CRECIMIENTO, DEUDA EXTERNA Y OPORTUNIDADES
DE DESARROLLO EN LOS PAISES MENOS ADELANTADOS

Jaime Atienza

La resolucién del problema de la deuda es una cuestion eminentemente
politica, y no econémica, pero hoy, al contrario de lo ocurrido en las
décadas de 1920 y 1930, se nos quiere mostrar como si se

tratase de un asunto exclusivamente economico.

Rudiger Dornbusch

Los pafses en desarrollo deberian estar en el centro de atencion de los estudios economicos.
Existe un estrecho vinculo que se retroalimenta entre el crecimiento econdmico y el desarrollo humano
(segtin el concepto del PNUD) que necesariamente ha de ser considerado en la puesta en marcha de
politicas de crecimiento, principalmente mediante mecanismos redistributivos en las areas de salud y
educacion. El sobreendeudamiento externo en los paises de ingreso bajo dificulta seriamente las opor-
tunidades tanto de crecimiento como de desarrollo a medio y largo plazo y suele ser causa de una
sobreexplotacion de los recursos naturales disponibles y de una falta de aprovechamiento de las capa-
cidades humanas locales. En consenso internacional sobre la necesidad de reducir sustancialmente la
deuda externa de los paises pobres para posibilitar mejoras tanto en términos de crecimiento como de
desarrollo se ha venido construyendo a lo largo de los Gltimos anos, incluyendo a los actores mads
defensores de |a ortodoxia liberal como la OCDE y el FMI, y los primeros pasos en esa direccion se
tomaron en la reciente cumbre del G7 celebrada en Colonia el mes de junio. La sociedad civil interna-
cional esta asumiendo un papel relevante en la presion para un proceso transparente que garantice
que los recursos liberados del pago de la deuda se dirijan a estrategias focalizadas en el desarrollo
humano y la reduccién de la pobreza.
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1. INTRODUCCION. UNA MIRADA HACGIA EL SUR

El ilustre profesor de estructura econoémica y escritor José Luis Sampedro
sefialaba en su obra “Conciencia del subdesarrollo” algo que, a la vista de las
cifras y de la evolucién de la realidad econémica, puede considerarse plena-
mente vigente: “es imposible seguir defendiendo la tesis de que el objeto de
la ciencia econémica es la riqueza. Al contrario, su obsesion ha de ser a po-
breza”. 25 afios después, el nimero de pobres en el mundo ha crecido, pero
aln mas lo ha hecho la desigualdad internacional'. Puede, en consecuencia,
entenderse que el empeno de la economia debiera centrarse, por un lado, en
el estudio de las explicaciones que conducen a la situacion esbozada, y por
otro, en la aportacién de contribuciones, desde su d&mbito concreto de conoci-
miento, en pro de la busqueda de nuevas oportunidades para la poblacion
pobre de los paises en desarrollo.

En ese periodo de veinte o veinticinco anos, la heterogeneidad del mundo
en desarrollo ha crecido, y han tenido lugar experiencias con resultados muy
diversos. Desde la emergencia de las economias del sudeste asiatico, hasta el
estancamiento de las economias africanas y la recesion y timida recuperacion
de algunas economias latinoamericanas. Dos areas de relevancia en la evolu-
cién de la economia en todas estas regiones han sido su insercién en la eco-
nomia mundial, y sus fuentes de financiacién externas. La existencia de bre-
chas financieras (o gaps financieros) con caracteristicas estructurales ha mar-
cado las posibilidades de crecimiento econémico y de desarrollo de muchos
de estos paises. La respuesta a este problema del déficit de disponibilidad de
divisas ha sido decisiva para la marcha de los paises en desarrollo.

Algunos paises asiaticos, como Indonesia y Malasia, consiguieron minimi-
zar el alcance de esas brechas financieras, entrar en periodos de crecimiento
econémico sostenido (sin que quepa por ello deducir una causalidad directa y
Unica entre ambas variables) y ademas alcanzar sorprendentes mejoras en las
condiciones de vida de su poblacién, cuantificables a traves de las mejoras en
su situacion de desarrollo humano y en los indices de reduccion de la pobreza
alcanzados?. Al contrario, un buen niimero de paises africanos apenas han con-
seguido mejorar su desemperio econémico, han mantenido elevados estanda-
res de dependencia financiera y han vivido un empeoramiento generalizado
de sus economias y, consecuentemente, de las condiciones de vida de su po-
blacién, en explosivo crecimiento en las Ultimas décadas (lo que ha agravado

1. En 1960, la diferencia de renta entre el 20% mads rico y el 20% mas pobre era de 30 a 1; en
1980 esa proporcién era ya de 60 a 1y en 1997 de 74 a 1 (PNUD, Informe sobre desarrollo humano
1999).

2. Los dos paises mas poblados del Este asidtico, China e Indonesia, han reducido su poblacion
por debajo del umbral de la pobreza en cifras sorprendentes. Entre 1870 y 1990, 175 millones de
personas superaron dicho umbral en China y 40 millones lo hicieron en Indonesia. pafs en el que entre
1975 y 1995, el porcentaje de pobres paséd del 60% al 11%. En idéntico periedo, Malaisia redujo sus
cifras de pobreza del 17% al 1% de su poblacion (Watkins, Kevin (1998): Crecimiento econdmico con
equidad, Intermén-coleccion libros de encuentro).
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€l deterioro de los niveles medios de renta). Por su parte, la situacién de Amé-
rica Latina ha sido desigual. El continente completo se vio inmerso en los 80
en la llamada “década perdida del desarrollo”, directamente asociada al esta-
llido inicial de la crisis de la deuda, y la recuperacién de algunos paises en los
afios 90 no solo ha resultado insuficiente, sino que la debilidad de dicha recu-
peracion se ha puesto de manifiesto con sintomas como el “efecto tequila” en
Mexico en 1994, la crisis financiera de Brasil en 1998 o el estallido de una
nueva crisis social y econdmica de la deuda en Ecuador en 1999. Uno de los
paises que han estado en el lado aparentemente exitoso, Brasil, ha visto como
SuU recuperacion se tambaleaba recientemente y como, ademas, las elevadas
tasas de crecimiento conseguidas durante 5 afnos consecutivos en los 90 tu-
vieron un muy escaso impacto sobre el desarrollo y las condiciones de vida,
que estan sufriendo un deterioro constante®. Otros paises latinoamericanos, a
duras penas han alcanzado metas de estabilidad econémica, a lo que se ha
unido su débil o inexistente crecimiento econémico v el negativo desempeno
en materia de mejoras sociales (en Nicaragua el gasto per cépita en educa-
cion cay6 un 25% entre 1990 y 1995, el gasto per capita en salud paso en-
tre 1990 y 1997 de 40 US$ a 11 USS$, mientras el pago de la deuda absor-
bia dos terceras partes del ingreso publico y el gasto en servicio de la deuda
triplicaba el presupuesto conjunto en sanidad y educacién —todo ello en un
contexto de crecimiento econémico promedio entre 1990 y 1997 del 5,7%
anual en el que la poblacion viviendo bajo el umbral de la pobreza pasé del
40% al 66%)*.

La transmision de las mejoras del crecimiento a nuevas oportunidades de
desarrollo ha sido muy limitada en los paises latinoamericanos, frente a otros
paises con mayor éxito en esta materia. Tomando como indicador de esa trans-
mision del crecimiento econémico, su impacto en términos de reduccién de la
poblacion viviendo bajo el umbral de la pobreza, nos encontramos con dife-
rentes resultados. En Brasil, una reduccién de un punto porcentual de la po-
breza ha requerido en la década de los 90 méas de 3 puntos de crecimiento
gcondmico mientras en Indonesia esa proporcién ha sido de uno a uno®. Lo
que nos da como resultado que, o bien Brasil debe crecer a tasas desconoci-
das en la historia contemporanea, o no es realista un horizonte de mejoras
sociales para su poblacién. O, por el contrario, que su patrén de distribucién
de los efectos del crecimiento econémico deberfa modificarse, a /a indonesia,
para permitir un mayor nimero de beneficiarios del mismo.

