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INTRODUCCION

El presente documento se realiza por encargo de la Fundacion Carolina con el objetivo de
facilitar el debate y propiciar una discusién en profundidad sobre las virtualidades del
instrumento canje de deuda para fines educativos y de desarrollo. El tema ha suscitado
una controversia global cuando algunos observadores de la sociedad civil han indicado
que en ocasiones los canjes de deuda benefician a los acreedores y no necesariamente a
los pobres a quienes estan dirigidos. Igualmente, hay la nocién errada de que un canje de
deuda es libre de todo coste para todas las partes y que no carga condiciones ni costes
para el gobierno deudor. Un canje de deuda implica que el acreedor ceda una porcion de
su deuda bilateral comercial o toda su deuda bilateral concesional a cambio de que el
gobierno deudor invierta el pago en moneda nacional a un proyecto o conjunto de
proyectos acordados entre ambos gobiernos. No exime el servicio de la deuda al deudor y
mas bien redne en dos o tres pagos lo que en negociaciones del Club de Paris estaba
repartido en dos décadas, el que menos. ¢Qué ventaja trae esto para el deudor? Visto
desde el punto de vista financiero, si el valor presente neto del canje no es menor que el
flujo a la tasa de interés pactada en el Club de Paris, no habrd ventaja. Esto implica
encontrar tasas de conversién bajas. De otro modo, al deudor le es mas rentable
quedarse con la deuda como la tiene. Pagar de golpe el integro del valor la deuda en dos
armadas o tres a la tasa de conversién de 100% no es negocio. El pago de la deuda

social debe de ser para todas las partes.

El tema de los canjes de deuda por educacion abre las puertas a la naturaleza de
los acreedores porque, mas alla de los créditos de los paises miembros de la OCDE,
existen créditos crecientemente més importantes de paises no miembros que no han
tenido hasta la fecha ninguna atencion a estos temas en cuanto acreedores. Una reunién
reciente en Brasilia abre las puertas a la universalizaciéon de la doctrina presentada por el
gobierno espafiol. Asimismo abre la puerta a si los recursos canjeados son para proyectos
especificos o para politicas publicas. En todo caso, las tres condiciones de un canje son:
adicionalidad, transparencia y rendicién de cuentas; y esto es dificil de lograr financiando
politicas publicas, maxime cuando los montos derivados de los canjes seran
complementarios a los presupuestos de educacion de los paises donde se efectien. Hay
la mala experiencia de créditos internacionales para politicas publicas que agregando
condiciones para su desembolso terminan definiendo lo que el gobierno debe o no de

hacer, lo que violenta el principio de la soberania de las partes. La sociedad civil de las
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partes debe vigilar atentamente qué condiciones son las negociadas, como se

desembolsa el dinero y con qué fines.

El presente trabajo esta compuesto por cinco capitulos donde primero se revisa el
estado de la cuestion de la deuda a inicios del siglo XXI, le sigue una revision de los
objetivos del milenio y los canjes de deuda por educacion, incluyendo todas las
referencias oficiales sobre este particular efectuadas en los foros internacionales. El
capitulo 1l consiste en una revision de los mecanismos de canjes y sus requisitos de
funcionamiento, tipologias de canjes por agentes Yy tipologias por forma de uso de los
recursos. El capitulo IV permite hacer un recorrido somero sobre las principales
experiencias de canje de deuda, tanto desde el lado acreedor como deudor,
sistematizando las practicas mas habituales y mas exitosas de los diferentes casos. El
capitulo V permite realizar algunas recomendaciones sobre la mejor forma de utilizar los
instrumentos de canje de deuda para el desarrollo y la educacién, con algunas
indicaciones relativas al establecimiento de una posible politica de cooperacion global en

materia de educacion y deuda externa llevando a la formacion de un EduFondo.

Las reuniones de alto nivel sostenidas en Madrid organizadas por la Fundacion
Carolina, en colaboracién con la Organizacion de Estados Iberoamericanos para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEIl), sirvieron para alimentar este trabajo. Agradezco

a Rosa Conde, Ignacio Soleto y Jaime Atienza la confianza depositada.

México, Agosto de 2005
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CAPITULO |
LA DEUDA EXTERNA VEINTE ANOS DESPUES

1. El estado de la cuestion: la deuda latinoamericana desde 1980.

América Latina entr6 en 1982 en lo que se conocié como una crisis de sobre-
endeudamiento. El alza de la tasa de interés internacional, a niveles sin precedentes,
desencadend una serie de cesaciones de pagos alrededor del mundo en desarrollo no
visto desde 1931. Tras una década de depresion econdémica y de refinanciaciones
constantes de vencimientos anuales, la region terminé la década debiendo el doble que al
inicio y habiendo transferido al exterior casi el equivalente al integro del monto adeudado
de inicio. La recuperacién econdmica de la década del 90 ocurrié después de la puesta en
marcha de los acuerdos definitivos de reduccion y ordenamiento de la deuda. Estos
acuerdos, llamados Plan Brady y Términos de deuda oficial con paises miembros del Club
de Paris —usualmente con la identificacion del lugar' donde el G7 se reuni6é para
acordarlos— llevaron a un nuevo escenario. Los flujos de capitales se reaglutinaron en
torno a la region y conforme se fueron abriendo las economias entraron los flujos de
inversion en bolsa de valores, los flujos de créditos interbancarios de corto plazo a una
banca ya privatizada e internacionalizada, asi como los flujos de inversién directa
asociada a las privatizaciones y los flujos de crédito de largo plazo publicas y privadas. La
idea era privatizar estos flujos para evitar que el Estado nuevamente entrara a sobre

endeudarse y no tener manera de enfrentar sus pagos.

El impulso de la recuperacion econdmica de América Latina tuvo su primer freno
con la crisis de México en 1995, seguida por los efectos de la crisis asiatica a partir de
1997. En ese momento los flujos se volvieron, otra vez, fuertemente negativos de golpe
para Ameérica Latina. Al mismo tiempo, las democracias fragiles se vieron afectadas tanto
por la evidencia de corrupcion al mas alto nivel como por las protestas callejeras contra
las reformas econdémicas que han traido pocos beneficios para las personas de bajos
ingresos. Se da la paradoja de un crecimiento de las exportaciones acompafiado de
estancamiento econdémico y de creciente migracién internacional. Al mismo tiempo, las

demandas sociales no estan siendo suficientemente atendidas por los gobiernos a pesar

! Entre 1988 y 1999 el G7 se reunié anualmente y cred condiciones de pago que iban cambiando: desde los
términos de Toronto en 1988, primeros para atender a las economias en dificultades, pasando por los términos
de Trinidad en 1990, Houston en 1990, Londres 1991, Napoles en 1994, Lyon en 1996, Colonia en 1999.
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de la recuperacion de las exportaciones en parte por el peso de la deuda externa e interna
anterior en los presupuestos nacionales. La deuda externa total para América Latina y el
Caribe se ha reducido de 248% de las exportaciones totales de bienes y servicios en 1980
a 167 en el 2001, como efecto del crecimiento de las exportaciones. La deuda externa
total en relacion a la economia en su conjunto, en cambio, ha crecido. Esto resulta del
estancamiento de los PNB. El servicio de la deuda en las exportaciones se mantiene
estable en relacién a 1980. En el momento critico (1982) llegd a 46% de las mismas y
después de los planes Brady se redujo a 24%. Actualmente regresé a los niveles
precriticos de 1980 pero podria sufrir un alza si las tasas de interés internacionales

regresaran a los niveles de los afios 80.

2. Las transferencias netas de recursos de la década del 80 en adelante y el

crecimiento en la década del 90 desagregadas

Las transferencias netas de recursos, entendidas como los desembolsos de
créditos de corto y largo plazo menos sus amortizaciones e intereses pagados sumado a
los desembolsos de inversiones extranjeras menos sus depreciaciones,y remision de
utilidades, entre 1980 y 2003 muestran la evidencia de que América Latina financia a las
economias desarrolladas. Hay una simetria entre el déficit externo de Estados Unidos y
los flujos netos de América Latina. Cuando el déficit crece, los flujos se vuelven negativos;
cuando se reduce, ocurre lo mismo, y cuando vuelve a crecer nuevamente se observa el
fendbmeno. El grafico muestra que durante el periodo 1991 a 1997 los flujos fueron
positivos no obstante el crecimiento del déficit externo de Estados Unidos. Estos
obedecen sobre todo a las privatizaciones llevadas a cabo entonces, pero también al
auge de créditos de corto plazo interbancarios y a los créditos de largo plazo de las
instituciones financieras internacionales para llevar a cabo las reformas estructurales. La
reversion de los flujos iniciada en 1998 se sostiene. El significado macroeconémico es
que los paises latinoamericanos exportan ahorro interno y con eso, capacidad de

inversion interna y crecimiento.
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GRAFICO 1
TRANSFERENCIA NETA DE RECURSOS DE AMERICA LATINA
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El grafico nimero 1 se debe leer a partir de la linea 0 en el eje izquierdo. Lo que se
encuentra sobre la linea son los montos de los flujos de recursos netos que van hacia la
region y los que se encuentran debajo son los que salen de la regién. Entre 1980 y 1990
la regidon exporté, en neto, 195 mil millones de délares corrientes. Entre 1991 y 1997
recibié 175 mil millones de doélares corrientes y entre 1998 y 2003 exporté otros 74 mil
millones de délares. El auge de los afios 90 no recuperé los capitales perdidos en la
década anterior y, en cualquier caso, lo que siguié es un drenaje importante de ahorro
interno. Esto debe llamar la atencién sobre el modo de operacién real del ahorro externo

que deberia ser complementario al ahorro interno y no al revés.

Cuando se hace el analisis de la Transferencia Neta de Recursos (TNR) por
paises, a partir de 1998 los flujos de capitales se tornaron negativos para todos los paises
de la regién menos para los méas grandes. Argentina tuvo un flujo positivo hasta el afio
2000 para luego revertir la tendencia, Brasil mantuvo flujos positivos hasta el afio 2001 y
México mantiene los flujos positivos a pesar de su falta de crecimiento econémico (ver

cuadro 2). Las diferencias significativas con otros paises intermedios de América Latina
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estdn en que Ecuador, Colombia y Venezuela presentan TNR negativas desde 1999
consistentemente. Peru tiende a cero en su TNR, que es mas o menos 500 millones de
USD. Visto desde este angulo no presenta mayores dificultades de liquidez comparado
con Colombia y Ecuador. Venezuela tiene un flujo negativo, por razones politicas sobre
todo, pero al ser un pais exportador de petréleo puede mas que compensarlo con el
superdvit de la balanza de pagos. Las balanzas de pagos del grueso de los paises se han
financiado en esta etapa con remesas de trabajadores migrantes en alguna medida. Eso
explica que a pesar de que las TNR son negativas, las reservas internacionales hayan
crecido y que en muchos casos se hayan dado revaluaciones del tipo de cambio. En esa

medida el panorama de la deuda externa es diferente del que existio en la década de
1980.

