitos de una gestion eficaz de la deuda exterior de
un pais, teniendo presentes las dos dimensiones mencionadas, y facilitar un marco conceptual para la
comprension y la aplicacion de las medidas correctivas que requieran esos requisitos.

2. El concepto de deuda y el alcance de la gestion de la deuda

6. Un grupo de trabajo internacional sobre estadisticas de la deuda exterior, compuesto del Banco de
Pagos Internacionales (BPI), el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Economicos (OCDE) y el Banco Mundial, acord6 una definicion basica de la deuda exterior:

“La deuda exterior bruta es el monto, en un momento dado, de las obligaciones
contractuales, desembolsadas e insolutas, de los residentes de un pais, respecto de
los no residentes, de reembolsar el principal con o sin intereses, o de pagar intereses

s 9ol

con o sin el principai. 0

7. Una definicion tan amplia de la deuda exterior, sugiere que un sistema general de registro y gestion
de la deuda (o de los pasivos) exigird un conocimiento completo de todas las responsabilidades exteriores del
pais. Ello abarca todos los préstamos del gobierno, los préstamos del banco central, y los préstamos del
sector paraestatal y del sector privado, estén o no garantizados por el gobierno, asi como otras operaciones

' Véase BIRF, FMI, BIP y OECD, External Debt (Definition, Statistical Coverage and Methodology), Paris, 1988, pag.
19.
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financieras de los agentes econdomicos nacionales, tales como las inversiones directas y los arrendamientos
con opcidén de compra (leasing). El que ese conocimiento total de cada componente deba transformarse en
un control pleno es otra cuestion.

8. Si bien una definicion general de la deuda exterior es importante para garantizar que no se omite
ningin componente esencial, en el caso de un pais particular probablemente tenga menos trascendencia que
la especificacion de los componentes que deban registrarse y administrarse.

9. Teniendo presente esa finalidad de gestion, una definicion estricta de deuda exterior cominmente
utilizada abarca todas las deudas a mediano y a largo plazo (un afio o mas) que el sector publico deba o haya
garantizado a no residentes. En principio, toda la deuda exterior privada que el gobierno u otras instituciones
publicas hayan garantizado debe considerarse como publica, puesto que quedara sometida a la misma
reglamentacion y procedimiento que la deuda contraida directamente por el sector publico. Ademas, esa
deuda es una obligacion contingente del gobierno. En la deuda ptblica deben también incluirse los pasivos
del banco central, de los organismos especializados del gobierno, y de los estados miembros, cuando el pais
sea una federacion, y la deuda de los gobiernos provinciales y locales, etc.

10. Una definicién mas amplia afiade la deuda a corto plazo del sector ptblico y/o la deuda del sector
privado (no garantizada) tanto a corto como a largo plazo. Las definiciones se complican porque la
distincion entre los diferentes tipos de financiacion exterior, tales como los préstamos, las donaciones y las
inversiones directas, no siempre se pueden hacer con claridad.

11. Dejando aparte la cuestion de las definiciones, cualquier discusion del concepto de deuda, y del
alcance de la gestion de la deuda, debe partir del reconocimiento de que las obligaciones derivadas del
servicio de la deuda exterior que tengan una magnitud apreciable pueden plantear dos problemas a un pais.
Por una parte, es necesario conseguir (o ahorrar) divisas para el servicio de la deuda. Por otra parte, en la
medida en que una deuda es una obligacion del gobierno, se plantea un problema de finanzas publicas que
exige la obtencion de ingresos presupuestarios en moneda nacional equivalentes a las obligaciones
exteriores.

12.  Los enfoques de la gestion de la deuda se orientan a veces hacia una u otra de esas dos cuestiones.
Para algunos, la gestion exterior es primordialmente un aspecto de las finanzas publicas y forma parte del
problema global de la gestion de los empréstitos y deudas del sector publico. Para otros, la gestion de la
deuda exterior debe considerarse principalmente desde el punto de vista de sus consecuencias sobre la
disponibilidad de divisas, y constituye una parte del problema global de la gestion del presupuesto de divisas.

13. Por lo que se refiere a la deuda exterior, el interés inmediato de un gobierno son, evidentemente, sus
propias obligaciones externas que afectan tanto al presupuesto como a las reservas de divisas. Sin embargo,
la responsabilidad del gobierno por las reservas de divisas y su reglamentacion puede también implicar su
responsabilidad en la provision de divisas para hacer frente al servicio de la deuda del sector privado y, en su
caso, a las remesas de los beneficios derivados de las inversiones extranjeras directas.

14.  Para terminar, cabe sugerir que cualquier sistema de gestion de la deuda debe necesariamente
permitir la gestion eficaz de la deuda publica externa y de la deuda externa publicamente garantizada (en su
mayor parte a mediano y largo plazo). Ese es el punto de partida. Sin embargo, el sistema puede ampliarse
también en una de las dos direcciones siguientes (0 en ambas):

(a) en la de abarcar la deuda del sector privado no garantizada o cualquier otra deuda exterior del
pais, como se considere necesario desde el punto de vista de las divisas;

(b) en la de incluir a la deuda publica interna, como se considere necesario desde el punto de vista
de las finanzas publicas.
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15. En resumen, la gestion de la deuda se ocupa tanto de la deuda exterior (con inclusion de la deuda
privada) y de la deuda publica (con inclusion de la deuda interna) y su objetivo tltimo es facilitar al gobierno
la gestion de las disponibilidades en divisas y las finanzas publicas.