3. El promedio de crecimiento en Ameérica Latina en el perfodo 90-95 fue del 2%, a pesar de lo
cual el ndmero de indigentes pasé de 197 millones a 209 millones (CEPAL (1997): The equity gap.
Santiago de Chile).

4. Fuente: PNUD, Banco Mundial, Oxfam internacional.

5. Watkins, Kevin (1999): Crecimiento econdmico con equidad., Intermén-coleccién libros de en-
cuentro.
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Un reciente estudio® ha trabajado en Ia descripcion de las interrelaciones
entre los procesos de crecimiento econémico y de desarrollo humano’, llegan-
do a algunas conclusiones ya anticipadas por algunos autores en el pasado®,
pero que en este caso incorporan la novedad del trabajo empirico y la formali-
zacién. En el mismo se trata la interrelacion entre ambas variables (crecimien-
to econdémico y desarrollo humano); una causalidad circular sujeta a variacio-
nes en funcion de decisiones politicas (en particular relacionadas con la redis-
tribucion del ingreso en forma de universalizacién de los servicios educativos
y sanitarios). En la cadena causal que va desde el desarrollo humano (incre-
mento del mismo) hacia el crecimiento econémico, se encuentra la mejora de
las capacidades de la poblacién activa, mayores facilidades para adaptarse a
métodos de produccién, cambios en la composicién de la produccion local de-
bida a esos cambios en las capacidades, una mayor atraccion de capital exte-
rior y del ahorro interno hacia la inversién productiva que conducirian a incre-
mentos en el crecimiento econémico. Por su parte éste, mediante una acerta-
da distribucién-del ingreso, mejoraria la situacién de pobreza y capacidad de
gasto en productos de primera necesidad Y, mediante un gasto publico que
priorizase los gastos sociales basicos conduciria a mejoras en la tasa de esco-
\larizacién, la salud de la poblacién (que les permitira aprender y trabajar me-
jor) mejorando sus indices de desarrollo humano. En este esquema la relevan-
cia de las instituciones debe subrayarse.

Asi pues, se entiende que tanto crecimiento econémico como desarrolio
humano son variables clave gue se retroalimentan, y el crecimiento econémi-
co es condicién necesaria, pero no suficiente, para aquel. La deuda externa se
ha convertido en una traba decisiva para el crecimiento econémico para un
elevado ndmero de PVD y en un obstaculo infranqueable para alcanzar el ob-
jetivo finai de desarrollo.

Resulta oportuno dar un breve salto hacia atras en la cadena de causali-
dades que nos conducen a la presente situacién de carencia de desarrollo y
déficit de crecimiento econémico en 10s mencionados PVD. Una sucinta enu-
meracién de los factores que influyen sobre la situacion de pobreza de mu-
chos PVD debe atender necesariamente a elementos de distinto orden: histo-
ricos, estructurales y coyunturales. También debe tener en cuenta cuales son
y de dénde proceden los factores, considerando tanto aquellos endogenos (re-
lativos al sistema social local, su sistema fiscal, las instituciones, la transpa-
rencia en la actuacién gubernamental, las relaciones econdmicas internas, la
dotacion de recursos naturales y el aprovechamiento local de los mismos,...)
como aquellos que pueden considerarse més bien exégenos (la influencia so-

6. Ramirez, Ranis y Steward (1999): Economic Growth and Human Development. UNDFP, Yale
University, University of Oxford.

7. Diche concepto, acuiado en 1990 por el PNUD. es un indicador agregado gue incorpora el
nivel de renta junto con un amplio rango de variables que miden las cotas de bienestar social (alfabeti-
zacién, acceso a agua potable, tasa de mortalidad....)

8. Criffin, K. (1968): Subdesarrolfo en Hispanoamérica.
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bre los pafses de los acuerdos internacionales, su posicién en el sistema mul-
tilateral de toma de decisiones, los condicionantes de la regulacién comercial
internacional, la participacion de empresas de capital extranjero en sectores
clave de la economia,...).

Estos factores endogenos y exogenos, la importancia y relacién circular
entre crecimiento y desarrollo y el contexto de sobreendeudamiento externo
de los paises mas pobres y endeudados nos llevan a tratar de describir la re-
lacion de la deuda externa con el desarrollo y el crecimiento.

2. DEUDA EXTERNA, CRECIMIENTO ECONOMICO Y DESARROLLO

La financiacién a que tienen acceso los estados en el sistema financiero
mundial se divide, principalmente entre la financiacién proveniente del sector
privado y aquella procedente del sector publico —ambas con diferentes varian-
tes. En el caso de los paises mas pobres y endeudados (en adelante PPAE?),
el acceso a ellas queda muy limitado por su nivel solvencia y por la confianza
de los prestamistas. En la practica, el acceso de los PPAE al circuito privado
€5 hoy inexistente (como promedio, su deuda privada se sittia entre el 1% y
el 8%). Su Unica fuente de recursos real son los financiadores publicos, tanto
estados como instituciones financieras internacionales (en adelante, IFls). Algo
de especial gravedad dada su dependencia de la financiacion exterior, conse-
cuencia de las bajas tasas internas de ahorro y de la escasa inversién publica
y privada.

Una caracteristica propia de la financiacién publica es que se trata de fi-
nanciacion condicionada, bien a la puesta en marcha de politicas econdmicas
determinadas, a la ejecucién de programas y/o proyectos previamente acor-
dados o a la adquisicién de mercancias elaboradas en el pais del que procede
el crédito. :

Las IFls, principalmente el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Ban-
co Mundial (BM) son prestamistas de enorme relevancia para los PPAE. Y esto
es debido, precisamente, a que son lo que se podria considerar el prestamista
de dltima instancia: cuando el sector privado descarta otorgar crédito a un
pafs, y los paises del Norte consideran que prestar dinero a un pais, aun en
condiciones concesionales, resulta demasiado arriesgado, tan solo restan las
IFls, que tienen la tarea principal de respaldar financieramente a estos palses.
Ademas, estas instituciones no pueden dejar de prestar a PPAE siempre que
cumplan sus acuerdos de politica econémica (programas de ajuste estructu-
ral). Esta circunstancia explica la elevada concentracion de deuda multilateral
de los paises del grupo de los PPAE.

9. Grupo de 41 paises de ingreso bajo con el nivel maximo de endeudamiento externo real,
segln la clasificacion del Banco Mundial. Lo forman 41 paises, 33 de ellos africanos vy el resto asiati-
€os ¥ latinoamericanos.

Revista pe Economia Munoiar 1, 1999,
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La financiacion desde otros estados tiene mayores limitaciones y esta vin-
culada a politicas nacionales de fomento de la exportacién, de tal manera que
se otorga financiacién condicionada a la exportacién de mercancias mediante
créditos concesionales, o bien se financia, mediante pdlizas cubiertas por los
Estados, el llamado “riesgo politico” en operaciones de crédito a la exporta-
cién. Estas modalidades tienen como destinatarios predominantemente paises
de desarrollo medio. Los PPAE quedan en un segundo plano cuando se trata
de financiacién reembolsable (precisamente por sus limitadas capacidades para
efectuar las devoluciones) pero ocupan el primer puesto cuando la financia-
cién consiste en donaciones vinculadas a la politica de ayuda al desarrollo de
los donantes. Esto supone que reciben una proporcién mayor de financiacion
no generadora de nueva deuda externa pero también tiene como implicacion
que tienen acceso a cantidades muy limitadas del total de recursos que los
paises del Norte movilizan en sus estrategias de cooperacion internacional y
fomento de la exportacién. Tienen acceso a pocas ventanillas de crédito (que
tanto necesitan para su desarrollo), que ademas cuentan con el mas bajo vo-
lumen de recursos.

El perfil de la deuda externa de un pais PPAE queda normalmente com-
puesta por una porcion en ningtin caso superior al 10% de deuda privada (co-
mercial), un 40% de deuda bilateral y un 50% de deuda multilateral. No es
extrano encontrar ejemplos abundantes de paises que tienen méas del 60% de
sus deudas contraidas con el sector multilateral, tal y como ocurre con Hon-
duras, Bolivia'?.