GRAFICO NO. 2
TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB PER CAPITA
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE 1970-2003
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El crecimiento econdmico de América Latina se encuentra estancado desde hace
dos décadas y media. El grafico nimero 2 muestra el declive de la tasa de crecimiento per

capita en ddlares constantes de 1995 para la region en su conjunto. El periodo 1970-1980
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es de alto crecimiento, y en una mirada de largo aliento, es la continuacién de una
tendencia iniciada en la década de los afios 40. La década de los afios 80 es de
depresion econdmica, seguido de un breve auge en la década del 90 cuyo pico fue 1997.
Desde entonces, siguiendo un patrén de subeybaja, la tasa de crecimiento ha ido en
descenso. La recuperacion de 2004 no es evidente que se sostenga. Dentro del contexto
Latinoamericano se observa un retroceso en lo social, si comparamos la tendencia de
crecimiento del producto en la década del 70 (grafico 2) cuando toda la region crecid
alrededor del 7%, mientras que en la Ultima década, después de todas las reformas
estructurales implantadas, el crecimiento promedio se sitla, primero en alrededor del 2%

per capita anual hasta 1997, y luego tiende a cero. (ver cuadro 3)

La evidencia muestra que cuando las transferencias netas de recursos son
positivas hay crecimiento del PIB y cuando son negativas, deja de haberlo; salvo en el
caso de México donde tienen una tendencia contraria. México recibié 34 mil millones de
ddélares de TNR desde 1998 hasta 2003 y el crecimiento medio entre esos afios, no
obstante, fue de 1,3% incluyendo el dato atipico de 5% del afio 2000. La Unica explicacién
posible es que los inversionistas extranjeros hayan ingresado a la economia a comprar
empresas existentes, de manera que no se observa un reflejo en el corto plazo en la tasa
de formacion bruta de capital, ni del PIB, en consecuencia. Es un momento de auge

migratorio hacia los Estados Unidos a pesar de la TNR positiva para el pais.

3. Las exportaciones

Las exportaciones en Ameérica Latina crecieron sustantivamente entre 1990 y

2003. Quizas sea el rubro que mas crecio junto con el ingreso de capitales de inversion

directa. Lo interesante es que si bien las exportaciones han crecido mas de 100% en la

década entre 1994 y 2003, la tendencia del crecimiento econdémica es nula.

10
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GRAFICO No. 3

AMERICA LATINA
CRECIMIENTO DEL PIB pc Y EXPORTACIONES DE BIENES FOB
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Fuente CEPAL, 2003, elaboracion propia

Mirando con mayor detenimiento la relacion de comercio exterior con el PIB se
puede apreciar que el déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos crece durante la
década llevando a mayores niveles de endeudamiento. La paradoja de mayores
exportaciones con estancamiento econémico ha sido observada por CEPAL, asi como la
siguiente paradoja de que el crecimiento de las exportaciones no generan empleo y van
acompafadas de mayor emigracion.

4. La deuda externa mirada con detenimiento.

Hay tres indicadores convencionales para comprender los tamafios del

endeudamiento nacional:

- larelacion deuda externa total / exportaciones de bienes y servicios

- larelacion deuda externa total / PNB

-y el servicio de la deuda externa / exportaciones de bienes y servicios
A continuacion se presentaran estas mediciones.

11
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a. La relacion deuda total / exportaciones de bienes y servicios. Esta medicion

compara el stock de la deuda con el flujo de las exportaciones y por lo tanto, si bien es
ampliamente utilizada, es poco adecuada. El tamafio de la deuda ha mostrado un gran
incremento desde 1979, cuando recién se habian estrenado las crisis de pagos con Zaire,
Jamaica, Egipto y Perud, encontrandose en una situacién en la que habia crecido la
relacion deuda/exportaciones 4.2 veces de 38.2% a 163.7% entre 1979 y 2002 toda la
América Latina en su conjunto. Cuando se observa la década del 90, la relacién se ha
reducido para la mayoria de los paises, con la excepcion de Argentina y Colombia. En un
analisis mas desagregado observamos que en los paises de la regién andina el tamafio
de la deuda, como porcentaje de las exportaciones en bienes y servicios, en la mayoria
de casos se ha sextuplicado, tomando como base 1979, salvo en Colombia donde crecié
por un factor de 14 veces. Por otra parte, Colombia fue la Unica economia que no sufrié
un embate de desaceleracién econdémica durante la depresién de la década de los afios
80, inducida por el alto costo del endeudamiento, porque optd por reducir sus saldos.
Mantuvo de este modo su tasa de crecimiento econémico y sostuvo su servicio al dia sin
conflictos internacionales. A fines de la década de los 80 parece haber cambiado la
postura colombiana y tomaron préstamos de organismos internacionales para llevar a
cabo las reformas econdmicas, amén del Plan Colombia, resultando el tamafio de la
deuda medida sobre las exportaciones en un alza de 14 veces y en un crecimiento de la

relacion deuda total / exportaciones.

b. La deuda total / PNB.— Compara dos stocks, el de deuda y la riqueza nacional.

Cuando se revisa el tamafio de la deuda en la economia definida como el Producto
Nacional Bruto, resulta que, proporcionalmente a la economia, la deuda crecio
moderadamente de 33% a 45% (DT/PNB), aunque mirado con detalle se redujo en la
mayor parte de los paises seleccionados entre 1979 y 2002 salvo en Colombia, Ecuador y
Argentina en que crecié de manera desenfadada, expresando grandes déficits. Argentina
sube a un nivel alarmante de 138% del PNB (cuatro veces mas alto que en 1992 y 1979),
mientras Colombia doblé su deuda en la economia entre 1979 y 2002, de 21% al 43.3%
del PNB. Por su parte, la duplicacion de la deuda de Ecuador entre 1979 y 1992 lo llevé
sin duda a la fragilidad de la economia. La interrogante sobre el abultado endeudamiento

colombiano se puede apreciar en la estructura de endeudamiento por acreedores.

12
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c. El servicio de la deuda en las exportaciones. Esta es una medicion de flujos que

permite prever la capacidad de pago y que usa el rasero de 25% de servicio de la deuda
de corto y largo plazo/exportaciones de bienes y servicios como el 6ptimo nivel de
endeudamiento (en la revision de la Iniciativa HIPC se establecio el valor de sostenibilidad
para esta ratio en el 15%). Llama la atencién los casos donde mas del 25% del ingreso
por exportaciones de bienes y servicios es pagado como servicio de la deuda. Sin
embargo, si el servicio es mayor que eso, pero la TNR es positiva, no hay problemas de
liquidez para el servicio de la deuda y por lo tanto no afecta el tipo de cambio ni la marcha
de la economia. Pero si, por el contrario, la TNR se vuelve negativa y el servicio de la
deuda se lleva una porcién importante del ingreso exportador, da como resultado
presiones sobre el tipo de cambio y en una posible contraccion econdémica. La TNR, como
se ha sefalado, no depende Unicamente de las variables internas a la economia sino

principalmente resulta de los condicionantes internacionales.

Si se observa con detenimiento la proporcion de créditos de corto plazo en el total
de créditos del pais, y estos suelen ser interbancarios, se puede apreciar que el detonante
de las dificultades de pagos esta en la reduccién de éstos, mas que en el peso de la
deuda en las exportaciones o del servicio de la deuda en las exportaciones como se ha
visto en Argentina y Ecuador, ademas de las dificultades bancarias de Colombia, Brasil y
el Perl de fines de los afios 90. La retraccién general de los créditos de corto plazo llevo
al alza de las tasa de interés domésticas en las economias de la region entre 1998 vy

2001, que precipit6 crisis bancarias multiples en un conjunto de paises de la region.

5. La concentracion del crédito en América Latina

Salta a la vista que si en 1978 el 64% del crédito en América Latina estaba
concentrado en los tres paises mayores, México, Brasil y Argentina; en 1997 estaba aun
mas concentrado y la cifra llegd a 71%, pero después de la crisis argentina se contrajo
moderadamente al 68% del total de crédito distribuido en la regién. En segundo lugar,
gueda a la vista que de los 19 paises para los que hay informacion, trece paises fueron
menos receptores de crédito. Es decir, la vulnerabilidad internacional en América Latina

se encuentra en seis paises seleccionados. Los otros trece paises tienen escasa

13
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gravitacién, quizas con la excepcién de Venezuela quien absorbe el 5% de los créditos
totales, habiéndose reducido del 10% del total en 1978 al 4% en 2002.

A partir de la crisis asiatica, Peru, Colombia, Ecuador y Bolivia tienen el mismo
peso sobre la deuda total de América Latina y Venezuela ha perdido 1%, con las
diferencias notables de que Bolivia fue tipificado en 1997 como un pais pobre altamente
endeudado (HIPC) y Ecuador entr6 en la categoria de ingresos medios altamente
endeudado De los tres paises medianos con el mismo peso de deuda, Colombia esta
tipificado como un pais de ingresos medios de endeudamiento moderado, el Perd como
un pais altamente endeudado de ingresos medios - bajos y Venezuela como un pais de
ingresos medios-altos de bajo endeudamiento. (www:WorldBank/Global Development

Finance Online)

5. Los problemas que no atienden las mediciones.

Lo que se percibe a inicios del siglo XXI como la esencia de los problemas que
afectan a las democracias emergentes es el abandono del gasto social, explicado por los
gobiernos por el peso del servicio de la deuda total, interna y externa, incluidas las
operaciones de rescate financiero del sector publico a los bancos privados. A ello
contribuye también la rigidez presupuestaria introducida por el servicio de la deuda ante la

constatacion de la resistencia a incrementar la presion tributaria.