3. Funciones de la gestion de la deuda

16. Una gestion eficaz de la deuda debe cumplir principalmente siete funciones basicas: de determinacion
de la politica, de reglamentacion, de dotacion, de registro, de analisis, de control y de actividad operativa.
Las primeras tres funciones forman parte de lo que podria llamarse gestion ejecutiva de la deuda. Las otras
cuatro funciones puede considerarse que integran la Gestion Operacional de la Deuda.

17.  La gestion ejecutiva de la deuda podria concebirse como el establecimiento de las “reglas del juego”
a los niveles mas elevados del gobierno. Proporciona, por lo tanto, la direccion y organizacion al conjunto
de lo que cabria calificar de Sistema de Gestion de la Deuda.

18.  La gestion operacional de la deuda es la gestion que se lleva a cabo cada dia de conformidad con la
direccion y organizacion ejecutiva. A su vez, la gestion operacional de la deuda podria considerarse que esta
compuesta de la gestion pasiva y activa de la deuda. Aunque la linea divisoria no siempre esté clara, puede
decirse que la gestion pasiva abarca funciones que no exigen acciones (interacciones y transacciones) en el
frente de la deuda, mientras que la gestion activa implica esas acciones. Es evidente que la gestion pasiva
influye mucho en la gestion activa facilitandole informacion y analisis, y que las dos revisten igual
importancia.

19.  Cada funcion de la gestion eficaz de la deuda tiene un resultado principal. En el grafico 1 se
representan esos resultados.

20. Las diferentes funciones basicas de la gestion eficaz de la deuda se pueden resumir de la manera siguiente.
3.1.  Gestion ejecutiva

21.  La funcion de politica consiste en la formulacion de politicas y estrategias nacionales en materia de
deuda en coordinacion con los organismos a los que corresponde la principal responsabilidad de la gestion
economica de un pais. Las consideraciones de politica general son las que determinan cual es el nivel
soportable del endeudamiento exterior de un pais. A su vez, sobre ello influyen las corrientes de capital que
el pais puede utilizar eficazmente y la posibilidad de generar los ingresos adicionales de divisas que son
necesarios para hacer frente al servicio de la deuda sin correr el riesgo de tropezar con dificultades de pagos
al exterior. Esas ramificaciones de empréstitos del extranjero significan que la politica en materia de deuda
exterior afecta a la planificacion nacional, la balanza de pagos y la gestion presupuestaria, asi como a todos
los organismos oficiales que determinan el tipo de inversiones efectuadas en un pais. El principal resultado
de esta funcion es un endeudamiento nacional y una estrategia de la deuda exterior bien definidos y viables.

22.  La funcion de reglamentacion de la gestion de la deuda implica la adopcion de disposiciones
juridicas, institucionales y administrativas para la gestion de la deuda exterior. Entre otras cosas, exige el
establecimiento de un marco reglamentario bien definido que permita una administracion perfectamente
coordinada, y cuando sea necesario centralizada, del endeudamiento exterior, en los planos del registro, del
analisis, del control y de las operaciones, apoyada por un flujo de informacion eficiente. El principal
resultado de esta funcion es el establecimiento y la revision continua del marco juridico y administrativo, lo
que exige responsabilidades, reglas y procedimientos en el plano organico entre las unidades interesadas,
obligaciones legales de informacion, etc., es decir la estructura Orgénica.zn Este marco determina en gran
medida el grado de control ejercido y los datos que pueden registrarse.

? La estructura organica debe considerarse como un medio para un fin, es decir, la estructura es el medio por el cual se
aplica la estrategia y se asignan los recursos de manera que se puedan alcanzar las metas, objetivos o resultados (fines).
Véase E. Kakabase, R. Luchow, S. Vinnicombe, Working in Organizations, Penguin Books, 1988, pag. 313.
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Grafico 1

FUNCIONES Y RESULTADOS DE LA GESTION DE LA DEUDA

GESTION EFECTIVA DE LA DEUDA —  DIRECCION Y ORGANIZACION
Funcidn de politica — Estrategia
Funcidén de reglamentacion — Estructura
Funcidén de dotacion — Personal y medios

GESTION OPERACIONAL DE LA DEUDA — DINAMICA Y PRACTICA DE LA DEUDA

Gestion pasiva
Funcioén de registro — Informacion

Funcion de analisis — Analisis

Gestion activa

Funcion operativa — Operaciones
Funciones de control — Control

/ coordinacion

/vigilancia

23.  La funcion de dotacion garantiza que las funciones de registro, de analisis, de control y de
operaciones que integran la gestion de la deuda exterior se llevan a cabo con un personal calificado. Esa
funcién comprende la seleccion, la contratacion, la motivacion, la formacion y la conservacion del personal.
En ocasiones puede también comprender la contratacion y supervision de consultores exteriores que faciliten
un asesoramientos técnico especializado en la esfera de la gestion de la deuda exterior (por ejemplo, la
informatizacion, la auditoria de la deuda, la preparacion de negociaciones de reescalonamiento, etc.). Esta
funcion debe también entenderse en un sentido muy amplio como el suministro de los recursos materiales
adecuados (oficinas, equipo de comunicaciones, etc.). El principal resultado podria denominarse personal y
medios.