En su situacién de estancamiento econémico y creciente deterioro social
tiene una influencia decisiva el sobrepeso de su deuda externa, hace ya al menos
una década. La deuda se ha convertido en elemento central de las preocupa-
ciones de muchos paises africanos. Sus gobiernos destinan a sus mas eficien-
tes funcionarios la tarea de renegociar y gestionar la deuda, perdiendo sus
capacidades, tan escasas, para otras funciones. G.K. Helleiner subraya el cos-
te de oportunidad de emplear a los mejores analistas y policy makers africa-
nos a estos fines concretos''; Tony Killick centra su mirada en el hecho de que
s6lo entre 1980 y 1992, tuvieron lugar cerca de 8.000 reuniones de repre-
sentantes de gobiernos africanos con sus acreedores, lo que en la practica su-
puso un notable drenaje de recursos humanos y un coste econémico suple-
mentario'?.

Un decantado de las principales consecuencias econdmicas que sobre 10s
PPAE tiene el pago de su deuda externa, debe al menos incluir las siguientes:

10. Fuentes: Eurodad, Banco Central de Bolivia.

11. Helleiner (1993): Debt Relief for Africa. UNICEF staff working papers.

12. Killick (1993): Enhancingthe cost efectiveness of Africa’s negociatios with its creditors. Re-
search papers on international monetary and financial issues for the group of 24.
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* Falta de acceso a los mercados de crédito, quedando tan solo la op-
cion de la financiacion publica condicionada. Esto supone una limita-
cion severa para sus posibilidades de desarrollo econémico v resta di-
namismo a los procesos econémicos en marcha.

* Permanente inestabilidad econdmica Y financiera, patente en diferentes
variables de su macroeconomia, tales como la tasa de inflacién, un défi-
cit permanente de balanza de pagos y una balanza por cuenta corriente
también deficitaria, que convierte a estos paises en demandantes per-
manentes de financiacion internacional —sin conseguir cubrir sus necesi-
dades—-. La brecha financiera en las cuentas de estos paises no se cie-
rra y los esfuerzos por controlarla resultan en nuevo endeudamiento
que pone en peligro su estabilidad futura.

* Bajas tasas de inversién privada. Debidas a la escasa tasa de ahorro
interno, el desincentivo que supone la inestabilidad econdmica vy, en
general, un terreno de juego de paises pobres y socialmente inesta-
bles. A ello se une la escasa capacidad de absorcion del mercado in-
terno. En estas condiciones, los inversores extranjeros, normalmente
companias transnacionales, solo invertiran si se les ofrecen condicio-
nes muy ventajosas, algo que pasa normalmente por exenciones fisca-
les v normas laborales flexibles, con lo cual buena parte del impacto
positivo de esas inversiones suele perderse para el pais endeudado'®.
La fuga de capitales drena buena parte del escaso ahorro interno que
podria haberse convertido en inversion privada.

* Tasa de inversion publica baja y decreciente. Un primer factor que pro-
duce este efecto es la constante restriccién presupuestaria que supo-
ne el pago de la deuda (que en algunos paises se acerca al 50% del
gasto publico). Otro es la baja tasa de crecimiento econdémico, que no
permite incrementar el ingreso fiscal, que por otra parte se ve castiga-
do por la ausencia de una capacidad recaudatoria y fiscalizadora sufi-
ciente y por sistemas fiscales en los que prima la imposicion indirecta
sobre la directa (lo que hace que las rentas altas no contribuyan de
forma decidida al conjunto del sistema). El bajo ingreso fiscal y el au-
mento constante de las obligaciones de pago de la deuda externa de-
jan un escaso porcentaje para la inversién publica en infraestructuras
Yy en servicios sociales, partidas que quedan relegadas en el presupuesto
y que sin embargo resultan decisivas tanto para el crecimiento econo-
mico como para el desarrollo humano.

13. Un ejemplo reciente nos lo ofrece Honduras, en donde en febrero de este afio se aprobo la
derogacion de un articulo de la Constitucién, que prohibia |la tenencia privada del territorio costero,
pues se habian recibido ofertas para la adquisicion por parte de grupos hoteleros internacionales de
territorios de la costa Norte [Caribe) del pais. Esa venta supondria la expulsion de |a poblacion garifo-
na de la region hacia zonas interiores. También Honduras es un buen ejemplo de los mencionados
regimenes de fiscalidad: las compariias norteamericanas de explotacion del platano instaladas en Hon-
duras gozan de una plena exencion fiscal.

Revista pE Economia Munpial 1, 1999,
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* Incremento de las exportaciones y caida de los precios de las mate-
rias primas. La principal fuente de divisas para estos paises es la ex-
portacién de materias primas, (en el caso de muchos paises africanos,
uno o dos productos absorben mas del 60% de su produccion para la
exportacion). Asi, para obtener mas recursos para pagar su deuda, se
incrementa la produccién para la exportacion, segun el dictado orto-
doxo de los primeros programas de ajuste. Pero el efecto deseado ha
sido el de una autodegeneracion de los precios: un aumento de la oferta
de esas materias primas en el mercado mundial frente a una demanda
estable ha deprimido los precios, neutralizando los previsibles ingre-
sos derivados del incremento de la produccién’.

* la contraccion de las importaciones. El esfuerzo en el campo de la
produccién para la exportacién no resulté en mayor disponibilidad de
divisas que emplear en importaciones. Antes al contrario, las importa-
ciones han cafdo desde comienzos de los 80, lo que ha dificultado sus
procesos de crecimiento (las importaciones estaban tradicionalmente
centradas en bienes infermedios y mas recientemente en bienes de alto
contenido tecnologico). Esta palitica de exportaciones e importaciones
constituia la base del “ajuste externo” promovido por el FMI. Bajo los
mismos el conjunto de la actividad econdémica se pone al servicio del
pago de la deuda, pasando a un segundo plano otros objetivos eco-
némicos o sociales.

» FEsa politica de incremento de las exportaciones primarias ha derivado
en fenémenos de sobreexplotacion de los recursos naturales. Se han
incrementado las tierras destinadas a cultivos para la exportacion y se
han aumentado el nimero de cosechas. Y una de las materias primas
con mejor mercado externo, la madera, ha sido la principal victima de
estos procesos. La deforestacion se ha multiplicado en las dltimas dos
décadas (por un doble motivo: su valor como mercancia y la necesi-
dad de buscar nuevas tierras para el cultivo), alcanzando, en Nicara-
gua y Honduras una tasa anual de deforestacion del 1,5% de la su-
perficie selvatica'.

Este conjunto de consecuencias economicas esta teniendo unos severos
costes sociales. El gasto en salud y educacion ha caido en las ultimas dos dé-
cadas y con €l los estandares que ilustran ambas variables para Africa Subsa-
hariana, el continente mas pesadamente endeudado (como cada afio nos re-

14. La relacion real de intercambio se deteriord, solamente entre 1980 y 1992 un 40% como
promedio para los paises africanos. Helleiner (op. cit.)

15, La relevancia de la deforestacién rebasa las implicaciones econdmicas o medio ambientales.
El huracan Mitch puso de manifiesto en noviembre de 1998 la importancia de la misma en el desbor-
damiento de los rios y en la magnitud que alcanzé la catastrofe: sin duda, la deforestacion de la region
centroamericana multiplicé su vulnerabilidad a fenémenos naturales de esta magnitud.
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cuerda el informe del PNUD). Los cientos de millones de personas que estan
viviendo por debajo del umbral de la pobreza absoluta no perciben ninguna
mejora en la cobertura de sus necesidades basicas y su situacion, de este modo,
Se perpetla. Se produce una creciente marginacién del area rural en el acceso
a cualquier servicio social basico, pues por la escasez de los mismos el gasto
Se concentra en las ciudades, quedando la poblacién rural a expensas de re-
des informales, ONGs o la asistencia de entidades eclesiales. La falta de me-
canismos de transmision del crecimiento econémico al desarrollo hace que en
aquellos pafses que han alcanzado ciertas cotas de crecimiento, la polariza-
cion social y las brechas de ingreso estén aumentando (Brasil, México, Chi-
le)'®. El deterioro ambiental en estos paises esta poniendo en peligro la soste-
nibilidad futura de sus procesos de desarrollo. La incidencia de la deuda ex-
terna en procesos politicos es también relevante aunque dificilmente medible:
las deudas dejadas atras por dictadores con frecuencia han dificultado proce-
s0s de democratizacién, al impedir de facto mejoras tangibles para una pobla-
cion sumida en la pobreza. No hay mayor incentivo a las luchas de poder y
mayor freno a la democracia que la perpetuacién de la pobreza a la que la
deuda’contribuye.