A pesar de las reformas tributarias introducidas a inicios de la década de los 90 en
toda la region, la presion tributaria persiste en 13% del PIB y, aunque se ha cambiado la
estructura de la cobranza de directa a indirecta, haciéndola mas regresiva, la presion
persiste en el mismo nivel. No existen los indices de servicio de la deuda / presion
tributaria, servicio de la deuda total / ingresos fiscales, como tampoco la relacion entre el
superavit primario / PIB y el servicio de la deuda / PIB. Estos no se utilizan a pesar de ser
los mas relevantes actualmente. Hay diversos trabajos sobre sostenibilidad de la deuda
gque empiezan a atender las preocupaciones sobre capacidad de pago tomando en cuenta
las variables internas, pero en la medida que los instrumentos de mediciéon no contemplen
lo interno, conocer los niveles de sostenibilidad no resuelve la incégnita. La sostenibilidad
es para asegurar que los gobiernos atiendan las demandas sociales y la deuda existente,

no la deuda existente al costo de las demandas sociales. Del mismo modo, los flujos de
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servicio de la deuda son para asegurar ritmos de crecimiento estables y no para sacrificar
el crecimiento estable y asi asegurar el servicio de la deuda. Lo que est4 en juego, en
todos los casos, es el logro de los objetivos de desarrollo del milenio y la estabilidad del

sistema democratico.
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CAPITULO II: LOS OBJETIVOS DEL MILENIO Y LA EDUCACION

1. El problema de la deuday como afecto la educacion en América Latina.

Los gobiernos de América Latina, asi como los de Africa, en la década de los afios
80 atravesaron por una depresion econdmica fruto, entre otras cosas, de un alza
inesperada y sustantiva de las tasas de interés internacionales que les estrangul6 la
balanza de pagos. Sin embargo, las presiones por atender el servicio de la deuda en una
situacion internacional adversa llevaron a que se trasladara una parte sustantiva del
ahorro nacional durante la década del 80, con lo que se redujo el ingreso por habitante.
Los presupuestos de la nacién fueron ganados por la urgencia del servicio de la deuda
mientras, de otro lado, el crecimiento econémico se volvia negativo. Los organismos
financieros internacionales en ese contexto sugirieron que los presupuestos fueran
reducidos primero en otros gastos, antes que en el servicio de la deuda, y de este modo
los salarios se vieron reducidos en términos reales, y los gastos sociales se vieron

minimizados.

El impacto de la reduccién presupuestaria tanto sobre la calidad de la ensefianza
como sobre el mantenimiento de la infraestructura educativa fue directo. Al mismo tiempo,
la reduccién salarial expuls6 a los mejores profesores de las escuelas y de las
universidades hacia otras actividades o hacia la migracién nacional e internacional. La
capacidad de absorcion de doctores se redujo sustantivamente y la fuga de cerebros se
acentué. En América Latina, donde la educacion primaria universal estaba instalada
desde inicios del siglo XX con excepciones, se observd que nifios y nifias comenzaron a
trabajar en proporciones mayores que antes de la crisis econdémica, lo que redujo en
algunos casos el nimero de afios de escolaridad. No obstante, segin UNESCO, las
tendencias del analfabetismo han continuado su marcado camino descendiente y se ha
emparejado virtualmente el promedio del analfabetismo masculino y femenino. Debe de
remarcarse que en estudios efectuados en el Peru se encontré que, siendo los promedios
casi idénticos, cuando se hace el enfoque por regidon y género dentro del pais, se puede
apreciar que el analfabetismo femenino rural campesino es mucho mayor que el

masculino, y que las mujeres jovenes tienen mucha mayor escolaridad que las mujeres
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mayores. Este rasgo en las ciudades no existe y es un elemento posiblemente existente

en los otros paises andinos, igualmente.

Sin embargo el tema de la educacion en América Latina es analogo a Asia del
Este y diferente del resto de las economias en desarrollo. No obstante, siendo el 8% del
PIB lo estimado por UNESCO como el gasto minimo en educacion para obtener avances
en cuanto calidad y universalidad, lo que se aprecia en América Latina en general, y en
los paises centroamericanos y andinos en particular, es que el nivel de gasto publico en
educacioén es sensiblemente menor. En principio, la educacién primaria esta cubierta casi
completamente en las ciudades y debe de fortalecerse la educacion rural, la secundaria,
la técnica y la universitaria, siendo que existen déficits de infraestructura educativa en
todos los niveles. Hay paises donde esto es mas patente que otros como son los
centroamericanos, los andinos, desde Colombia hasta Bolivia, y Brasil. En el informe de
UNESCO 2004 se ha sefialado que 6 millones de personas no han terminado primaria de

entre 15y 19 afios en 18 paises.

2. Los objetivos de desarrollo del milenio

En Septiembre del afio 2000, los presidentes y jefes de Estado de la mayor parte
de paises del mundo convinieron en Naciones Unidas en Nueva York en la Cumbre del
Milenio, en que deberia de buscarse la erradicacién de la pobreza para el afio 2015.
Cinco afios mas tarde ese mismo compromiso se reafirmé de nuevo ante la Asamblea
General de las Naciones Unidas. Con esta finalidad se plantearon diez metas que, si se
alcanzan, servirian para erradicar la pobreza extrema y aliviar la pobreza en general. (ver

recuadro No.1)

Con este fin, los gobiernos acordaron hacer diagnésticos especificos para luego, con

certeza:

. Trasladar los compromisos del milenio del plano mundial al plano local.

. Crear los vinculos necesarios entre el establecimiento de objetivos mundiales y
el establecimiento de prioridades nacionales.

° Reactivar un amplio respaldo politico para acelerar el progreso en la

consecucion de los objetivos.
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° Generar conciencia publica, estudios y debates para la accién sobre las tareas
de desarrollo de nuestro tiempo.

. Crear alianzas entre los paises y dentro de ellos, trabajando con los gobiernos
nacionales, la sociedad civil, el sector privado, las instituciones financieras internacionales

y otros asociados para el desarrollo.

Por esta razon, la cooperacion internacional ha optado por tomar los objetivos del milenio

como la agenda para su contribucién especifica.

RECUADRO NO. 1 METAS DE DESARROLLO DEL MILENIO

Reducir a la mitad la pobreza extrema y el |Reducir en tres cuartas partes la mortalidad materna
hambre

En el mundo en desarrollo, el riesgo de que la madre
1.200 millones de personas siguen viviendo con |muera en el parto es 1 por 48. Pero ahora casi todos los
menos de 1$ por dia. Sin embargo, 43 paises, |paises tienen programas de maternidad segura y estan
cuya poblacion representa el 60% de la poblacion |listos para hacer progresos.
mundial, ya han alcanzado o estan encaminados
para alcanzar este objetivo para el afio 2015.

Lograr la ensefianza primaria universal Reducir la propagacion de enfermedades,
especialmente el VIH/SIDA y el paludismo

113 millones de nifios no van a la escuela, pero el

objetivo es alcanzable; por ejemplo, se preve que Las enfermedades mortales han destruido una

el 95% de los nifios de la India asistiran a la |generacién de logros del desarrollo. Paises como

escuela en 2005. Brasil,Senegal, Tailandia y Uganda han demostrado que
podemos detener la propagacion del VIH.

Potenciar el papel de la mujer y promover la |Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente
igualdad entre el hombre y la mujer

Mas de 1.000 millones de personas alin no tienen agua
2/3 de los analfabetos del mundo son mujeres y |potable; sin embargo, en el decenio de 1990, casi 1.000
el 80% de los refugiados son mujeres y nifios. millones de personas ganaron acceso al agua potable y
Desde la Cumbre sobre Microcrédito de 1997, se |otras tantas al saneamiento.
han hecho progresos en la tarea de beneficiar y
potenciar un nimero cada vez mayor de mujeres
pobres (19 millones en 2000 solamente).

Reducir en dos terceras partes la mortalidad |Crear una asociacion mundial para el desarrollo,
de los nifios menores de cinco con objetivos en materia de asistencia, comercio y
alivio de la deuda

Cada afio mueren 11 millones de nifos

pequefios, pero este ndmero representa una |Demasiados paises en desarrollo gastan mas en el

disminucion con respecto a los 15 millones de |servicio de la deuda que en servicios sociales. Sin

1980. embargo, con la nueva asistencia prometida en la
primera mitad de 2002 solamente, se llegara a 12.000
millones de délares adicionales por afio en 2006.

Fuente: http://www.un.org/spanish/millenniumgoals/fichal.html
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Los trabajos de Ranis y Stewart (2005) como los trabajos de la UNESCO indican
que hay una relacion positiva entre educacion y desarrollo y entre nivel educativo y nivel
de desarrollo. Esto, que es un argumento decimonoénico, esta demostrado sin duda para
América Latina entre la década de los afios 30 y la década de los afios 70 del siglo XX,
pero no es evidente en Africa Es menos evidente en la Ultima parte del siglo porque los
grados de gasto en educacidn se redujeron y los paises “exportaron” a la gente con
mayores niveles de educacion. De lo que hay evidencia es que a partir de la década de
los afios 70, el gasto en educacién disminuyé en la mayor parte de los paises en
desarrollo, salvo los llamados tigres asiaticos, al mismo tiempo que la revolucién del
conocimiento daba lugar a la era conocida como la era de la informacion y del
conocimiento. Cuando el gasto en educacién deberia de haberse incrementado,
descendié, produciéndose una brecha entre la educacién de las economias lideres y la
del resto del mundo y al mismo tiempo una fuga de talentos que afecta la propia
capacidad de desarrollo de los paises. Finalmente, la capacidad de desarrollo esta en las
personas y en su nivel educativo en su conjunto. Se ha producido el fenébmeno de que en
Estados Unidos méas de un tercio de los profesores universitarios son extranjeros que
obtuvieron sus doctorados en dicho pais. Esto no ocurre en la Union Europea por las

restricciones migratorias, ni en Asia.

Si bien el objetivo de la educacién primaria universal es una meta para el afio
2015, esta es una meta escrita en las constituciones de la mayor parte de los paises y
que en América Latina, con excepciones, se incumple al menos desde inicios del siglo XX.
Para Africa este es un asunto de primera necesidad que debe de ser atendido, al igual
que en Oceania y partes de Asia. Lo que le sigue es la necesidad de fortalecer los
sistemas educativos superiores, que en efecto, en América Latina estdn abandonados con
excepciones como Brasil, Chile y México. Lo que interesa no es alfabetizar a todos de una

vez si no tener sistemas educativos universales que funcionen bien y estén financiados.

Cinco afios después de la declaracion de los objetivos de desarrollo del milenio
(ODM), en la primera evaluacién de avance de dichas metas, como una manera de
enfatizar la educacion en su relacion con el desarrollo econémico, se lanzo la Década de
Naciones Unidas para la Educacion para el Desarrollo Sostenible el 1 de marzo del 2005

con la visién de un mundo donde todos y todas tienen la oportunidad de beneficiarse de
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una educacion de calidad y de aprender los valores, conductas y estilos de vida
requeridos para un futuro sustentable y para una transformacion social positiva.