3.2.  Gestion operacional

24.  Las funciones que integran la gestion operacional de la deuda, en especial, las funciones de registro,
de analisis y de control, puede considerarse que se realizan en dos niveles. El nivel agregado y las
transacciones individuales (o nivel desagregado). Esta distincion no siempre es facil de hacer, pero resulta
necesaria para una buena comprension de la gestion de la deuda.
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3.2.1. GestiOn pasiva

25.  La funcién de registro exige la reunion de informacion detallada acerca de la deuda, que debe obtenerse
sobre la base de cada préstamo. La decision fundamental que ha de tomarse al establecer un marco para el registro
de la deuda exterior es la determinacion de lo que constituye la deuda exterior y qué datos van a reunirse. Los
datos acopiados sobre la base de cada préstamo seran agregados para elaborar estadisticas con fines analiticos. El
principal resultado de esta funcion es facilitar informacion, tanto en un plano global como desagregado.

26.  La funcion de registro guarda una relacion muy estrecha con la funcion de analisis, que es uno de los
principales destinatarios de la informacion procedente de la funcion de registro. A nivel agregado, le
corresponde la realizacion de analisis macroecondmicos para explorar las diversas opciones existentes dadas
las condiciones economicas y comerciales, y la estructura futura de la deuda exterior. Esta funcidn es
necesaria para mantener constantemente en examen las consecuencias de las diferentes opciones de la
gestion de la deuda sobre la balanza de pagos y el presupuesto nacional, y para permitir la formacion de una
opinién sobre cuestiones tales como las condiciones adecuadas de los nuevos préstamos. En un plano menos
global, o desagregado, la funcion de analisis puede contemplar los instrumentos de préstamo, la eleccion de
los vencimientos, etc., y también puede facilitar el analisis de nuevas técnicas financieras, como los planes
de conversion. Su resultado es evidentemente el analisis.

3.2.2. Gestién activa

27.  La funcion operativa abarca el conjunto de actividades relacionadas con los empréstitos y otros
acuerdos o arreglos que implican alguna clase de accion (interacciones y transacciones). Esta funcion puede
dividirse en tres fases distintas: negociacion, utilizacion y servicio del préstamo. Las actividades o acciones
concretas que corresponden a cada fase son muy diferentes segun el tipo de empréstito de que se trate
(préstamos bilaterales y multilaterales en condiciones de favor, eurocréditos, etc.). Asi pues, esta funcion se
ocupa de las técnicas, entre las cuales deben incluirse las referentes a determinadas formas de reorganizacion
de la deuda (tales como la reestructuracion, la refinanciacion). En los Gltimos afios han aparecido nuevas
técnicas que deben incluirse en el sector de los planes de conversion de la deuda (canjes de deuda por capital
social, canjes de deuda por bienes, canjes de deuda por “ecologia”, etc.). Asi pues, los resultados de la
funcion operativa son auténticas operaciones relativas a la deuda: la negociacion, la utilizacion y el
servicio. (Esos términos han de entenderse en el sentido de amplias categorias. Las interacciones y
transacciones que tengan lugar en la realidad dependeran del tipo de empréstito.)

28.  La funcion de control es una de las integrantes de la gestion de la deuda que resulta mas dificil de
definir en si misma. Es claro que el control estd implicito en cualquier sistema de gestion de la deuda.
Mientras que las funciones de registro, de andlisis y de actividad operativa se describen aqui en su “forma
pura”, puede aducirse que el control esta incluido intrinsecamente en esas funciones. A pesar de ello, y a
riesgo de llegar a un grado demasiado elevado de abstraccion, la separacion de la funcién de control
enriquece el enfoque conceptual aqui adoptado y subraya mejor el papel central de esta funcion.

29.  En el nivel agregado, la funcion de control/coordinacién es esencial para lograr que la gestion
operacional de la deuda esté en conformidad con la gestion ejecutiva de la deuda. Por ejemplo, la estrategia
puede imponer limites obligatorios o directrices generales respecto de la cuantia de los empréstitos que el
sector publico y/o el pais en su conjunto contraigan. En ese caso, la funcion de control/coordinacion ha de
garantizar que los empréstitos se mantienen dentro de los limites fijados.

30.  En el nivel desagregado o de las transacciones, la funcidon de control/vigilancia se ocupa mas
concretamente de operaciones especificas, por ejemplo, la negociacion, la utilizacion y el servicio. En este
caso, debe garantizar principalmente que las condiciones de los nuevos empréstitos responden a las
orientaciones vigentes, que los fondos se utilizan a su debido tiempo y adecuadamente, que los reembolsos se
efectiian seglin el calendario establecido, etc.
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31.  En la practica, el grado de control puede variar ampliamente (seglin las diferentes clases o tipos de
deuda y de operaciones de la deuda, las diferentes entidades — publicas o privadas — que intervienen en el
empréstito, etc.) y puede ir desde el control estrecho hasta la coordinacion y vigilancia.

32.  De una manera global, y a un nivel agregado, las siete funciones mencionadas de la gestion eficaz de
la deuda pueden representarse como se indica en la figura 1.

33.  Esta figura debe interpretarse como representando las funciones y sus resultados como bloques
integrantes de un sistema de gestion eficaz de la deuda. Las lineas unen a las funciones o bloques en dos
niveles: el nivel ejecutivo y el nivel operacional.

34. Al nivel ejecutivo, las funciones de determinacion de la politica, de reglamentacion y de dotacion
proporcionaran direccion y organizacion al sistema de gestion de la deuda. El entorno macroeconomico y el
analitico, institucional, administrativo, legal y humano afectan a esas funciones y al mismo tiempo resultan
afectados por ellas. La estrategia, la estructura, la dotacion en personal y los medios materiales empleados
determinan la manera en que la gestion de la deuda se realiza al nivel operacional.