A la vista del conjunto de consecuencias y de la estrecha relacién entre
aquellos factores estrictamente econdmicos vy otros decididamente politicos y
sociales, puede afirmarse que sin una aproximacion realista y decidida al pro-
blema de la deuda resulta improbable que los paises PPAE puedan dar el paso
~ mas bien el salto — que necesitan para entrar en sendas de crecimiento eco-
némico, de desarrollo humano y de lo que en lenguaje comin puede llamarse
“progreso social”. Existe un acuerdo unanime sobre la importancia de la deu-
da externa para estos paises, asi como del papel que los recursos que hoy
dedican a la misma podrian jugar en un proceso acelerado de reduccién de la
pobreza. Tanto la OCDE, las IFls, diferentes gobiernos deudores y acreedores,
centros de estudios y organizaciones agrupadas en torno a campafas .de in-
formacion y reivindicacién estan de acuerdo “en los principios”: la deuda ex-
terna perjudica a la poblacion méas vulnerable de los PPAE, debe someterse a
un saneamiento y puede convertirse en una oportunidad sin precedentes para
invertir en politicas de desarrollo y lo que se ha dado en llamar politicas de
lucha contra la pobreza. Ahora bien, si bien el diagndstico esencialmente co-
incide, no ocurre lo mismo con las propuestas, los plazos para solucionar el
problema ni las medidas recetadas.

3. DEUDA Y DESARROLLO HUMANO EN LOS Palses PPAE

Desde el comienzo de la crisis de la deuda externa, que suele fijarse en el
afno 1982, la situacion de la deuda externa ha evolucionado en un nimero

16. Informe sobre Desarrollo humano 1999. PNUD.
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elevado de paises en desarrollo de forma semejante., lo que permite describir
ciertos elementos comunes.

La crisis inicial trajo inmediatamente el tutelaje del FMI en el proceso de
ajuste y renegociacion de los pagos de la deuda externa. Desde esas fechas
hasta nuestros dias, los programas econdémicos de ajuste, disenados en el seno
del FMI, se han convertido en la politica econémica de mas de setenta paises
en desarrollo. Su implantacion vino de la mano de la urgente necesidad de
agilizar los pagos de los paises deudores que estaban haciendo publica su in-
capacidad de pago a los bancos privados (muy especialmente, norteamerica-
nos), ante el riesgo de una quiebra en cadena de estas instituciones. Asi, se
puso en marcha una politica de nuevos créditos (new money) hacia los paises
endeudados, que debian acompanarse de la puesta en marcha de esos pro-
gramas de ajuste (externo y fiscal) y de la devolucion de los créditos anterio-
res. Asi pues, los programas de ajuste, que han tenido una sensible aunque
lenta evolucion en estas casi dos décadas fueron introducidos como una me-
dida “funcional” al pago de la deuda. A grandes rasgos, consistieron en un
vuelco del conjunto de la economia hacia la exportacion y una drastica reduc-
cién del gasto publico y las importaciones que permitiese el mayor ingreso
posible en divisas para pagar la deuda.

La puesta en marcha de las mencionadas politicas ofreci6 resultados en cuan-
to al logro de estabilidad macroecondmica. Pero ésta sélo llegd a algunos pai-
ses, y lo hizo después de un perfodo de entre 5y 10 afios de inestabilidad,
decrecimiento econémico y la llamada “década perdida del desarrollo”!”. En cuan-
to a su objetivo principal — que con el tiempo ha evolucionado hacia un decan-
tado mas completo y centrado en las necesidades de crecimiento de los paises
afectados — de restablecer la normalidad en las relaciones entre acreedores vy
deudores y superar el problema de exceso de endeudamiento, debe considerar-
se fallido, a la vista de la evolucion del problema que nos muestran las cifras.

Sin embargo, el objetivo de estas politicas se ha modificado con el tiem-
po. En la actualidad las politicas de ajuste tienen sus prioridades centradas en
la blsqueda de estabilidad econémica para situar a los paises en la senda de
un posible crecimiento econdmico (para lo cual la deuda externa se entiende
como un obstéaculo). En la segunda mitad de la década de los 90 y por vez
primera, el FMI ha sido permeable a las criticas a una labor tan prioritaria-
mente centrada en las variables econdmicas y tan alejada de aquellas otras
variables sociales, politicas, etc. y ha introducido nuevos elementos en su de-
cantado de politicas.

La institucién, junto con el BM, incluye ahora como prioridades — aunque
secundarias — en sus programas de ajuste, la transparencia y el buen gobier-

17. En las argumentaciones acerca del porqué de un resultado tan decepcionante, el FMI suele
senalar que las medidas propuestas no fueron ejecutadas con eficacia o lo fueron de manera parcial
mientras un amplio sector critico sefala precisamente a las propuestas que se gjecutaron bajo el man-
dato del FMI.
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ciencia recaudatoria, la participacion de la sociedad civil y la optimi-
n del gasto publico, dando prioridad a sectores sociales basicos, como
educacion. Por el momento el cambio en el discurso no se ha trasla-
la realidad y menos aun a la accion de las IFls: es ain una incognita el
del “giro hacia el desarrollo” de estas instituciones aunque ya existen
rca de la posibilidad de hacer compatibles objetivos aparentemente
estos (como podrian ser una fuerte restriccion del gasto publico y un
otable del gasto social).
Dién se encuentra en el centro de las discusiones el papel de las poli-
tadas en el modelo de sociedad que se estd construyendo. En lo
drfa llamar los casos fallidos (la préactica totalidad de Africa Subsa-
lgunos pafses latinoamericanos), no ha habido crecimiento econé-
nido vy la estabilizacién ha sido tardia. Pero en algunos de sus éxi-
sonados, como Chile o Brasil, (dejando al margen los recientes pro-
nancieros), se han ampliado las brechas sociales y se han generado
€ crecimiento extraordinariamente polarizados, con nefastas conse-
sociales. Asi, la convivencia entre centros financieros “occidentales”
iudades de chabolas ha subrayado la contradiccion del modelo en
estas sociedades. En América Latina, donde la desigualdad ha au-
penas se han dejado sentir en términos de reduccién de la pobre-
ctos del crecimiento, se ha producido un incremento exponencial de
| que bien puede ilustrarse con un efecto indirecto: la multiplicacion
seguridad privada'®. En estos afios no sélo no ha habido mejoras
e cohesion social, sino que se ha circulado en direccién contraria.
ox, del Banco Mundial, sefialaba ya en 1993 que el crecimiento por
‘suficiente para reducir la pobreza. Entendia tan relevante el por-
‘de crecimiento como el modelo, pues éste determinaria quienes po-
rtirse en los beneficiarios de aquel'®.
stién relevante es conocer la magnitud del endeudamiento nomi-
ntendiendo por endeudamiento real aquel que, razonablemente, pue-
iderarse susceptible de ser efectivamente pagado), y como han evolu-
estas dos magnitudes en el tiempo. El endeudamiento nominal es el
contramos en las tablas estadisticas ano tras afo, mientras que una
6n a la deuda externa para la que hay capacidad de pago nos obliga
gunos ejemplos. La deuda externa total de los PVD vy las llamadas
as en transicion ha crecido de manera estable desde el afo 1982 a
anual de entre el 5% y el 6% anual (0,6 billones de US$ en 1982; 2,2
e US$ en 1997). Por su parte los pagos en concepto de servicio de la
imbién han crecido a un ritmo de en torno a un 5% anual (91.000
de US$ en 1982; 263.000 millones de US$ en 1997)%°.