(http://portal.unesco.orq/education/en/ev.php—URL ID=27234&URL_DO=DO_TOPIC&URL_SECTION=201.html)

Con estos compromisos internacionales, distintos gobiernos cooperantes han
optado por enfatizar la educacién como parte central de su cooperacion al desarrollo. El
presente trabajo deberd de comprenderse como el diagnéstico de los mecanismos de
financiacién para obtener el logro de los objetivos del milenio en América Latina en los

paises sefialados como de concentracién de la cooperacién espafiola.

3. Educacion para Todos (EPT)

El afio 2000 fue clave porque reuni6 a las autoridades educativas del mas alto nivel y
con los jefes de Estado, para acordar qué hacer sobre el tema. En El Foro Mundial
para la Educacion, que se sostuvo en Dakar en Abril del 2000, se identifico la
necesidad de una iniciativa global para formular estrategias y movilizar recursos con
vistas al 2015”

Se acord6 que las siguientes opciones debieran ser tomadas en cuenta:

1. Incrementar el financiamiento externo para la educacion, en especial
para la bésica.

2. Asegurar mayor predictibilidad en el flujo de recursos externos.

3. Proveer antes un alivio de la deuda mas amplio y generoso y/o una
cancelacion para el alivio a la pobreza, con un compromiso en educacion
bésica.

Facilitar coordinacion de los donantes.
Fortalecer los acercamientos a lo ancho del sector.
Tener un proceso de monitoreo regular y mas efectivo para conocer los

avances del proceso EPT.”

(Ver www.unesco.org/education/efa/global _co/working_group/global_executive.shtml)
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Sobre el incremento de los recursos externos para educacion, segin UNESCO, el
Banco Mundial, principal acreedor en este rubro, debe revertir la tendencia negativa
observada entre 1998 y 2000 y darle apoyo a la educacién basica que se define como algo
mas que la educacion primaria. Recomienda la UNESCO que se incremente la AOD y que
se asegure que el componente de donacion sea como norma el 86%. Una norma del 100%
podria ser considerada, afiade, para los paises de Africa Subsahariana y del Sur de Asia.
Agrega que deberia incrementarse la participacion asignable de AOD de 10% para gasto
social a 20% para cumplir con los principios de la Iniciativa 20:20, al mismo tiempo que exigir
que los gobiernos asignen el 20% del presupuesto nacional para salud basica incluyendo la
reproductiva, educacion basica, agua potable a bajo costo y desagiies. Esto, que es un
acuerdo del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE (CAD), esta reconocido por todos
los organismos internacionales que lo han suscrito, incluyendo los organismos de Naciones

Unidas especializados mas el Banco Mundial.

(Ver: http://www.unicef.org/publications/pub_implement2020 _en.pdf)

En cuanto a lo primero, el apoyo de los paises del CAD en educacion bésica deberia
de subir de 3.5 mil millones de ddlares anuales al doble en el 2005 y a 14 mil millones de
dolares para el afio 2015. El afio 2000 (que se pact6é el 20:20) anicamente 750 millones
estaban destinados a este sector. Igualmente sugieren usar las condiciones HIPC para
incrementar el gasto en los paises mas pobres altamente endeudados y tener
coordinaciones de la cooperacion internacional para lograr un apoyo mas efectivo ,al mismo

tiempo que se focaliza en qué se va hacer el desembolso.

Lo segundo, siempre desde el plano financiero, es que debe proveerse alivio de la
deuda y o cancelacién de la misma para reduccién de la pobreza y educacién basica. En la
situacion actual, es importante identificar esquemas financieros innovadores que puedan

complementar el financiamiento AOD. Los canjes de deuda son una parte de éstos.

Finalmente, el Banco Mundial, a raiz de su informe de 1990 sobre la pobreza en el
mundo, ha enfatizado los créditos en educacion y salud. El argumento es que si se invierte
en la sociedad se combate la pobreza, que finalmente, es un asunto de atraso. De entonces
a esta parte, el objetivo central de los créditos de los organismos multilaterales ha sido de un
lado los programas de ajuste estructural y, de otro, los programas en educacion y salud,;
éstos, sin embargo, a partir de 1998 tienen una tendencia declinante con transferencias

negativas.
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CAPITULO Ill: CANJES DE DEUDA.

1. Los mecanismos del canje

El principio de los canjes de deuda externa es que debe resultar un buen
negocio para el deudor y para el acreedor. Lo que suele significar es que la tasa de
conversion permite al gobierno deudor ahorrar en deuda externa y al gobierno
acreedor incrementar su AOD. Para que ésto ocurra, la tasa de conversion debe
obtener un valor presente neto menor que la deuda existente. Los problemas del
gobierno deudor externo tienen dos vertientes, el de las divisas y el de la recaudacion
tributaria. El canje de deuda elimina las presiones sobre el mercado de divisas pero
en cambio incrementa la presion sobre el uso de recursos presupuestales. En efecto,
lo que se hace en un canje de deuda es pagar en x afios en moneda nacional lo que
se hubiera pagado en x+ afios en divisas. El trade off depende del margen

presupuestario y de la tasa de conversion.

Primero, para que un canje sea considerado por los paises miembros del Club

de Paris, debe de tener:

i) transparencia,
ii) rendir cuentas y
iii) adicionalidad.
i) Para asegurar la transparencia, entidades de la sociedad civil deben

de participar en ambos lados de la operacion para fiscalizar la
transaccion y asegurar que se utilice para los fines a los que se refiere.
ii) La rendicién de cuentas pasa por la presentacion de informes anuales
donde se explique con detalle la utilizacion de recursos presupuestales
y su utilizacion en el campo. El administrador de los recursos del canje
le rinde cuentas a los Estados, acreedor y deudor, y a la sociedad civil.
iii) La adicionalidad, elemento que debe de ser vigilado por la sociedad
civil del deudor y del acreedor, consiste en la inversion de parte del
Estado en bienes y servicios que de otro modo no hubieran sido

adquiridos.

22



Experiencias de canjes de deuda O. Ugarteche

El segundo elemento es que el dinero de los ingresos tributarios es finito,
tanto cuando se paga deuda externa como cuando se utiliza internamente. Es
decir, un servicio de la deuda de 26% del presupuesto no se modifica porque se
paga internamente la misma, dependiendo de la tasa de conversion, o sea la tasa
a la cual el gobierno deudor paga la deuda en efectivo saliéndose del cronograma
de pagos establecido en el Club de Paris a 25 afios, el costo inicial podria inclusive
ser mayor que el pago en pequefias cuotas en el largo plazo. Para este fin se
hacen los célculos sobre valor presente y se ajusta la tasa de descuento hasta que
se conviene la que le conviene al gobierno deudor. Salvo que el gobierno acreedor
esté siempre dispuesto a canjear, como fue Suiza en su programa de los 700 afios
de su creacion, no necesariamente va a haber acuerdo entre la tasa de conversion

que le conviene al acreedor y la que le conviene al deudor.

Por ejemplo, un pago de 100 millones de délares a 25 afios con una tasa de
interés de 6% resulta en 4 millones de délares de pagos de capital al afio mas los
intereses de 6 millones anuales al rebatir. El afio 1 sera de 10 millones y en lo
sucesivo ese mismo monto menos la parte alicuota del efecto sobre los intereses
de la reduccion del saldo. Para canjearlo y que sea “negocio”, es decir que no haya
un costo mayor en términos presupuestarios, la cantidad anual que se pague por el
canje no podra ser mayor que la mencionada. Esto implica grandes tasas de
descuento y el pago en dos o tres cuotas hacia adentro de la economia nacional.
Por ejemplo, si pacta una tasa de conversion del 25% (u obtiene 75% de
descuento que es lo mismo) en tres afios, suma 8.6 millones anuales de principal
sin incluir los intereses que se extinguen cuando se reduce el principal. Hay un
rango superior que serian los 10 millones pagados anualmente; es decir, se
podrian pagar hasta 33% para que salga igual en el presupuesto nacional
suponiendo en este caso tres afios para pagar la nueva inversién social y
suponiendo que el acreedor esté dispuesto a una negociacion tan adversa para
ellos. Sobre esta base se podria pagar la deuda social antes que la deuda externa.
Si el costo para el deudor es mayor que el pago anual queda mejor en términos

presupuestaios pagar la deuda externa.

El tercer elemento es que la transferencia neta de recursos es negativa para
América Latina y eso afecta el manejo financiero presupuestario. Es decir, si el

gobierno paga mas deuda que los desembolsos que recibe, tiene menos liquidez
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para efectuar estas operaciones salvo que la presion tributaria aumente en
proporcion directa a los recursos que deja de percibir del exterior. Diversos
gobiernos han estado intentando escabullir estas limitaciones emitiendo bonos
internamente mediante programas de desarrollo del mercado de capitales, pero en
lineas generales la TNR es negativa para la regién desde 1998, con el agravante
del incremento de la deuda derivada de la devaluacion del ddlar en relacion al

euro.

El canje no puede impactar de manera significativa sobre la oferta monetaria
del pais. Un problema con los canjes es que, si se hacen en volimenes muy grandes,
inyectan recursos a la economia adicionales a los presupuestados en el plan
monetario del afio. Es decir, que no sélo afectan el presupuesto sino el programa
monetario. Por esta razén, un instrumento de canje son los bonos del Tesoro que se
venden luego en el mercado. Este mecanismo sustituye deuda externa por interna sin
afectar el programa monetario. Las discusiones de los gobiernos deudores con el FMI
sobre canjes que terminaron en la suspension de estas operaciones a inicios de la

década del 90 giraron en torno a esto.

Los plazos de pago de los canjes en moneda nacional son centrales a la
operacion en la medida en que una deuda a 20 afios, mediante el canje, se convierte
en una deuda a uno, dos o tres afios en moneda nacional. Este acortamiento de los
plazos incrementa el VAN, sirviendo para establecer la tasa de conversion cuando se

compara con el VAN en los plazos originales.

2. Tipologias de estructura de canjes

Figure 1: Bilateral Debt Swap a. Canjes bilaterales

m W Hay distintas tipologias de canjes. La

primera (diagrama 1) es segun el

nimero de actores. Cuando son dos

5§ million
| dobd
is rantolied

UiBc0.000 TR

laral irrongy TR
equivalinl Deterlfcaion

actores oficiales se llaman canjes

bilaterales. (ver diagrama). EI modelo

tomado del sitio web del Gobierno de

fissumes: 20% payment in local cumrency
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Canada asume 20% de tasa de conversion, el gobierno acreedor presenta 1m de
USD para ser cancelados, el gobierno deudor los transforma en un pago de 200,000

USD que los entrega al Fondo Nacional de Desertificacion.