35. Al nivel operacional, las operaciones, la informacion, el analisis y el control son los resultados de las
funciones correspondientes.

36.  Asi pues, un sistema de gestion eficaz de la deuda estd integrado por los siete elementos que se
sefialan en la figura 1.

37.  Aunque esta figura presenta las funciones de gestion de la deuda a un nivel agregado, es necesario
efectuar un examen mas detenido de la gestion operacional de la deuda. Es evidente que la deuda se origina
al nivel de las transacciones individuales. En otras palabras, la deuda de un pais es la suma de varias
operaciones y el resultado de diferentes funciones desempefiadas sobre la base de cada uno de los préstamos.

38.  Como se indica en la figura 2, varias operaciones estan en curso en cada momento. Esas operaciones
dan lugar a diferentes interacciones y transacciones entre los prestamistas y los prestatarios que sera preciso
vigilar y registrar. Las operaciones y la practica real de la gestion operacional de la deuda son complejas y
no es posible exponerlas con detalle aqui. Sin embargo, cabe mencionar brevemente algunos de sus
elementos.

La negociacion implica los siguientes elementos:

- el establecimiento de un marco financiero;

- la obtencidn de las condiciones financieras necesarias;

- el logro de la conformidad legal del contrato de préstamo;

- el logro de la conformidad administrativa del contrato de préstamo (autorizacion,
garantia, firma).

La utilizacion de los préstamos lleva consigo:

- en algunos casos, la preparacion de contratos de représtamo;

- en algunos casos, la provision de fondos nacionales como contrapartida de la
financiacion exterior;

- modificaciones de los contratos de préstamo (por ejemplo, el aplazamiento de la fecha
final para los desembolsos);

- los desembolsos y la utilizacion de los fondos;

- los pagos a los proveedores;

- el seguimiento de los fondos comprometidos y no desembolsados.
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39. Los empréstitos y otros acuerdos y arreglos que implican alguna clase de operacion de préstamo
pueden adoptar muchas formas, tales como los préstamos bilaterales y multilaterales en condiciones de
favor, los créditos a la exportacion, los préstamos de los bancos comerciales, la reorganizacion de la deuda,
la conversion de la deuda, etc. Su negociacion, utilizacidon y servicio variara en consecuencia.

Figura 1
FUNCIONES DE LA GESTION DE LA DEUDA

Entorno macroeconéomico

Funcion de
politica
EJECUTIVA
ESTRATEGIA
Funcion de/
control/
coordinacion OPERACIONAL
ACTIVA
CONTROL
Funcion de — ANALISIS OPERACIONES —| Funcion
analisis operativa
INFORMACION
OPERACIONAL
PASIVA
Funcion de
registro
ESTRUCTURA PERSONAL Y MEDIOS
Funcion de Funcion de
reglamentacion dotacion -

ENTORNO INSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO, LEGAL Y HUMANO
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Figura 2
FUNCIONES DE LA GESTION DE LA DEUDA

Entorno microadministrativo
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4. Organos de gestion de la deuda y sus funciones conexas

40.  Los sistemas de gestion de la deuda y, en particular, su marco institucional (o los 6rganos que realizan
funciones relacionadas con la gestion de la deuda), difieren de un pais a otro y su forma es consecuencia de
los precedentes historicos, la division constitucional de la responsabilidad entre las distintas escalas de
gobiernos, la organizacion interna del propio gobierno, la importancia de la deuda exterior dentro de la
gestion econdmica global, la importancia relativa de determinados tipos de créditos dentro de la estructura
general de la deuda, y también la funcion reglamentaria de la gestion de la deuda exterior.
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41.  Los sistemas de gestion de la deuda difieren por el grado de control que ejercen las autoridades, la
naturaleza mas o menos estricta del entorno reglamentario, la clase de sistema de registro establecido para
las operaciones en materia de ayuda exterior, que puede ser obligatorio o voluntario, y que tal vez exija una
autorizacion previa para asumir obligaciones exteriores o unicamente su comunicacion posterior. Los
sistemas también difieren en su trato del sector privado frente a los empréstitos del sector publico, asi como
por su trato de las instituciones nacionales financieras frente a las no financieras.

42.  En general las diferentes funciones de la gestion de la deuda no se realizan por los mismos 6rganos
del gobierno. En otras palabras, en el sistema intervienen muchos ejecutantes. Puede ser que varios drganos
(o distintos funcionarios del gobierno), principalmente en el Ministerio de Finanzas y en el Banco Central,
realicen algunas de las funciones antes mencionadas, incluso a veces incurriendo en duplicacién o llevando a
cabo las mismas funciones para diferentes ministerios. En esos casos se trata de un sistema descentralizado.

43.  Cuando todas las funciones de la gestion de la deuda las realiza el banco central, o el ministerio de
finanzas, o un drgano autéonomo (o semiautdonomo), que pertenece al banco central o el ministerio de
finanzas, se dice que el sistema esta centralizado.