18. Economist, The (1996): Latin America ‘s backlash. The Economist, 30-11-96.
aycox (1993): From stagnation to recovery. World Bank,
20. Banco Mundial: Global Development Finance 1998.
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Veamos algunos ejemplos de la situacion en que viven algunos pafses PPAE
y el peso que en ellos tiene la deuda externa?'. Niger es el dltimo pais en el
Indice de Desarrollo Humano del PNUD, su esperanza de vida es de 47 anos
y solamente el 14% de su poblacién esta alfabetizada. Su servicio de la deuda
absorbe més que el presupuesto conjunto de salud y educacion. La mitad del
pafs vive en situacion de pobreza absoluta, sin acceso a sanidad o servicios
de educacion de ningln tipo. La mortalidad infantil se sitia en un 318 por
1.000. la més alta del mundo, y las principales enfermedades responsables
de estas muertes (malaria, diarrea o infecciones respiratorias) podrian ser tra-
tadas con farmacos comunes, pero éstos no llegan a la poblacion rural. En
Zambia el servicio de la deuda cuadruplica el gasto en salud mientras la mor-
talidad infantil crece en los Gltimos afos ante el colapso del sistema de salud
en su conjunto, no sélo en relacién con la provision de salud sino también en
relacion con la ausencia generalizada de agua potable y saneamientos en el
pafs. Su stock de deuda externa acumulada se sittia en el 200% del PNB.>
La dedicacién presupuestaria a educacion se ha reducido a la mitad desde
1980, siendo en la actualidad de las més bajas del continente africano y esta
situado en la actualidad en una quinta parte del valor del servicio de la deuda
externa.?3 La atencién primaria infantil se redujo a la mitad en los mas impor-
tantes hospitales del pais debido al incremento del coste de la atencién médi-
ca unido a la necesidad de reducir los gastos del gobierno segun el vigente
Programa de Ajuste Estructural. En Etiopia el pago del servicio de la deuda
externa equivale a cuatro veces el gasto publico en salud. Mientras tanto mas
del 60% de la poblacién rural no tiene acceso a servicios de salud y se mue-
ren anualmente 100.000 nifios por una enfermedad como la diarrea. La re-
duccion de la deuda podrfa dirigirse a financiar inversiones sociales, Y, si asl
fuera, estimaciones de UNICEF sefalan que podria salvarse la vida de mas de
un millén de nifios. En Nicaragua, el 25% de los nifios menores de 5 anos
sufren malnutricién infantil y existe un 35% de analfabetismo mientras el ser-
vicio de la deuda sobrepasa el presupuesto de todos los componentes socia-
les del gasto publico. La ratio de stock de deuda sobre el PIB se sitla por
encima del 600%.

4 EL CONTEXTO INTERNACIONAL DE LA RENEGOCIACION DE LA DEUDA EXTERNA

El contexto actual de renegociacién de la deuda externa es un complejo
universo de instituciones, decisiones intermedias, aportaciones de recursos que
paralizan determinadas acciones,... lo que convierte estos ejercicios en extraor-
dinariamente complejos.

21. OXfAM (1997): Poor countries debt relief
272, Fuente: Banco Mundial
23. CAFOD (1997): Debt refief for the world"s poorest.
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- La instancia principal de renegociaciéon es el llamado Club de Paris, en el
'se agrupan los principales paises acreedores del mundo, y que carece de
nalidad jurfdica. Se trata de una instancia informal, en la que se retnen
sponsables de la gestién de la deuda de los pafses acreedores con aque-
pafses deudores que asf lo solicitan a la vista de sus dificultades de pagos.
e Paris se ha dotado a si mismo de una normativa interna que ofrece
entis de opciones a los paises deudores en funcion de su nivel de en-
miento, de renta y en funcién de un condicionante principal. Este es que
en cuestion tenga suscrito y en correcto cumplimiento un acuerdo en
| de politica econémica con el FML. Esta es la condicién “sine-qua-non”
a poder acceder a cualquier tratamiento, extremo muy criticado pues con-
 en la practica al FMI la condicion de “policy maker” en decenas de pai-
{ desarrollo Y las decisiones tomadas, S|empre por consenso, en el seno
e Club se trasladaran por el compromiso existente —un pacto entre ca-
no un acuerdo formal- a los acreedores privados, que debieran apli-
éntico tratamiento.

-~ Qcurre, sin embargo, que las reducciones de la deuda de las que “se han
eficiado” los paises mas pobres no han tenido hasta ahora una repercu-
] verdadera sobre su capacidad de destinar, por ejemplo, un mayor volu-
1 de divisas a importaciones?. Ni han liberado recursos para que sean des-
 a otros fines, limitdndose a constituir en muchos casos una mera ano-
ntable. Juan José Zaballa, responsable espanol en el pasado de esta
n, sefalaba que “el esquema de renegociacion de la deuda se ha con-
jo dltimamente en un ejercicio mas formal que de auténtico trasfondo y
endencia financiera. Salvo muy contados casos de paises que se han “gra-
0", por lo menos temporalmente, el hecho de que los paises acudan afo
' a renegociar su deuda, con nuevos planes de ajuste econémico san-

ite alivia temporalmente la situacién de los paises endeudados y contri-
s6lo marginalmente a la solucién de los auténticos desequilibrios estruc-
S que los originan."%®

‘de acreedores por aproximarse a esta cuestion con un mayor grado de
Smo, aunque siempre con limitaciones. La iniciativa para la reduccion de
de los PPAE, lanzada por el FMI y el BM en 1996, constituye un
0 limitado pero con potencialidades nada despreciables para atacar el
. El presidente del Banco Mundial, James D. Wolfensohn, sefial6 que
robacién de la mencionada iniciativa suponia “buenas noticias para los
del mundo” y la OCDE, en el informe anual de su Comité de Ayuda al
o de 1997, sefalaba que una reduccion significativa de la deuda de

Herndndez y Katada (1995): Grants and debt forgiveness in Africa. The World Bank.
uan José Zaballa: “Subdesarrollo, deuda y financiacién exterior: una nueva realidad”. En
| Econémico de ICE, n°2522, de 11 a 17 de noviembre de 1996, pagina 25.
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los paises mas pobres y endeudados antes del ano 2000 constituia una con-
dicion necesaria para aproximarse a un horizonte de crecimiento econémico
sostenido a medio plazo en estos paises?®. El PNUD subraya, en su informe
de 1999, que los recursos gue los paises mas pobres estan destinando a la
pagar su deuda externa son un yacimiento de dinero fresco que debiera inver-
tirse en politicas de desarrollo humano que mejoren las condiciones de vida
de la poblacion.

La iniciativa PPAE nace con el objetivo de reducir la deuda de un grupo
de 41 paises a un nivel considerado sostenible, que se fijé entre un 200% vy
un 250% de la ratio deuda externa total (DET)/ exportaciones anuales (XBS)
y también entre un 20% y un 25% de la ratio servicio —-pagos anuales— de la
deuda (SDE)/XBS. Para alcanzar esos umbrales —discutidos y que recientemente
se han modificado- se plantea una reduccién coordinada de la deuda de to-
dos los acreedores: bilaterales, privados y multilaterales?” condicionada a la
ejecucion de dos periodos de programa de ajuste estructural, bajo las directri-
ces del FML.