Figure 2: Three-Party Debt Swap b. Canjes con un tercero

El segundo modelo (diagrama 2)
incorpora a un tercer agente que
compra la deuda del gobierno
acreedor y luego la negocia con el
gobierno deudor

Por ejemplo cuando organizaciones

medio-ambientales compraron
Asiuimes: 20% dabl pl.rl't'I'IMI!l |'.|r|¢ll
0% payment in local currency

deudas comerciales oficiales y las
negociaron para programas de conservacion medioambientales. El ejemplo
presentado en el diagrama consiste en que una ONG compra 1 m USD por 20% de
su precio pagarés de deuda o deuda comercial oficial a 200,000 ddlares. El acreedor
recibe 200,000 y la ONG luego va al gobierno deudor y le negocia un plus de 50%
sobre el monto pagado, para que sea un incentivo para la ONG entre en una
operacion tan complicada y costosa estando dispuesto a canjear a 30% del valor
nominal. El gobierno luego le desembolsa en moneda nacional 300,000 USD al

Fondo Nacional de Desertificacién que esta ONG financia.

c. Fondo Multilateral Una figura de notable interés es un fondo multilateral de
contravalor donde diferentes gobiernos aportan sus recursos canjeados Yy
comparten la administracion de los recursos de forma de hacer que los
lineamientos generales, que son comunes aunque tengan énfasis distintos, puedan
ser llevados a cabo con mayor eficiencia. Es una variante del canje bilateral. El

EcoFund de Polonia es un experimento exitoso de este tipo de Fondo.

3. Tipologia por tipo de canje
Para financiar los fondos sociales hay dos tipos de canjes:

a. Canjes para fondos de contravalor
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b. Canjes para proyectos especificos

Esto permite un diagrama con las tipologias cruzadas, que permite

comprender mejor las variedades existentes de canjes.

RECUADRO No. 2
TIPOLOGIA DE CANJES DE DEUDA

Canjes Canjes Canjes con Canjes con

bilaterales Bilaterales tercer agente tercer agente

Para  fondos Para Para  fondos Para

de contravalor proyectos de contravalor proyectos
especificos especificos

Ej. canjes

suizos, canjes Ej. Canjes Ej. : WWF

canadienses alemanes para para medio
medio ambiente en la
ambiente amazonia,

UNICEF

a. El canje de deuda para Fondos de Contravalor canjea un monto sustantivo de créditos
en moneda extranjera por una porcion de los mismos que debera de pagarse a lo largo
de varios afios en moneda nacional. El objeto del canje es crear un fondo para financiar
proyectos que deben de alcanzar un conjunto de metas planteadas por el acreedor en
acuerdo con el gobierno deudor. Dichas metas se materializan a través de lineamientos
de proyectos que pueden ser financiados, tomando en consideracion zonas geogréficas
de concentracién (focalizacidn), género, objeto general (gasto social), objeto especifico

(gasto en educacion), etc.
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DIAGRAMA NO. 3
ESTRUCTURA TIPO DE UN FONDO DE CONTRAVALOR

Convenio Bilateral de Desendeudamiento

Creacion del FCV

Cuenta Bancaria FCV (moneda Comité Bilateral (pone Se'creta_rl'a
nacional) P lineamientos, escoge P Ejecutiva
proyectos y dispone de los

recursos)

Comité Técnico
(evalta y propone)

v

Programas y proyectos |

Proyectos Proyecctos
a Programa
b
A

Volumen de la deuda: USD N millones
Tasa de conversion X %
Volumen FCV: USD M millones

Comité Bilateral:
e  Delegacion deudor.
. Delegacion acreedor
Comité Técnico:
. ministerio de cooperacion del deudor
e agente representante del acreedor
. representantes de la sociedad civil del deudor y del acreedor
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Los requerimientos para un fondo de contravalor son: (ver diagrama No.3)

— Un acuerdo bilateral (pais acreedor-pais deudor) de
desendeudamiento que contenga una “clausula de fondos de
contravalor”.

— Un organismo encargado de administrar los fondos de
contravalor (FCV) y de seleccionar programas y proyectos.

— Unos criterios de seleccion de proyectos transparentes y
asumidos de comun acuerdo por las partes.

— Proyectos listos a ejecutarse o desarrollarse y a ser
presentados al FCV.y/

— ONG del pais acreedor que asuman una funcién de apoyo y
de seguimiento al proceso.

— ONG del pais deudor que asuman funcién de vigilancia del
proceso

— EL FCV deberia ser administrado por un organismo nacional

independiente del gobierno.

El diagrama No. 3 es un flujograma de la estructura de la creacién y operacién de un
FCV. Primero se obtiene un convenio bilateral de desendeudamiento. Luego que se ha
acordado que entre ambos paises haran un canje de deuda, se crea el FCV con un
comité bilateral con delegaciones de ambas partes que estard encargado de decidir los
lineamientos del FCV y de seleccionar los proyectos y programas que se financian. Las
delegaciones estan constituidas por representantes de gobiernos y de la sociedad civil. Se
crea un comité técnico con representantes del ministerio de cooperacion, planificacion y/o
de economia segun corresponda la cooperacion internacional, representantes de la
sociedad civil del deudor y el acreedor, y funcionarios de la oficina de proyectos y
programas del FCV que deben recibir los proyectos o programas y evaluar su calidad y
factibilidad siguiendo los lineamientos que tenga el Fondo establecidos por el Comité

Bilateral.

La negociacién entre el deudor y el acreedor sobre la tasa de conversion se da al
mismo tiempo que la negociacion para efectuar operaciones de canje. El canje es el pago
al acreedor en moneda nacional de la deuda tenida en divisas, con un contenido

concesional implicito en la tasa de conversion. En esa medida la propiedad de los canjes

28



Experiencias de canjes de deuda O. Ugarteche

y del FCV se comparte entre el acreedor y el deudor hasta su finalizacion y la rendicién de

cuentas se hace a ambos gobiernos asi como a la sociedad civil.

b. Canjes de deuda por proyectos son operaciones relativamente pequefias, entre 1y 5
millones de dolares, que tienen un destino inmediato para un agente interesado en
que le financien el proyecto que se encuadra dentro de los lineamientos nacionales de
canje de deuda. De este modo, UNICEF, por ejemplo, obtuvo en una negociacion con
el gobierno de Canada, donaciones de deuda bilateral concesional para su programa
de salud en el Pera. Este es el tipico canje por proyectos. El agente receptor de la
donacion es el administrador de los fondos y el interesado en el proyecto. No hay mas
partes interesadas y no involucra a nadie mas. La rendicibn de cuentas la hace

directamente el agente receptor al gobierno donante y al gobierno deudor.

La experiencia indica que en este tipo de canjes el gobierno deudor puede
negociar con el acreedor el monto completo de la deuda bilateral pasible de canje y
luego repartir entre organismos del Estado los fondos adicionales a los solicitados por
el agente con lo que el principio de la adicionalidad no se estaria cumpliendo y el de la
transparencia estaria siendo salteado. Este fue el caso de los canjes de los gobiernos

de Alemania, Espafa y Estados Unidos en la década del 90 en el Per(, al menos.
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CAPITULO IV: LAS EXPERIENCIAS DE CANJES DE DEUDA POR DESARROLLO.

1. La deuda del Club de Paris y los canjes?.

Desde 1991, la deuda del Club de Paris es canjeable por inversion social hasta por
el 20% del valor de la deuda bilateral comercial (dicho porcentaje se flexibilizd hasta el
30% al final de la década de los noventa) y por el total de la deuda bilateral concesional.
Antes de 1991, la deuda canjeable era aquellas correspondientes a la banca comercial y
no habia espacio sino para canjes medio ambientales y canjes por inversién. Fue una
iniciativa de la Secretaria General de la ONU al Club de Paris que abri6 la posibilidad de
tener canjes por gasto social, que incluyen fondos sociales, salud, educacién y vivienda
popular. Chile institucionalizé el primer programa de conversién de deuda en 1985 vy lo
utiliz6 como parte de su politica de reducir el saldo de la deuda, acompafiado de la
recompra de la deuda en el mercado secundario. El éxito del sistema chileno, segin un
informe de ECOSOC fue lo que promovié el uso del instrumento antes de que el FMI le

pusiera un freno a fines de la década.
Los problemas con la deuda del Club de Paris son los siguientes:
- Primero, no hay un mercado secundario para esta deuda.

- Segundo, los inversionistas deben de salir a buscar a los ministerios de economia de
los diversos paises acreedores para efectuar las compras, lo que lo encarece en

términos administrativos.

- Tercero, los gobiernos acreedores frecuentemente desconocen el precio en el
mercado secundario de la deuda comercial para determinar el precio de la deuda

bilateral comercial, llegando incluso a sobre preciar la deuda en algunos casos.

- Finalmente los montos canjeables son pequefios como para resolver el problema de la

deuda.

? La pantalla de www.clubdeparis.org con informacién sobre canjes de deuda en montos, no esta diponible.
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En los paises deudores deben estar establecidas las bases legales para que los
canjes sean eficientes y debe existir, ademas, un mecanismo de vigilancia estrecho para
evitar el round tripping. Este es el caso cuando el inversionista canjea deuda que compro
a 20% del valor nominal, a su vez lo convierte a moneda nacional a 75% del valor nominal
y luego con ese dinero compra divisas y sale al mercado de regreso para repetir la

operacion.

El informe de ONUDI (1999) sobre canjes de deuda resalta que hay que tener

precision con el tema inflacionario.

a) El monto del pago en moneda nacional no debe de ser muy grande manera de no

distorsionar la politica monetaria del pais

b) Los canjes se deben de hacer por activos y no por efectivo.

c) De ser en efectivo y de ser un monto importante, es preciso esterilizarlo para
neutralizar el impacto inflacionario, de preferencia utilizando bonos del Tesoro que

puedan ser intermediados en el mercado de capitales interno.

Por estas razones estos mecanismos funcionan bien para economias intermedias
pero no para economias pobres altamente endeudadas que carecen de mercado interno
de capitales y cuyo nivel de sofisticacién financiera es relativamente menor que los paises

de ingreso mediano.

ONUDI sefala la existencia de programas de reforestacion con canjes de deuda
(Canad4, Finlandia y Alemania siendo los mayores acreedores en este ramo) siendo
exitosos porque ambos acreedores y deudores pudieron monitorear los proyectos, la
evidencia de los mismos podia ser constatada facilmente, los montos fueron pequefios y

los costos de monitoreo relativamente bajos

No parece haber disponible informacion sobre el agregado de canjes de deuda en
el tiempo. El Club de Paris tiene una pagina web con los nombres de los acreedores que
han efectuado canjes pero no tienen las péaginas llenas con la informacion de sus
operaciones. Segun Finance for Development Inc y New York Bay International las
operaciones de canjes efectuadas por ellos suman 739 millones de USD canjeadas entre

1991 y el afio 2000. UNICEF, es el mayor receptor con 21 operaciones de canje que
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sumaron 199 millones USD que generaron 52 m USD. Es decir la tasa de descuento de
UNICEF en los 21 paises fue de 75%, lo que significa una tasa de conversion fue del 25%
del valor nominal de la deuda convertible para programas de apoyo a la infancia. UNICEF

cerro su programa de canjes en 1997, segun UNCTAD (2001).