44, Ya se trate de un sistema centralizado o descentralizado, si en €l se llevan a cabo las diferentes
funciones de la gestion de la deuda - en otras palabras, si existe una estrategia, una estructura, un personal y
unos medios, una informacién, un analisis, un control y unas operaciones - puede decirse entonces que se
dan las condiciones necesarias para un sistema de gestion eficaz de la deuda. Pero esto no es suficiente.
También es preciso que la gestion de la informacidn sobre la deuda, el analisis y el sistema de adopcion de
decisiones estén integrados en un marco institucional perfectamente definido. Ello significa que cada 6rgano
tiene asignadas unas funciones sin dar lugar a duplicacion de esfuerzos y que la informacion, tanto basica
como agregada, se comparte sistematicamente. Es evidente que si los diferentes drganos pertenecen a un
sistema Unico ¢ integrado ese objetivo se puede conseguir mucho mas facilmente que en un sistema muy
descentralizado.

45.  No existe desde luego un modelo universalmente aceptado que sirva de libro de texto en materia de
organos para la gestion de la deuda y sus funciones conexas. En la figura 3 esta representado un modelo
conceptual que responde a las funciones basicas de la gestion de la deuda examinadas hasta ahora. Para
mayor simplicidad, se supone que el sistema trata tnicamente de la deuda exterior publica y con garantia
publica. También se supone que existe un sistema centralizado de gestion de la deuda, aunque en la practica
los diferentes 6rganos representados en la figura son con frecuencia administrativamente independientes.

46. En la figura 3 se representan los diferentes organos que deberian establecerse, dentro de una
estructura organica de gestion de la deuda, para desempeiiar las funciones antes mencionadas. En la figura 3
no se detalla la localizacidon concreta de los diferentes 6rganos dentro de la estructura, pues s6lo se pretende
poner de manifiesto su existencia y sus funciones respectivas. Sin embargo, con el fin de facilitar la
comprension de los diferentes problemas relativos a los flujos de informacion que han de solucionarse, seria
util partir de la hipotesis de que la totalidad de la estructura organica de la gestion de la deuda constituye un
organismo unico ¢ integrado, como se ha explicado en el parrafo 44.

47. El 6rgano supremo es el Consejo Ejecutivo. Ese Consejo es la autoridad maxima por lo que se
refiere al endeudamiento exterior. Sus miembros han de pertenecer a la categoria mas alta: el ministro de
finanzas, el gobernador del banco central, el ministro de la planificacion, los ministros de los ministerios
técnicos que se ocupan del endeudamiento exterior y, en su caso, los principales funcionarios ejecutivos de
los organismos paraestatales que tengan acceso a recursos exteriores. El Consejo Ejecutivo desempenara la
funcién de determinacion de la politica, de reglamentacién y de dotacion en todo lo concerniente a las
decisiones, orientaciones y normas de caracter general.
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48.  El organo de control/coordinacion es en realidad, de alguna manera, la secretaria del Consejo
Ejecutivo. Sus obligaciones son el seguimiento y la vigilancia de la estrategia, la estructura, el personal y
los medios. Como su nombre indica, la funcion que cumple ese 6rgano es la de control/coordinacion para
lograr el éxito de la estrategia definida mediante la observacion y aplicacion de las normas y obligaciones
legales, asi como para verificar que se ha puesto a disposicion de los diferentes 6rganos el personal y los
medios materiales adecuados y suficientes, de conformidad con las decisiones adoptadas en el plano
ejecutivo.

49.  Organo(s) operativo(s). La funcion operativa se ha dividido en tres fases diferentes: la negociacion,
la utilizacion y el servicio. Una division analoga puede hacerse en el 6rgano aqui considerado, pero también
son posibles otras opciones. Puede ser un Organo de operaciones/negociacion, un Organo de
operaciones/utilizacion 'y wun drgano de operaciones/servicio; o un Unico drgano de
operaciones/utilizacidén/servicio en lugar de los tres anteriores. Sin embargo, es importante sefialar que la
funcion de negociacion debe separarse de las otras dos.

Figura 3
SISTEMA INTEGRADO DE GESTION DE LA DEUDA

CONSEJO
EJECUTIVO
ORGANO DE
MINISTERIO DE CONTROL
FINANZAS BANCO CENTRAL
ORGANO(S) DE(S)
< OPERATIVO(S) >
MINISTERIOS
TECNICOS *
ORGANO DE
<—| REGISTRO [ =
MINISTERIO DE
PLANIFICACION
ORGANO
<] DEANALSIS | =

* Con inclusion de los organismos parastatales.
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50. El 6rgano de operaciones/negociacion tiene a su cargo el estudio de las condiciones de los
empréstitos que se ofrecen al pais en los diferentes mercados financieros y en las distintas fuentes de
financiacion y, teniendo en cuenta la estrategia global, la negociacion de las mejores condiciones para el
pais. Cabe sefalar que es posible la existencia de suborganos especializados en los dististos tipos de
empréstitos: multilaterales, bilaterales, oficiales y comerciales. Asimismo, en un sistema de adopcion de
decisiones muy descentralizado, seria posible que hubiera varios 6rganos de esta clase.

51.  El 6rgano de operaciones/utilizacion/servicio estd encargado del seguimiento de los diferentes
préstamos con el fin de realizar los desembolsos oportunamente, hacer las provisiones de fondos necesarias
para los pagos que venzan y verificar que las cantidades reclamadas por los acreedores son correctas. Por lo
tanto, este organo también lleva a cabo la funcion de control/vigilancia en este plano. Con el fin de poder
desempefiar esa funcion de control/vigilancia, el 6rgano tiene que estar en estrecha relacion con el 6rgano de
registro. Como en el caso del 6rgano de negociacion, en un sistema de adopcion de decisiones muy
descentralizado seria posible la existencia de varios de esos o6rganos.