Es ésta una cuestion central; los programas de ajuste —que han sido la
politica econémica de los paises endeudados— han alcanzado logros notables
en la estabilizacion de las variables macroeconémicas pero no han sido efecti-
vas en alcanzar escenarios sociales y politicos estables que incentivasen la in-
version local y exterior, con lo cual en materia de crecimiento los resultados
han sido pobres. La polarizaciéon social ha crecido incluso en aquellos paises
que han alcanzado mayores cotas de crecimiento econémico, profundizando
en las situaciones de deterioro y fractura social. Este efecto “no deseado”, ha
sido sistematicamente omitido en las medidas dictadas en los mismos, olvi-
dando vertientes decisivas de un proceso de desarrollo, como lo son las socia-
les, politicas e institucionales. En los Gltimos dos afos —en particular en la for-
mulacion del marco integrado de desarrollo (comprehensive development fra-
mework, CDF), los acuerdos del G8 de Colonia y la asamblea anual conjunta
del FMI y el BM de septiembre del 99- las instituciones de Bretton Woods
han comenzado a introducir un sesgo social en sus discursos que esta aln
pendiente de trasladarse a la accion.

La iniciativa PPAE —que en sus tres primeros afos de funcionamiento sélo
ha estudiado la situacion de siete paises, y ha fijado escenarios de llegada para
cuatro de ellos, que habran recibido alguna reduccién de su deuda antes del
final de 1999~ por su lenta puesta en marcha vy la limitada reduccién de la
deuda que propone esta siendo seriamente cuestionada tanto por las agen-
cias de las Naciones Unidas como por un amplio rango de expertos, organiza-
ciones de la sociedad civil y campanas, que exigen soluciones duraderas y que
impliquen beneficios inmediatos para la poblacién pobre de los paises mas en-

26. 1997 Co-operation report. DAC-OCDE, Paris.
27. Por vez primera se introduce la opcién de reducir deuda multilateral, que era necesaria aun-
que su coste estd suponiendo un obstaculo sélido en el avance de la iniciativa.
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deudados. Tomando nota de esta realidad, la iniciativa, al igual que los pro-
gramas de ajuste (ESAF) se encuentran en este momento en proceso de revi-
si6n para mejorar sus prestaciones y priorizar objetivos sociales.

La principal reforma de la mencionada iniciativa se produjo en la reunién
del G7 celebrada en Colonia (Alemania) el pasado mes de junio. En los acuer-
dos alcanzados, se mantuvo el papel dominante del FMI en la supervision eco-
nomica de la situacion de los paises endeudados, y se mantuvo el vinculo en-
fre la posibilidad de acceder a reducciones de la deuda y la existencia y cum-
plimiento de programas de ajuste estructural. Ahora bien, se incorporan a los
mencionados programas ESAF nuevas variables, tales como la transparencia y
el buen gobierno, el fomento de las politicas de lucha contra la pobreza (reco-
giendo la vieja reivindicacion nacida en el PNUD de perseguir un ajuste con
rostro humano) y otorgar a la sociedad civil organizada un papel de mayor
relevancia en el diseno de las politicas. Se defiende también una mayor “apro-
piacion de los programas de ajuste” por parte de los gobiernos locales, tra-
tando de evitar que se consideren programas impuestos desde fuera.

Se redefinieron los umbrales de deuda sostenible hasta llegar a un 150%
DET /XBS. Se aprobé la venta de una parte de las reservas de oro del FMI
para financiar una porcion de la reduccion de la deuda del propio FMI en el
marco de la iniciativa?®. Se dio luz verde a una ampliacién de los umbrales de
condonacion de la deuda del Club de Parfs, llegando hasta el 90% de la deu-
da elegible?, que se podria rebasar en casos excepcionales. La posible inclu-
sion de deuda posterior a la fecha de corte dentro de la deuda elegible no se
ha tratado, siendo este el punto critico de las normas del Club de Paris. Se ha
solicitado a la comunidad de donantes que proceda, a corto plazo, a la con-
donacion del total de la deuda AOD (con su origen en créditos a la exporta-
€ién en condiciones financieras concesionales) de los paises PPAE. Se mencio-
no la posibilidad, de extraordinaria importancia en caso de llevarse adelante,
de introducir mecanismos de alivio intermedio de la deuda. Es decir, una re-
duccién del servicio anual acelerada en los primeros ejercicios para permitir
liberar recursos con los que realizar inversiones alternativas (el objetivo es que
la reduccion de la deuda pueda percibirse y no se limite a ser una cuestion
‘meramente formal). De cumplirse los supuestos contenidos en la formulacion

28, Esta medida ha resultado ampliamente contestada, pues supone a ojos de algunos observa-
dores (Euradad (1999): “G7 Cologne Summit: leaders adopt NGO wording but make only small con-
cessions”), una autofinanciacién de créditos que estaban entrando en situacion de dudoso cobro. Se
‘trataria de cubrir probables pérdidas con cargo a reservas, y no tanto de financiar una reduccion de la
‘deuda de los paises mds pobres con el propio FMI.

29. Hoy por hoy sélo es susceptible de condonacién o renegociacion la deuda anterior a la fecha
de corte. Dicha fecha queda marcada por la primera visita de un pais deudor al Club de Paris; la deu-
da contraida con posterioridad no se toca. La consecuencia de esto es que muchos paises reciben
reducciones nominales del 80% de sus deudas que se quedan en porcentajes muy inferiores en com-
paracion con su deuda total. Ello hace que sean reducciones poco sustanciales y esencialmente super-
fluas. Un ejemplo nos lo ofrecié Zambia, que en 1997 recibié una reduccion del 80% de su deuda
elegible que sélo llegd hasta el 17% de su deuda total,

25
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de la iniciativa —con cierta flexibilidad- en particular el acuerdo de 6 afios con
el FMI, hasta un maximo de 36 paises®® seglin el propio FMI verian su deuda
reducida por un volumen de entre 70.000 y 100.000 millones de US$ (sobre
una deuda total de 207,000 millones de US$)3'.

Una dltima cuestion es la més comprometida de cuantas se aprobaron en
Colonia: la obtencién de la financiacién necesaria para reducir la deuda multi-
lateral. Dado que la mayoria de los paises PPAE tienen una fuerte concentra-
cién de deuda multilateral, una reduccién significativa del conjunto de su deu-
da implica una reduccién amplia de deuda multilateral. Pero las IFls no acep-
tan una reduccion de sus ingresos, pues dafarfa su condicién de acreedor pre-
ferente y por tanto su capacidad para obtener crédito en los mercados finan-
cleros a bajo coste. Asi, esa reduccién de la deuda debe en principio ser fi-
nanciada por los estados miembros. Una parte de la deuda del FMI podr4 fi-
nanciarse a medio plazo con el beneficio de la venta de reservas de oro, pero
el coste estimado de la iniciativa se sitGa, con las condiciones de Colonia en
alrededor de 27.500 millones de US$ (de los que 10.000 US$ podrian, bajo
supuestos optimistas obtenerse de la venta de oro) que los pafses socios han
de aportar. De no producirse esta aportacion, previsiblemente no se pondra
en marcha la reduccion de la deuda acordada y se reproduciran los esquemas
del pasado en que los acreedores sisteméticamente han eludido su responsa-
bilidad en la resolucion de la crisis®2. 3

Este sera, previsiblemente el punto central de la discusién que tendra lu-
gar en la asamblea conjunta anual del FMI y el BM en septiembre de 1999,
donde deberén recogerse los compromisos de los paises acreedores, 1o que
sera una buena muestra de la existencia de una voluntad politica resuelta a
atacar definitivamente este problema. Si bien el no cobro de la deuda bilateral
tendria un impacto inapreciable sobre los paises acreedores, la mayor resis-
tencia se encuentra en esa deuda multilateral que les exigira serios esfuerzos
presupuestarios.

30. Segln otras fuentes, bajo los supuestos mas optimistas sélo 33 paises se beneficiarian en
realidad de la iniciativa (Intermon/ Oxfam Internacional (1999): “El acuerde de Colonia a examen: ¢Se
beneficiardn los mds pobres del alivio de la deuda anunciado por el G77").