Desde 1987 en que Conservation International canje6 deuda en Bolivia para medio
ambiente, se han efectuado 30 operaciones similares por mas de mil millones de ddlares.
La operacién de Polonia con un conjunto de sus acreedores oficiales (Francia, Italia,
Noruega, Suecia, Suiza y los Estados Unidos) por 571 millones de USD para un EcoFund
financiado entre 1990 y 2000 es largamente la mas significativa..

Ver: http://www.unido.org/doc/216994#storyl

2. Los canjes efectuados: lecciones

Diecinueve paises acreedores miembros del Club de Paris aceptan canjes de
deuda con sus deudores. De ellos, ante la ausencia de informacién en las paginas web
del Club de Paris, se ha examinado una muestra de paises que disponen de informacion

en la red. El universo esta en el recuadro No. 3.

RECUADRO No. 3
PAISES ACREEDORES QUE EFECTUAN CANJES DE DEUDA

Alemania Espafia Holanda
Austria Finlandia Noruega
Australia Francia Reino Unido
Bélgica Irlanda Rusia
Canada Italia Suecia
Dinamarca  Japdn Suiza
Estados Unidos

Fuente: http://www.clubdeparis.org/

Desde el lado de los acreedores existen diversas experiencias con diferentes
motivaciones y funcionamientos, y en esta seccién se analizaran principalmente las
experiencias de canjes de deuda por inversiones publicas en desarrollo. Hay algunos
elementos que se han revisado en cada uno de los casos para conocer como los aborda
cada pais acreedor/canjeador y tratar de extraer las practicas mas generales y mas

convenientes:
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Los criterios que se han utilizado son los que siguen:
- Opcion por canjes para la constitucion de fondos o para la asignacién directa de
proyectos.
- Actividades contenidas en las operaciones.
- Tasas de descuento.
- Participacién de actores sociales en los érganos técnicos y de decision.
- Vinculacion y grado de la misma en la ejecucién de los proyectos y actividades

por parte de empresas y organizaciones del pais acreedor.

3. ¢ Qué se puede canjear? Los requisitos del acreedor.

Se revisan a continuacioén las politicas de canjes de deuda de parte de los paises

acreedores con mayor actividad en dicho ambito.

a. Suiza

En 1990 se inici6 en el seno de la comunidad internacional una discusion sobre
fondos sociales, puesto que los existentes hasta entonces eran financiados con
préstamos del Banco Mundial y dinero de las arcas publicas mientras los niveles de
deuda externa tanto en Africa como en América Latina seguian aumentando. Dado que el
uso del crédito externo tenia un fin social y no productivo se buscé alternativas a los

mecanismos de financiamiento.

En ese momento el Club de Paris contemplaba canjes de deuda por inversiéon y
por medio ambiente, pero no por gasto social. Dentro del esquema de canjes de deuda
por medio ambiente, el gobierno de Canada efectud un conjunto de operaciones. Y dentro
del esquema de canjes de deuda por inversion, algunos capitales privados habian
realizado operaciones de privatizacion en Chile, esencialmente. En la comunidad
internacional existia el sentimiento que para reducir de manera significativa los acervos de
la deuda externa se requerian mecanismos universales que pudieran ser adoptados tanto
por gobiernos como por bancos comerciales. Los criterios para el uso de los fondos

canjeados eran: rendicion de cuentas, transparencia y adicionalidad.
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Nicholas Brady, en el lanzamiento del Plan Brady para la reduccion de la deuda
con la banca comercial, propuso que la deuda de la banca comercial pudiera ser utilizada
para la realizacion de canjes por inversion y para otros fines. El Banco Mundial y el PNUD
abogaron por el uso de la deuda bilateral para fines sociales.

La evidencia mostraba que el esquema del canje de deuda era un esquema
recomendable pero deberia ser incorporado a las clausulas del Club de Paris para
permitir su funcionamiento. Esta incorporacion tuvo lugar temprano en la década de los
90. De ese modo, diversos gobiernos acreedores pudieron considerar la realizacion de
canjes de deuda por gasto social. Entre ellos en el Perl se encuentran Francia, Japén, la

Union Europea y Suiza.

A mediados de 1989, 24 organizaciones civiles suizas organizaron una campafa
sobre el tema de la deuda que tuvo impacto en el ambito gubernamental. La peticidén era
que el gobierno creara un fondo de 470 millones de ddlares para que el gobierno suizo
cancelara acreencias a paises de Africa y América Latina de ingresos bajos y alto
endeudamiento. En especial se puso énfasis en paises que hubieran renegociado su
deuda dentro del marco de los términos de Toronto Ampliados, que fueran paises de
concentracion de la cooperacion suiza. También pudieron ser incluidos otros paises de
ingresos bajos. Fueron 45 paises identificados en este grupo de criterios. Los
requerimientos para la realizacion de los canjes eran que los paises tuvieran en marcha el
proceso de reformas estructurales recomendadas por el Banco Mundial, condicion previa
del Club de Paris, pero enfatizado en el condicionamiento del gobierno acreedor.

Igualmente debian tener esquemas de reduccion nacional de deuda.

En lineas generales, estos mismos requisitos fueron impuestos mas tarde por
otros gobiernos acreedores dispuestos a realizar el mismo tipo de esquema. Con amplitud
se puede agregar que el sentido de estos fondos nacionales de reduccion de deuda era
fortalecer la democracia, los derechos humanos y las libertades basicas a través de
organismos de la sociedad civil reunidos alrededor de ONG, asociaciones de productores,

consumidores, etc., asi como en los gobiernos locales.

La campafa en Suiza para la reduccién de deuda gir6 en torno a estos puntos. El

mismo proceso ocurrié en otros paises, donde la sociedad civil organizada vy las iglesias
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hicieron lobby para el desendeudamiento de los paises del Tercer Mundo bajo el
concepto que se haria llegar recursos a la sociedad civil organizada del Tercer Mundo
para fines de desarrollo econdémico y social bajo los principios de la democracia, el
fortalecimiento de la sociedad civil y el respeto a los derechos humanos. La idea fuerza es
que no puede haber desarrollo econémico sin democracia y no puede haber democracia
sin sociedad civil y respeto a los derechos humanos. La democracia, a su vez, se

fortalece a través del desarrollo econdmico de los pueblos.(Dix ans de Initiative Suisse)

El programa se llam6 700 millones de francos, por los 700 afios de la
Confederacion Helvética, y tuvo diversos aspectos financieros. El fin prioritario del
programa era reducir la deuda de los paises pobres y apoyar los esfuerzos desplegados
por dichos paises para mejorar su situacion econdmica. Esto se mantiene sobre la base
de criterios especificos en lo que concierne a los paises seleccionados. Para poderse
beneficiar de estas reducciones de deuda deben mostrar ciertos rendimientos y cumplir
algunas condiciones en lo que concierne el buen gobierno, el respeto a los derechos
humanos, la separacién de poderes y la libertad de expresion asi como politicas
econdmicas sélidas que permitan cumplir con las reformas sociales y la redefinicion de su

estrategia de endeudamiento futuro.

- Se redujeron créditos a la exportacion garantizados por la agencia de seguros
de créditos a la exportacion Suiza (GRE). Esto benefici6 esencialmente a
paises africanos.

- Recompra de deuda bancaria con instituciones suizas, coordinado con la
ventanilla IDA del Banco Mundial para paises de ingresos bajos.

- Complementariamente se incorporaron créditos o donaciones nuevas para
normalizar las relaciones financieras con los organismos multilaterales y el

apoyo para la realizacion de otros mecanismos de desendeudamiento.

El esquema descrito difiere del modelo mas ampliamente utilizado que consiste en
el pago en moneda nacional a un fondo creado por recursos en moneda nacional
provenientes de la venta de productos importados, como fue el esquema canadiense. La
cancelacion de las importaciones de ayuda alimenticia u otra ayuda humanitaria, en forma
de créditos bilaterales concesionales o la cancelacion de importaciones de bienes de

capital en moneda nacional, donde el Gobierno donante paga al exportador en el pais de
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origen y el importador paga al fondo en moneda nacional o en dolares es el principio de

un tipo de fondo diferente al Suizo.

Esta idea de fondo se ubic6 en el ambito de los créditos bilaterales comerciales
garantizados, centralmente, y complementariamente en la ventanilla IDA para créditos de
la banca comercial y muy marginalmente en las aportaciones nuevas para créditos
multilaterales. Fue un modelo que algunos otros paises consideraron seguir mas tarde y

en montos muy limitados, para proyectos muy pequefios.

La diferencia es importante porque la deuda bilateral concesional no tiene precio
de mercado mientras la deuda bilateral comercial si la tiene y el gobierno Suizo invirtio
primero 100 millones de francos suizos del Tesoro para recomprar dichos documentos y
canjearlos. Fue la presion de las organizaciones de la sociedad civil suiza la que empuj6
al gobierno mas all4, al criticarle por no haber ido lo suficientemente lejos. La sociedad
civil exigié que se desbloquearan fondos a favor del desendeudamiento y que los sectores
mas empobrecidos de los paises en desarrollo se vieran mas beneficiados. Finalmente
esa presion logré que se asignaran 700 millones de francos suizos en 1991 con motivo

del 700 aniversario de la creacién de la Confederacién Helvética.

Desde el punto de vista del deudor, el esquema suizo introdujo la posibilidad de
crear un fondo nacional a partir de un canje de deuda donde el gobierno deudor paga un
porcentaje bajo en moneda nacional o extranjera para ser utilizado para fines sociales. Es
decir, asiste en la reduccién de la deuda externa y crea un fondo para el pago de la deuda
social. En el caso del Perq, el gobierno pag6é un 25% del valor nominal de la deuda en
dolares a un fondo denominado Fondo de Contravalor Perd-Suiza. La administracion del

fondo convirti6 los délares a moneda nacional para la apertura de la cuenta bancaria.