52. Organo de registro. Este drgano retne y registra informacion detallada sobre la base de cada uno de
los préstamos, aunque no necesariamente desde un punto de vista contable (que podria resultar poco flexible
para la gestion de transacciones estimadas) sino desde un punto de vista estadistico. Sin embargo, no es
contradictorio que existan en el organo de registro un sistema contable y un sistema estadistico
conjuntamente. El organo de registro desempefia evidentemente la funcion de registro. Para ello debe
recibir y registrar toda la informacion existente dentro de un pais, aun en el caso de los sistemas muy
descentralizados. Este 6rgano, en estrecha colaboracion con el 6rgano de operaciones/negociacion, registra
también los préstamos en curso de negociacion pero que todavia no se hayan firmado, con el fin de que otros
organos, por ejemplo el 6rgano de analisis, pueda utilizar esa informacion.

53.  Organo(s) de analisis. Estos organos se caracterizan por estar generalmente descentralizados y su
ubicacion puede encontrarse en diferentes organismos oficiales, tales como el departamento de la balanza de
pagos o el departamento extranjero del banco central, asi como el departamento del presupuesto o el del
tesoro del ministerio de finanzas. Todos estos 6rganos se alimentan de la informacion que reciben del
organo de registro y deben enviar todos sus analisis, ademas de sus destinatarios regulares, al 6rgano de
control. Aunque son los 6rganos mencionados los que normalmente realizan la funcion analitica, debe
subrayarse que todas las partes integrantes del sistema de gestion de la deuda deben revisar y analizar
constantemente sus actividades con el fin de proseguir sus operaciones de manera racional.

54.  Bien que esos 6rganos estén ubicados en diferentes instituciones o bien que pertenezcan a un Unico
organo central de gestion integrada de la deuda, la cuestion importante es que exista una buena comunicacion
y cooperacion entre los distintos o6rganos. Es preciso que se mantenga un flujo de informacion adecuada.
Asi pues, la gestion eficaz de la deuda exige también el desarrollo y el mantenimiento de unas relaciones
funcionales fluidas entre los 6rganos y los organismos competentes. Cuantos mas 6rganos tenga el sistema,
tanto mas dificil sera lograrlo. La complejidad aumenta la importancia de la funcion del 6rgano de control.
Cuanto mas descentralizado y complejo sea un sistema, mas aguda sera la necesidad del
control/coordinacion, que algunas veces puede resultar imposible sin una pérdida de flexibilidad y un
aumento excesivo de la rigidez.

55.  En cuanto a la ubicacion de los drganos, existe un problema institucional general que afecta a muchos
paises. ¢Deben determinadas funciones estar ubicadas en el ministerio de finanzas o en el banco central? (0
incluso en otra parte?) Por ejemplo, en el caso de la funcion operativa de la negociacion de créditos
comerciales, ;debe el ministerio de finanzas o el banco central ser el encargado de negociar los empréstitos
del sector publico? Cualquiera que sea la solucion que se elija, ;debe esta negociacion llevarse a cabo
unicamente para el gobierno central, dejando a otros organismos oficiales y a las compaiias del sector
publico que negocien y gestionen sus propios empréstitos extranjeros?
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56.  También se plantean problemas en lo referente a la ubicacion del érgano de registro, el Ginico que con
toda claridad necesita estar centralizado en un lugar.

57.  En el presente documento no se ofrece ninguna solucion preconcebida. Cada pais puede disponer de
su propio sistema con organos tanto en el ministerio de finanzas como en el banco central que realicen
algunas de las funciones o su totalidad. La cuestion importante es que todas las funciones se desempefien y
que el conjunto de los organos coopere y se comunique con eficacia dentro de un marco institucional
integrado y claramente definido.

5. Gestion de la deuda e informatizacion

58.  La naturaleza multifuncional de la gestion de la deuda, su dependencia de datos adecuados y
oportunos para la realizacion de andlisis exactos, y la patente magnitud de las operaciones que debe llevar a
cabo el sistema han motivado que muchos paises traten de desarrollar o adquirir un sistema informatizado de
informacion para la gestion de la deuda que facilite la realizacion de la funcion operativa, de registro, de
analisis y de control.

59. Segin el Banco Mundial, mas de quince paises en desarrollo han intentado instalar sistemas
informatizados para el registro de los datos referentes a la deuda exterior, pero hasta la fecha la mayoria de
esos esfuerzos no han tenido resultados satisfactorios.

60.  La principal razon de esa falta de éxito ha sido un error de enfoque: una operacion informatizada no
es todo el sistema de gestion de la deuda, sino tnicamente una parte accesoria del sistema. La computada es
util solo en los paises que ya tienen los elementos necesarios para un buen sistema de gestion, en particular
una estructura y un personal, que son el resultado de las funciones de reglamentacion y dotacion. Si esos
elementos imprescindibles para el sistema no existen, la computadora resultara inutil. La automatizacion no
puede preceder o sustituir al desarrollo de un sistema de gestion eficaz.

61. En un numero excesivo de paises puede observarse que la base de datos para la adopcion de
decisiones politicas en cuestiones de deuda resulta inadecuada porque los principales organismos financieros
de los gobiernos no mantienen comunicaciones eficaces entre ellos. El banco central tiene un conocimiento
insuficiente de lo que el ministerio de finanzas o el organismo de planificacion estan haciendo; el ministerio
de finanzas no esta totalmente al corriente de la actividad del banco central o de otros departamentos
oficiales clave. En esos paises, es poco probable que una computadora sea util. Lo que se necesita es una
reestructuracion radical del marco administrativo, juridico e institucional de la obtencion de informacion. En
otras palabras, debe hacerse que la funcion de registro sea posible.