31. En este caso, es preciso distinguir lo que seria deuda efectivamente condonada y lo que
realmente es una puesta en valor de la deuda existente: los paises PPAE estaban pagando como pro-
medio el 60% de sus vencimientos anuales, por lo que una reduccién por debajo de dicha proporcién
no liberara, en promedio, nuevos recursos. Esto explica que estimaciones solventes (Intermdn/ Oxfam
Internacional y Eurodad) ofrezcan como resultado del acuerdo de Colonia reducciones en el servicio de
la deuda elevadas para algunos paises (como Burkina Faso, Bolivia o Mozambique, en tormo a una
reduccion del 60%) mientras otros apenas verian su servicio de la deuda —cumpliéndose los supuestos
mas optimistas— reducido en menos de un tercio del actual (Niger, Tanzania, Etiopia, Uganda, Guinea-
Bissau o Mauritania), lo que en la practica podria neutralizar su efecto. y

32. Tal y como sefala el profesor Rafael Martinez Cortifia, todas las iniciativas anteriores fraca-
saron por la caducidad de sus propuestas debido a las resistencias de los acreedores a aportar los
Tecursos que comprometian. Este es un riesgo que reaparece y al que no se ha dado solucién: se ha
dejado abierta la voluntariedad de la contribucién a la financiacién de la iniciativa.



CREGEMIENTO. DEUDA EXTERNA Y OPORTUNIDADES DE DESARROLLO EN LOS PAISES MENOS ADELANTADOS

L INA TRANSFERENCIA DE LOS RECURSOS DE LA DEUDA HACIA EL DESARROLLO

papel que puede jugar el endeudamiento externo de producirse un acuer-
ambicioso entre paises acreedores y deudores para potenciar el desa-
en los pafses del Sur, es de primera magnitud. Hasta hace pocos afios,
1CI0N se habia desviado por completo del drenaje de recursos gue supo-
| deuda para los paises més pobres, pero en la actualidad han vuelto a
a cabo célculos del coste de oportunidad del pago de la deuda exter-
‘términos de desarrollo. UNICEF la agencia de Naciones Unidas para la
lanzo algunas cifras preliminares sobre el efecto que tendrfa una des-
del uso de los recursos para pagar la deuda hacia salud basica y edu-
primaria: 21 millones de nifios condenados a morir en el continente
ano sobrevivirian y tendrian expectativas de un mejor futuro por el acceso
‘educacion. En 1996, Africa Subsahariana pago en concepto de servicio
suda 9.300 millones de US$, cantidad que supera las cifras estimadas
el PNUD como necesarias para garantizar ensefianza basica universal y
d y nutricion bésica en la regién?.
Bl coste de oportunidad del retraso de un saneamiento Yy una correcta pues-
alor de la deuda externa de los paises mas pobres no puede despre-
‘tampoco en términos econémicos. Los PPAE tienen cerrado el acceso al
Ito privado hace mas de una década y sus tasas de inversion exterior se
nen estables en niveles minimos (la IED en Africa Subsahariana marcé
istérico en 1996, con 3.000 millones de US$, mejor ejercicio de
s 15 arios seguido por los 800 millones de US$ del afio anterior).
condiciones, afirmar que una condonacién de la deuda a pafses en
tuacién perjudicarfa la consideracién internacional de su solvencia y difi-
SU acceso al crédito exterior resultan sorprendentes. El argumento ex-
Alicia Montalvo, Directora general de Politica Comercial e Inver-
xteriores del Ministerio de Economia y Hacienda espanol, de que la
lonacion “puede tener efectos perversos sobre el pais deudor afectado, al
car su capacidad de nuevo endeudamiento”, es discutible segun el per-
udor de cada pafs y de su capacidad de tomar crédito privado en el mer-
. Pero es indiscutible que para los pafses PPAE vy, al menos una decena
condiciones semejantes, resulta inequivocamente errado. Quién no tiene
| crédito desde hace mas de diez afios, no se vera perjudicado por
2dida. Antes bien, podria argumentarse que el Club de Parfs con la apli-
1 en la dltima década de tratamientos conducentes a minimizar los im-
n eludido reducir decididamente el embolsamiento de deuda en es-
SEs Y, con esa accion, han situado a los paises PPAE ante Ia tesitura de
eI que poner casi cada afio (hay pafses que llevan 11 rondas de negocia-

33, PNUD: Informe sobre desarrollo humano 1999,

- 34 Alicia Montalvo: “Algunas consideraciones sobre la relacin entre deuda externa y desarro-
en ICE Revista de economia, n® 778, de mayo-junio de 1999.
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ciones con el Club de Paris) de manifiesto su insolvencia ante el sistema inter-
nacional. sin ofrecerles una salida a la misma que permitiera vislumbrar un
aumento de la confianza internacional.

No parece razonable pensar, en las condiciones expuestas, que un pais
PPAE se encuentre en mejor situacién pagando —con el coste de oportunidad
social ya expuesto— sus deudas, pues su problema estructural permanece, que
accediendo a una reduccion firme, que abrirfa oportunidades de mejora eco-
némica y social que a medio plazo si mejoraria la consideracién de los inver-
sores y prestamistas internacionales. El sentido comun econdmico nos dice,
leyendo las cifras econdmicas y sociales de Africa Subsahariana hoy, que sin
una reduccién de su deuda los agentes privados estan siendo invitados a no
aparecer nunca®.

6. NUEVOS CAMINOS PARA LA RACIONALIZACION DEL TRATAMIENTO DE LA DEUDA

Los efectos del exceso de endeudamiento externo sobre el desarrollo es-
tan en estos momentos “de actualidad” en los centros de pensamiento eco-
némico y de toma de decisiones. Las ONGs, que trabajan muy de cerca con
los excluidos, se han unido en mas de cincuenta paises del mundo en una
misma campafa, en torno al lema del Jubileo del ano 2000, como un mo-
mento para ofrecer a la poblacién pobre entrar en un nuevo periodo, libre de
la deuda externa y en el que no vean sus vidas aplastadas por problemas po-
liticos y econdémicos mundiales que exceden sus responsabilidades y escapan
a su alcance.

La sociedad civil en los pafses del Sur y del Norte ha tomado la palabra y
ha forzado cambios, pequefios aun, pero esperanzadores, como los pasos da-
dos en la cumbre de Colonia, que se produjeron precisamente por la presién
internacional de las campafas y por los 17 millones de firmas recogidas en
los cinco continentes para impulsar esta medida. Las organizaciones del Sur
insisten en subrayar que no se esta pidiendo una medida de gracia sino de
justicia, y que se pretende dar la vuelta a las prioridades mundiales. En ade-
lante, debe ponerse en primer lugar el desarrollo humano de la poblacion y
no supeditar éste a otras prioridades financieras.

Asf, con el imperativo ético como bandera, se han realizado aportaciones
relevantes en materia de propuestas. La lanzada por CAFOD*® de reordenar

25 Rafael Martinez Cortifia, experto del sector financiero privado, sefala que “...asisti a una
Conferencia Clobal de uno de los grupos financieros mas importantes del mundo, en la que se analiza-
ron, por grandes dreas econdmicas, las perspectivas de la economia mundial ante el afio 2010. El
analisis servia de base para la accién y la toma de decisiones de dicho Grupo. Al no comentarse nada
sabre el continente africano, pregunté sobre el particular y la respuesta que recibi fue gue, desde el
punto de vista financiero privado, Africa no existia, pues no tenfa ni presente ni futuro.” (Prologo, en
Atienza, J. (1998): La deuda externa y los pueblos del Sur. Manos Unidas.)

%6. Norhaver, Joyner, Woodward: "Debt reduction and human development” (CAFOD, Londres,
1998)
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uentas publicas de los pafses mas pobres, de manera que sélo se destine
) @ pagar la deuda una vez que se han cubierto unos umbrales minimos
stentes y fijados por las agencias de las Naciones Unidas— en materia
ud y educacion es central en el presente debate; no propone una reduc-
eal de la deuda sino que esa reduccién se produzca en funcién de las
esidades reales y capacidades financieras de cada pafs. Sencillamente, se
‘que la inversion en el desarrollo humano sea atendida en primer lu-
Yy no quede al final de la lista de prioridades.