El objetivo de esta forma de desendeudamiento era “transformar una deuda
residual en capital de desarrollo amplio, incluyendo la capitalizacion de las ONG
nacionales a través de fondos / capitales con el objetivo de mejorar su autonomia
financiera.”(Iniciativa Suiza a favor del Desendeudamiento, septiembre 1993, p.6) (Anexo
1)

En doce paises pudo firmar la creacién de fondos de contravalor, en otros se limitd
a la reduccién de saldos de deuda, la recompra de deuda bilateral comercial suiza

garantizada (GRE) a 20% de su valor nominal, recompra de deuda comercial, pagos de
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deuda multilaterales y medidas complementarias como fueron los programas de
capacitacion para mejorar los sistemas de analisis y gestion de la deuda. El universo fue
de 45 paises beneficiarios para los cuatro tipos de programas. De los diecinueve con los
gue habia programas de desendeudamiento, nueve no pudieron ser llevados a cabo
porque no cumplieron con las metas de gestion. Han participado de la iniciativa HIPC con

los fondos restantes.

Las areas de trabajo de los fondos de contravalor fueron para proyectos y

programas en:

- Infraestructura social, rural y urbana.
- Medio ambiente y recursos naturales.

- Promocion de la pequefia empresa.

Esto podria variar por pais dependiendo de las urgencias de desarrollo. Los fondos
son administrados por un/a administrador/a contratado/a localmente y son supervisados
localmente y luego desde Berna. No hay relacion directa entre los fondos, la reduccién de
deuda y el comercio entre Suiza y sus socios al momento de llevarse a cabo los canjes y
las reducciones. Es decir, no hay comercio generado por los fondos de conversion

mismos.

Para el caso de Suiza, se puede concluir que:

- Se ha optado por canjes de deuda por fondos de contravalor.

- El contenido de las actividades ha sido de infraestructura social, rural y urbana y
promocioén de la pequefia empresa.

- La tasa de descuento ha sido elevada, entre el 50% y el 80% del monto afectado.
- Organizaciones sociales suizas y del pais deudor participaron en las instancias
técnicas y de decision.

- No hay exigencias de vinculacion de recursos a la ejecucién por parte de
empresas y organizaciones del pais acreedor.

- Los fondos suizos se evaluaron, con una alta valoracion, en términos de impacto
de desarrollo.
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b. Alemania

El esquema aleman de deuda por naturaleza es un esquema de canje bilateral. La
cooperacion alemana considera la posibilidad de efectuar canjes por naturaleza como

parte de su esquema de asistencia cuando existan las siguientes condiciones:

Primero: Que en el marco o del Club de Paris exista una clausula de canje en el acuerdo
bilateral firmado entre el deudor y Alemania. Esto puede incluir los sectores de salud,
educacién, medio ambiente y supone que el Ministerio de Finanzas del deudor apoya el

uso de este tipo de mecanismo.

Segundo: Sobre la base del acuerdo bilateral existente se debe de firmar un acuerdo de
conversién de deuda entre el acreedor (KFW) y el gobierno deudor—la deuda soberana
que resulte beneficiaria puede ser canjeada en un 100% (por ser concesional) a cambio
de que el gobierno deudor provea de un monto en moneda nacional para un fin

especifico.

Tercero: En el sector designado, se eligen, preparan y evaluan programas adecuados o
iniciativas, generalmente como complemento de proyectos/programas de cooperacion
financiera existentes financiados por KFW

Cuarto: Se firma un acuerdo separado entre KFW y el Gobierno deudor, donde se
estipulan los tecnicismos, mecanismos de puesta en marcha (tasa de descuento, afios de
desembolso, etc.)

Quinto: La provisidbn de moneda local (contravalor) se efectia segun lo estipulado.

Sexto: Se ponen en marcha las actividades acordadas.

Beneficiarios:

Hasta la fecha, Bolivia, Ecuador, Honduras, Costa de Marfil, Jordania,

Madagascar, Nicaragua, Peru, Filipinas y Vietnam se han embarcado en canjes de deuda
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por naturaleza sumando un alivio total de mas de 100 m de euros. Hay esquemas en fase

de disefio para Indonesia, y Kenya.

Identificacion de los beneficiarios

Para lanzar un canje de deuda por naturaleza se debe establecer lo siguiente:

- ¢Puede el gobierno deudor movilizar los recursos requeridos en monedas
nacionales con facilidad y tranquilidad?

- ¢ El esfuerzo administrativo es proporcional a los resultados buscados?

- ¢ Sera el alivio de la deuda obtenido significativo y rapido?

- ¢ Esta asegurada la gerencia financiera?

- ¢ El marco institucional, legal y sectorial es estable?

Opciones de disefo:

Los fondos de contravalor se pueden poner en marcha para programas / proyectos
clasicos (equipar o mejorar un area protegida): financiando los gastos de gerencia,
directamente o proveer de servicios de entrenamiento, servicios de expertos, mitigacion
de impactos ambientales, etc. Una forma de hacerlo es via fideicomisos, dependiendo de
la propiedad de los mismos que pueden tomar las formas de fondos consumibles,
agotables en el tiempo, o fondos intangibles, donde s6lo se pueden utilizar los intereses
derivados de la inversion del capital canjeado.

Los beneficiarios :

Pueden ser entidades del sector publico, de la sociedad civii o mixtas. La
experiencia con las entidades mixtas ha sido muy positiva en particular para el uso de
fidecomisos. Debe de prestarse atencion al manejo de activos, asignacién de fondos,

monitoreo de los proyectos o del programa, e implementacion directa.

Los Impactos de los canjes de deuda por naturaleza —sobre todo si se conciben bajo
esquema de fideicomisos— pueden ser sostenibles en el tiempo y complementar iniciativas
en marcha. Los programas convencionales de cooperacion son puntuales y en esa

medidas no dan sostenibilidad a los proyectos en el campo mientras que los fondos
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estables son mucho mas convenientes en la medida en que pueden sufragar gastos
recurrentes de los programas / proyectos. Esto requiere de una presencia activa de los
actores involucrados en la gerencia y vigilancia del gasto que, a su vez, sirve para

promover estructuras de la sociedad civil.

Los canjes tienen un impacto mas estructural que los proyectos de conservaciéon
financiados directamente al atender problemas de gobernabilidad que haran viable su
sostenibilidad en el largo plazo.

info@kfw-entwicklungsbank.de
www.kfw-entwicklungsbank.de

En el caso aleman cabe sefialar que:

- Alemania ha utilizado tanto canjes por proyectos como fondos de contravalor.

- Las actividades contenidas en los mismos han sido de contenido social y
ambiental.

- Las tasas de descuento oscilan normalmente entre el 50% y el 70%.

- En los canjes de Alemania ha habido participacién social en la ejecucion de las
actividades, asi como en la constitucién de los comités técnicos de los fondos de
contravalor.

- Alemania no vincula los fondos de canje de deuda a su utilizacion por parte de
empresas y/o ONGD alemanas; los fondos son gestionados por entidades del pais
deudor, publicas o privadas.

- Un punto singular es que Alemania ha establecido un monto anual de 100
millones de euros a ser afectados en operaciones de canje de deuda, suponiendo

una forma de planificacion de la utilizacion del mecanismo del canje de deuda.

c. Canada

El gobierno de Canadéa es precursor en el campo de canjes de deuda por fondos
de contravalor desde inicios de los afios 50. Es a comienzos de esa década cuando el
Gobierno de Canada firmé el Plan Colombo con los gobiernos de Ceilan (hoy Sri Lanka),

India y Pakistan. El propédsito del Plan era establecer las bases para la cooperacion
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bilateral. Las condiciones de la cooperacidon pactadas entonces y que sirvieron de modelo
para otros paises fueron que si los bienes donados por Canada eran vendidos o
distribuidos entre el publico del pais receptor, un monto equivalente a la donacién seria
puesto en un fondo en moneda nacional como un fondo de contravalor, o contrapartida.
Estos fondos luego se utilizarian para financiar proyectos de desarrollo pactados

mutuamente.

Ademdas de los tres acuerdos pactados bajo el Plan Colombo, Canada firmo
acuerdos intergubernamentales con otros para proyectos especificos. Siguiendo el
principio establecido en el Plan Colombo, el gobierno deudor proveer4 moneda nacional
en intercambio por el pago de bienes y servicios canadienses. En algunos casos incluso
el gobierno central del deudor provee moneda nacional a un fondo de contrapartida

cuando los bienes o servicios son destinados a gobiernos locales o0 agencias publicas.

Las razones para fondos de contravalor

(1) Asegurar que los ingresos corrientes del gobierno deudor incrementados por la
venta de los productos vendidos por Canada no fueran a parar en un mayor gasto

corriente y en cambio se incrementaran los recursos para el desarrollo;

(2) Un medio por el cual Canad& podria proveer recursos para el desarrollo a partir
de la venta de sus materias primas y alimentos. Se aseguraba asi que sus
programas de ayuda al desarrollo estén asociados a las necesidades de desarrollo

del deudor.

(3) Era un medio de asegurar una politica de depreciaciones en las firmas que

utilizan los bienes de capital para su contabilidad de costos.

(4) Se esperaba que con este incentivo los gobiernos centrales gastaran mas
dinero en proyectos de desarrollo de lo que harian antes de recibir las donaciones

canadienses.

Las actividades de Canada en el campo de la conversion de la deuda externa en la
etapa mas reciente finalizaron en los aflos 90. Y se concretaron con programas en

Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Peru.

En el caso de Canadé cabe sefialar que.
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- Ha utilizado canjes principalmente por proyectos aunque en algun caso ha
utilizado fondos de contravalor.

- Las actividades contenidas en los mismos han sido dominantemente referidas a
medio ambiente, mediante el desarrollo de proyectos y actividades conjuntas con otros
paises acreedores para el mismo fin. También se presto atencién prioritaria, aunque en
menor medida, a la atencion a la nifiez.

- las tasas de descuento del programa canadiense han venido oscilando entre el
50% y el 75%.

- En los canjes de Canada ha habido participacion social en la ejecucion de las
actividades, asi como en la constitucion de los comités técnicos de los fondos de
contravalor.

- Canada no vincula los fondos de canje de deuda a su utilizacién por parte de
empresas y/o ONGD canadienses; los fondos son gestionados por entidades
internacionales y del pais deudor —especialmente en el caso de las organizaciones
ambientales o de atencién a la infancia, como UNICEF— principalmente de caracter

privado.

d. ltalia.

Los canjes de deuda se iniciaron por ley 449 del 27 de diciembre de 1997,
reguladas por un decreto del Tesoro del 5 de febrero de 1998 (G.U. N°. 41 del 19.2.98) y
para préstamos comerciales por un decreto (G.U. N° 270 del 17.11.99). La reglamentacién
establece, entre otras cosas, que los canjes se pueden llevar a cabo con aquellos paises
que tienen un acuerdo con el Club de Paris, dentro de los términos pactados en las

clausulas alli escritas.