62.  En la mayoria de los casos, donde todavia no se haya procedido a ello en apoyo del registro manual,
una consecuencia institucional de la introduccién de la informatizacion es la centralizacion de la funcion de
registro en un o6rgano, con frecuencia llamado “oficina de la deuda”, pero que es mejor denominar aqui
organo de registro.

63.  El organo de registro debe tener, por lo tanto, las facultades legales adecuadas y los mecanismos
eficaces de acopio de datos que sean precisos para llevar a cabo su funcion. Si esos elementos legales y
administrativos son inadecuados, los datos sobre la deuda se obtendran tarde, seran incompletos o inexactos
y con el sistema informatizado solo se conseguiran resultados deficientes. (Como la mayoria de los expertos
en esta materia saben, un sistema de registro manual bien llevado es una condicion previa de la
informatizacion, puesto que demuestra la eficacia del marco legal, institucional y administrativo del registro
de datos sobre la deuda.)

64.  Igualmente importante es la cuestion de un personal capacitado. En muchos paises, los drganos de
registro adolecen de una grave insuficiencia de personal, que no tiene la capacitacion o la remuneracion
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adecuadas, o que sufre de ambas carencias a la vez. No podra conservarse al personal capacitado que recibe
una remuneracion insuficiente porque se ira a ocupar los puestos de trabajo mejor pagados del sector
privado. Una gran movilidad del personal puede representar un grave inconveniente para las posibilidades
de éxito de la informatizacion, y se ha comprobado que es una de las causas mas frecuentes de su fracaso.

65.  Asi pues, debe subrayarse que el apoyo dinamico y continuado de los altos funcionarios del gobierno
es esencial para el éxito de la informatizacidén. Este apoyo se manifiesta mediante la funcion de dotacion en
lo referente al 6rgano de registro: el nombramiento de personas competentes para prestar servicio en el
organo y ocuparse del funcionamiento del sistema informatizado, la atencidon prestada a la capacitacion (en
lo concerniente a las computadoras asi como a otras cuestiones mas amplias de la gestion de la deuda), el
suministro de los recursos materiales adecuados (tales como despachos, lineas telefonicas, equipo de oficina,
etc.).

66. Como observacion final, debe insistirse en que una buena informacidén no es por si misma una
condicion suficiente para que un sistema de gestion de la deuda sea eficaz. La informacion no es un fin en
si. Debe ir seguida del analisis y del control y contribuir a la adopcion de la politica.

6. Gestion de la deuda y cooperacion técnicah

6.1. Objetivos inmediatos y globales

67.  Como ya se ha dicho, la cooperacion técnica de la UNCTAD en la esfera de la gestion de la deuda se
ha centrado en la introduccion de la informatizacion mediante la instalacion y utilizacién del Sistema de
Gestion y de Analisis de la Deuda (SIGADE).

68.  Este programa informatizado esta destinado a prestar ayuda a los érganos encargados de la deuda (en
el ministerio de finanzas o en el banco central) por lo que se refiere al registro, vigilancia y analisis de la
deuda exterior y otras corrientes de recursos financieros, y ha sido instalado tanto en microcomputadoras
como en unidades de proceso central.

69.  El objetivo inmediato de esos programas nacionales es mejorar el registro y vigilancia de la deuda
exterior con el fin de aumentar la aptitud y la capacidad del pais para elaborar informes y estadisticas. En
ultima instancia, esa mayor disponibilidad de la informacion debe contribuir a mejorar la adopcion de
decisiones politicas en lo referente al endeudamiento exterior.

70.  De una manera mas general, los objetivos globales del programa de cooperacion técnica de la
UNCTAD son ayudar a los paises en desarrollo a mejorar la gestion de su deuda exterior, con lo que se
aumenta también la eficacia en la utilizacion de los recursos. Mas concretamente, el Programa esta
encaminado a:

(a) Mejorar la capacidad de las autoridades nacionales para definir y seleccionar las estrategias
adecuadas en materia de empréstitos exteriores;

Puede conseguirse mas informacion sobre la cooperacion técnica dirigiéndose a:

Resources Management Service
UNCTAD

Palais des Nations

CH.1211 Ginebra 10
Switzerland
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(b) Ayudar a las autoridades nacionales en el desarrollo de estructuras adecuadas para una gestion
mas eficaz de la deuda exterior, incluyendo los aspectos legales, institucionales y
administrativos;

(¢) Ayudar a los 6rganos de gestion de la deuda de los ministerios de finanzas y de los bancos
centrales a desplegar una actividad mas eficaz mediante el reforzamiento de su capacidad
técnica, y de una manera mas general, de su dotacion en personal y medios;

(d) Mejorar la capacidad de las autoridades nacionales en lo referente a todas las funciones
operacionales de la gestion de la deuda y, en particular, las funciones concernientes a las
operaciones, la informacion, el analisis y el control de la deuda exterior,

(¢) Promover un mejor entendimiento entre los paises en desarrollo acerca de todos los aspectos de
la gestion eficaz de la deuda, es decir, la estrategia, la estructura, la dotacién en personal y
medios, las operaciones, la informacion, el analisis y el control.