'@ cabo una eliminacion de gran parte de las deudas externas por su efec-
re la poblacién, que es preciso establecer condiciones a esa operacion,
esas condiciones deben centrarse en la inversién en medidas para la
cion de la pobreza, de acuerdo con las prioridades expresadas por orga-
iones populares de la sociedad civil del Sur. Desde las camparias se ha
lado que las medidas aprobadas en Colonia constituyen un paso de-
0 pequeno (algo que el canciller Schroder senal6 en los dias posterio-
la reunion en que afirmé que se trataba de medidas de sentido comun
medidas de gracia) y que deben perseguirse cambios profundos. Jo-
lon, consultor de la campana “Jubilee 2000 UK”, calificd las medi-
de Colonia como “las migajas de la tranquilidad”, en referencia a que el
quilizé su conciencia y la de la opinion publrca sin atacar los proble-
fondo, y dejando que la mayor parte de los paises mas pobres del pla-
sigan destinando mds recursos a pagar sus deudas que a las necesida-
icas de su poblacion —tan importantes, por otra parte, en la cadena
ue conduce del desarrollo humano al crecimiento econémico-.

RNATIVAS OBJETO DE DISCUSION EN LA ACTUALIDAD

lgunas medidas deben formar parte de las préximas discusiones para
el problema de la deuda atendiendo a su dimensién de freno tanto al

Ilo como al crecimiento. Las campanias, asesoradas por expertos de
nacionalidades, estén participando en el debate de las propuestas
1do alternativas para acciones a corto plazo y otras, de medio y largo
centradas en el escenario posterior a este ciclo de sobreendeudamiento
prevenir otros en el futuro. Veamos en primer lugar las medidas pun-
€S que se exponen como pasos importantes en la mejora de las iniciati-
Jales.

¢ La fecha de corte. Es preciso que se modifique o elimine el concepto
de fecha de corte. De no ser asf, no existe margen suficiente para me-
jorar los tratamientos del Club de Paris y se pone de manifiesto la con-
dicion esencialmente estética de aprobar nuevos umbrales. Seria deci-
sivo hablar, en adelante, de deuda total y no de deuda elegible.
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La incorporacion de otros paises como elegibles para beneficiarse de
la iniciativa PPAE debe considerarse en justicia; no es admisible que
paises que cumplen los criterios para ser elegibles con los nuevos um-
brales de sostenibilidad aprobados en Colonia, sean excluidos por con-
siderar a los 41 paises un grupo cerrado. Esta decision viene, sin duda,
motivada por las resistencias en la financiacion.

La financiacion “voluntaria” de la iniciativa, o lo que es lo mismo, la
ausencia de un compromiso preciso de aportacion de recursos y me-
dios que cada pais acreedor esta dispuesto a aportar, o de un meca-
nismo coactivo, es una dificultad sustancial que debe atacarse en proxi-
mas reuniones.

La consideracion de politicas diferentes de la pura ortodoxia liberal.
Aunque se han introducido metas sociales y en los programas ESAF
gue comienzan a tratar como prioritarias dreas como los sistemas fis-
cales y los gastos sociales, la omision de alternativas resulta decepcio-
nante. Se vincula cualguier reduccion de la deuda a la construccion de
sociedades homogéneas en cuanto a sus valores y su modelo de poli-
tica (en el sentido mas amplic), bajo un modelo que ha producido, en
SUS Casos mas exitosos, un crecimiento econdémico moderado acom-
panado de fuertes aumentos de la desigualdad y profundas fracturas
sociales.

Un cambio de enfoque. La deuda debe ser entendida primero como
un problema para los paises y los pueblos pobres que les impide me-
jorar su vida y gozar de oportunidades futuras en todos los campos.
La dimension financiera debe estar en segundo lugar, pues en ningin
caso puede prevalecer el cobro sobre la vida de las personas. En defi-
nitiva, debe utilizarse un punto de vista mas politico que financiero.

Se considera de suma importancia la blsqueda de opciones que garanti-
cen a largo plazo que no se reproduzcan problemas similares de sobreendeu-
damiento. Se esbozan aqui algunas de las propuestas mas solidas en las que
se esta trabajando para su discusion en los foros multilaterales de decision:

-

Establecimiento de mecanismos de insolvencia para los Estados simi-
lares a los que rigen para el sector privado. Para resolver dichas situa-
ciones debiera constituirse un tribunal independiente de arbitraje que
ponga en valor las deudas de acuerdo con una estimacion de las ca-
pacidades economicas de los paises deudores, pasando pagina con un
saneamiento definitivo®’.

37. En este sentido, se trataria de hacer el trabajo gue realizan los mercados financieros en la
negociacion de las deudas de paises pobres titulizadas y emitidas en bones, con el resultado de que
su valor de mercado se sitda, para los paises africanos, hasta en el 4% de su valor facial (Burkina
Faso) y en ninglin caso por encima del 20%; estas cifras dan una medida realista del exceso de valora-
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: ablecimiento de controles parlamentarios en los paises en desarro-

~ llo, que eviten contraer créditos con ligereza con cargo al Estado. Esta
- medida contribuye a una moderacion en la toma de crédito y a una

actuacion transparente que evite comportamientos corruptos o acuer-
dos de interés entre los prestamistas y prestatarios (en el pasado, nu-
50s regimenes dictatoriales recibieron respaldo financiero interna-
Ional amparados en la opacidad de estas actuaciones)®®. Esta medida
na implantado ya en algunos paises como Uganda, Mozambique o
sta Rica y ralentiza, pero racionaliza, la toma de créditos.
Establecimiento de topes mdximos de servicio de la deuda sobre el
gasto publico o sobre los ingresos por exportaciones, que promuevan
una toma y concesion del créditos rigurosa y acorde a las capacidades
- econdmicas de los pafses méas pobres. Un precedente histérico de es-
tas medidas fue el trato recibido por Alemania tras la 22 guerra mun-
dial, cuando dicho limite de pago se fij6 en un 5% de sus ingresos por
exportaciones.

consideracion de las dimensiones no sélo econémicas, sino también
culturales y sociales del impacto del exceso de endeudamiento ex-
una puerta abierta para perseguir cambios estructurales que per-
las poblaciones pobres de los pafses del Sur tener expectativas de un

oritario invertir en las condiciones de vida de la poblacién y bus-
1tias para la mejora en términos de desarrollo. Ademas, la evidencia
la que las mejoras en el desarrollo humano tienen efectos multiplica-
re el crecimiento econémico, principalmente a través- de la mejora
ades locales, hoy infrautilizadas.

be duda de que existen alternativas para tratar la cuestién de la
idas que pueden posibilitar un proceso de desendeudamiento trans-
y volcado hacia el desarrollo y se da el clima social necesario. Las
es existentes se centran hoy en la financiacién de la reduccion de la
e nos lleva a una vieja cuestion relacionada con el interés del Norte
S paises en desarrollo. Es el momento para que se produzca un avance

ene las deudas gue se encuentran en los libros de cuentas y explican porqué reduccio-
is de la deuda quedan sin efecto, pues eliminan sélo deuda gue en ningtn caso iba a ser

| cuestion de la ilegitimidad de buena parte de las deudas externas se encuentra por otra
centro del debate; el 78% de la deuda de Haiti proviene del periodo del régimen de Duva-
a deuda indonesia, del régimen de Suharto, €l 79% de la deuda de Sudéfrica, del
rtheid y a totalidad de la deuda de la R. D. Del Congo proviene del periodo de gobier-
(Hanlon, J: *Clen hands, moral hazard, dictatorsd and debt”, Jubilee 2000 UK, 1998).
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en esta linea y se aproveche la oportunidad para mejorar las condiciones de
vida de los pueblos del Sur que la condonacién de la deuda externa puede
ofrecer mediante una reinversién del ingente servicio anual a politicas de de-
sarrollo humanao.

“Los problemas del ajuste estructural y el endeudamiento externo han de ser
conciliados con las exigencias del desarrollo y su corolario de satisfacer las ne-
cesidades bdsicas de las gentes y paises mds débiles; no son sélo problemas
limitadamente econdmicos, sino también problemas profundamente éticos”*®

39. Conzalo Sdenz de Buruaga, Revista Desarrollo, n.° 16 (1990).