6.2. Conjunto de servicios

71.  Si bien el SIGADE constituye el nucleo de las actividades de la UNCTAD, se trata unicamente de
uno de los elementos del conjunto de servicios que se ofrecen a los paises segin sus necesidades. Este
conjunto de servicios puede describirse brevemente de la manera siguiente:

6.2.1. Diagndstico de la gestion de la deuda

72.  Se trata de un analisis global en el sentido expuesto anteriormente en el marco conceptual. Segln se
necesite, las diferentes funciones de la gestion de la deuda se analizan y, si es preciso, se formulan
recomendaciones. El diagndstico abarcara todos los elementos del sistema: la estructura, el personal, la
estrategia, la informacion, el analisis, el control y las operaciones. Seran objeto de evaluacion el alcance, la
transparencia (que se desprenda de las corrientes de informacion y la cooperacion entre los 6rganos) y otras
caracteristicas del sistema.

73. Por ofrecer un interés inmediato para la informatizacion, se examinan las disposiciones
institucionales, legales y administrativas referentes al acopio de datos sobre la deuda con el fin de lograr que
se pueda realizar con eficacia la funcion de registro.

6.2.2. Auditoria de la deuda

74.  Pueden llevarse a cabo dos tipos de auditoria: el procedimiento normal de comprobacion de las
cuentas del 6rgano de gestion de la deuda y la conciliacion entre prestatarios y prestamistas.

75.  El primer tipo es un elemento esencial para el establecimiento de un sistema centralizado de registro
de datos que sirva de apoyo a la informatizacion. Cuando se instala el SIGADE es preciso reunir los datos,
verificarlos e introducirlos en el sistema mediante hojas de asiento de datos. Esta labor la lleva a cabo
normalmente el personal nacional siguiendo las orientaciones de la UNCTAD vy, en algunos casos, con la
asistencia temporal de un consultor.

76.  En muchos casos, el acopio de datos y su comprobacion ha sido la principal dificultad para el
establecimiento del sistema informatizado porque, con anterioridad a la informatizacion, no existia ningin
registro central ni ningln procedimiento de auditoria normal. En tales casos, para llevar a cabo la auditoria
de la deuda puede ser preciso emplear el recurso de conciliar las cifras con los prestamistas.
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6.2.3. Sistema de informacion sobre la gestion de la deuda

77.  Este sistema es el SIGADE. Se trata de un sistema estandar que esta sujeto continuamente a mejoras y
desarrollos. En la medida de lo posible, esta prevista su adaptacion a un pais particular.

78. La UNCTAD ha asumido la responsabilidad permanente de facilitar a las oficinas de la deuda
interesadas las versiones actualizadas del SIGADE que soliciten, junto con la documentacion necesaria, y
también presta su ayuda para una utilizacion eficaz del sistema.

79.  Los proyectos referentes a la instalacion del SIGADE abarcan, cuando se solicita, el suministro de
equipo (microcomputadoras e impresoras).

6.2.4. Formacion en la gestion de la deuda

80.  Esta formacion ha de entenderse en un sentido amplio y abarca, ademas de la capacitacion en la
utilizacion del sistema informatizado, la organizacion con la participacion de la UNCTAD de seminarios
dedicados a las cuestiones generales de la gestion de la deuda.

81.  La UNCTAD facilita la capacitacion en la utilizacion del SIGADE mediante seminarios en Ginebra
0, cuando es posible, en una determinada region, a los que normalmente asisten en cada ocasion participantes
de varios paises donde el sistema esta instalado. Una capacitacion adicional se lleva a cabo mediante
misiones a los paises. Ademas, la UNCTAD promueve el intercambio de experiencias entre los paises
usuarios del SIGADE a través de la organizacion de visitas breves de miembros del personal nacional de las
dependencias de la deuda de un pais a otro.

82.  En lo referente a las cuestiones generales de la gestion de la deuda, la UNCTAD esta en estrecha
relacion con varias instituciones que proporcionan formacion en la esfera de la gestion de la deuda. Siempre
que es posible, en los proyectos financiados por el PNUD y ejecutados por la UNCTAD se facilita la
participacion en los seminarios de funcionarios de los paises interesados.

6.2.5. Servicio de asesoramiento sobre politica de la deuda

83.  Aunque no se trata de un servicio regular, este asesoramiento se centra en la funcién de
determinacion de la politica de gestion de la deuda. En ese servicio se han incluido actividades encaminadas
a ayudar a algunos paises en la preparacion técnica de las negociaciones del Club de Paris y del Club de
Londres. Ademas, el Modelo de viabilidad de la deuda del Banco Mundial (DSM+) distribuido con el
SIGADE (se desarroll6 una interfaz entre los dos sistemas) permite a los responsables de la deuda analizar las
necesidades de financiamiento exterior de un pais, evaluar el impacto de operaciones de alivio de la deuda o de
nuevos emrpestitos y formular estrategias de la deuda.

84.  Ademas de esos elementos del conjunto de servicios prestados en la esfera de la gestion de la deuda,
la UNCTAD puede también facilitar elementos que tal vez resulten de utilizacion directa en la formulacion
de la politica econdmica relacionada con la planificacion y gestion financiera exterior. Por ejemplo, en
respuesta a una solicitud auditoria normal. En tales casos, para llevar a cabo la auditoria de la deuda puede
ser preciso emplear el recurso de conciliar las cifras con los prestamistas.

85.  La UNCTAD instala el SIGADE y/o proporciona otros elementos del conjunto de servicios
consultivos en la esfera de la gestion de la deuda principalmente en el marco de proyectos nacionales
financiados por el PNUD.
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