Italia tiene un programa de conversion de deuda joven y en proceso de expansion,
habiendo trabajado con montos bajos con excepciones (en especial los 126 millones de
US$ del acuerdo con Perd de 2003) con operaciones en marcha en un ndmero
significativo de paises: Argelia, Egipto, Marruecos, Jordania, Yemen, Ecuador, Peru,

Guinea y Zambia.
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En relacién con los puntos a revisar sefialados en el inicio de la seccidn, para Italia cabe

sefalar que:

- Ha utilizado canjes principalmente por fondos de contravalor.

- Las actividades contenidas en los mismos han sido variadas en funcion del pais;
desarrollo social y de infraestructuras béasicas, acceso al agua potable, medio
ambiente, promocion de la pequefia empresa...

- Las tasas de descuento aplicadas por Italia son en términos generales duras. De
hecho, en la mayoria de los casos, Italia no aplica ningin descuento en sus
operaciones de canje.

- En los canjes de Italia ha habido en ocasiones participacion social en la
planificacion y la ejecucion de las actividades, asi como en la constitucién de los
comités técnicos que definen las prioridades y supervisan el funcionamiento del
fondo.

- Italia vincula parcialmente los fondos de canje de deuda a su utilizacion por parte

de empresas y/o ONGD italianas.

e. Estados Unidos

Antes de 1990, la factibilidad de donar deuda de Estados Unidos estaba
restringida por las limitaciones juridicas norteamericanas de que los gastos
presupuestales que disponen de fondos publicos tienen que ser aprobados por el
Congreso del pais. La ley de apropiaciones impide a un privado retener los intereses

derivados de dineros asignados por el Congreso.

Los mecanismos de canje donde se dona la porcibn en moneda nacional, no
tienen estos limites y se volvieron la forma comun de establecer fondos para la
conservacion del medio ambiente, investigacion agricola y educacién. Un cambio juridico
en la seccién 584 de la ley de apropiaciones en 1990 establece que las ONG pueden
tener y disfrutar de los intereses derivados de los fondos en moneda nacional. En 1993 la
legislacion se amplié a la posibilidad de las ONG de disfrutar de los intereses derivados
de los délares de USAID y no sélo de la porcibn en moneda nacional permitiendo la

creacion de fideicomisos.
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A partir de 1994 las ONG pueden establecer fideicomisos en Estados Unidos y
disponer de los intereses derivados de sus inversiones en ddlares sin que deban estar en
moneda nacional. Los beneficiarios son ONG estadounidenses o internacionales de
fuente estadounidense. Estos fondos deben de ser asesorados por fundaciones

estadounidenses que tienen amplia experiencia de inversiones.

Las donaciones a ONG y los canjes deben de ser aprobados por las oficinas de
USAID y deben seguir las practicas financieras sélidas establecidas en la ley de
apropiaciones, asi como sus procedimientos presupuestarios, de programa y de gerencia

financiera.

Estados Unidos entr6 en la utilizacién de esquemas de canjes de deuda en 1996.
La legislacion aprobada por el Congreso le permite al gobierno deudor la recompra de la
deuda de USAID o entablar canjes con un tercer agente. Bajo el esquema de recompra el
pais deudor recompra la deuda de los Estados Unidos con un descuento y luego esta
comprometido a canjearlo por moneda nacional al 40% del precio de recompra o de la
tasa de descuento, lo que sea menor, en moneda nacional destinados para ONG en
proyectos ambientales o de apoyo a la infancia. La opcién de canje esta abierta a canjes
de deuda por naturaleza, deuda por desarrollo, y deuda por inversiones con un tercer

agente.

Las condiciones econémicas para participar son que el pais tenga programas en
marcha con el FMI y el BM, reformas del sistema de inversiones (privatizaciones) apoyado
por el BID y que tenga acuerdos satisfactorios con acreedores del sector privado.

Las condiciones politicas, a su vez, requieren que exista democracia en el pais, un
récord bueno de derechos humanos, lucha contra el terrorismo internacional y

cooperacion con los Estados Unidos en la lucha contra el narcotréfico.

Las ONG que se benefician con estos mecanismos deben tener las siguientes

caracteristicas:

1. La entidad que recibe la donacion debe ser No Gubernamental aunque tenga
algunos miembros del gobierno en su directorio. Ningun gobierno debe de dirigir

su actividad.
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Debe de ser una entidad sin fines de lucro.

3. Las actividades de la organizacién deben de estar dentro del campo de accién de
USAID.

4. Debe estar inscrita en los Estados Unidos como una Organizacion Privada
Voluntaria o deben de llenar los requisitos para el manejo adecuado de fondos.

5. Debe tener capacidad de llevar a cabo programas con los fondos donados.
El receptor debe financiar el 25% de los costos de los proyectos salvo que la
actividad sea parte insustituible de la agenda bilateral, en cuyos casos puede

guedar eximida de este requisito.

El documento “Usaid policy determination. Guidelines: endowments financed with
appropriated funds” del 18 de julio, de 1994, se refiere al manejo de fondos y gira en torno

a los fondos y no al uso de los mismos ni la politica de canjes.

La ley de conservacion de bosques tropicales de los Estados Unidos permite el uso de
20 millonews de USD entre 2004 y 2005 con este fin. Este programa se inicié en 2001 y

se lleva a cabo con tres tipos de instrumentos:

Reduccion de deuda. Cuando la deuda se reduce por un monto ajustado por la tasa

de riesgo a un precio no negociable y la deuda pendiente se reprograma segun el
calendario original. El flujo de intereses que éste genere se paga en moneda nacional
a un fondo de conservacion dentro del pais deudor, en cuyo directorio debe haber, al

menos, un representante del gobierno de los Estados Unidos.

Recompra de la deuda. El gobierno deudor paga un monto integro a la tasa de

descuento ajustada por la tasa de riesgo y luego adicionalmente pone en moneda
nacional el 40% del valor del pago o la diferencia entre el precio de compra y el valor

nominal.

Canjes de deuda. Un tercer agente compra deuda del gobierno de los Estados

Unidos a la tasa de descuento ajustada por el riesgo y luego la negocia con el

gobierno deudor, quien la paga en moneda nacional para actividades elegibles.

Canjes de deuda subsidiados. El tercer agente logra el soporte del gobierno de los

Estados Unidos para recomprar deuda de dicho pais, brindandole dinero adicional. El
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flujo de dinero resultante puede ser dirigido a un fideicomiso para conservacion.
Terceros agentes han sido Conservation Internactional, The Nature Conservancy y
WWF en canjes subsidiados y en dos paises Belize y el Pert por 7 y 11 millones de
USD respectivamente. EEUU ha apoyado ademas canjes de deuda por medio
ambiente en que han aportado diversos donantes, como en el caso de Colombia, o del
Eco Fund de Polonia.

Los programas de reduccién de deudas deben ser aprobados por el Congreso de los
Estados Unidos por ley, lo que supone poca flexibilidad frente a las iniciativas del Club de

Paris y un impacto muy limitado en el uso de estos instrumentos.

Las ONG que mas beneficio obtienen de estos canjes son de Estados Unidos porque
tienen los recursos para efectuar las recompras de deuda y tienen el tamafio para
administrar fondos grandes. Algunos ejemplos son WWF, Conservation International,

CARE, Africare, Nature Conservancy.

EEUU ha llevado a cabo canjes de deuda por desarrollo en Argentina, Chile, Bolivia,

Colombia, El Salvador, Jamaica, Uruguay, Peru y Polonia.

http://www.usaid.gov/policy/ads/200/pd21.pdf

Para EEUU cabe sefialar que.

- Ha utilizado principalmente canjes por proyectos.

- Las actividades contenidas en los mismos han sido dominantemente referidas a
medio ambiente, mediante el desarrollo de proyectos y actividades conjuntas con
otros paises acreedores para el mismo fin.

- Las tasas de descuento del programa estadounidense han sido variables en
funcién del tipo de operacién que daria origen a los fondos o proyectos a financiar,
desde altos descuentos —hasta el 90%— para recompras por organizaciones
sociales a operaciones sin ningun descuento.

- En los canjes de EEUU ha habido participacion de organizaciones sociales en la
ejecucion de las actividades, asi como en los érganos de gestion de los recursos.

- EEUU vincula parcialmente los fondos de canje de deuda a su utilizacion
preferente por parte de organizaciones, principalmente ambientales,

estadounidenses.
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f. Espafa

Espafia mantiene desde el segundo tercio de los afios noventa una activa politica
de conversion de deuda, que se inici6 con operaciones de conversion de deuda por
inversiones privadas para la realizacion de inversiones productivas. Se trata de programas
en los que empresas privadas, previa subasta, recompran los titulos de deuda al Estado
espafiol con una importante tasa de descuento sobre el nominal, para canjear esos titulos
por el contravalor en moneda local, con un margen de beneficio en el pais deudor. La
operacion mas importante y exitosa en este campo ha sido la linea de conversién abierta
con Marruecos, vigente de manera intermitente durante una década. En la actualidad se

encuentran abiertas operaciones de este tipo con Bulgaria, Guinea Ecuatorial y Argelia.

En lo que se refiere a las operaciones de conversion de deuda por inversiones
publicas en desarrollo, Espafia mantiene una politica activa desde 1999. Sobre estas
operaciones la informacién publica del Ministerio de Economia y Hacienda sefala lo

siguiente:

Programas de conversion de deuda en inversiones publicas a disposicidon

de las empresas y ONG espaiiolas.

La conversion de deuda en inversiones publicas es el mecanismo que tiene un
mayor componente de concesionalidad, ya que el Estado acreedor no recibe
ningln pago a cambio de la deuda. Se trata, en realidad, de una condonacion
gue lleva aparejada la constitucion, por parte del pais deudor, de un fondo por el
contravalor en moneda local de la deuda (o parte de la deuda) condonada cuyos
recursos se dedicaran a proyectos de desarrollo, de interés social en el pais

deudor, que sus propias autoridades deciden.

En este caso, la condonacién va unida a que los recursos que no se utilizan para
pagar la deuda anulada se utilicen en favor del propio desarrollo del pais, y no

sean meros apuntes contables, es decir, obligan al pais deudor a asumir un

compromiso en sus objetivos de lucha contra la pobreza.
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En estos momentos se encuentran en vigor programas con varios paises. En el
caso de Honduras y Nicaragua se trata de Fondos de contravalor destinados a
financiar proyectos de reconstruccién tras el huracadn Mitch. También se han
puesto en marcha programas de estas caracteristicas con Costa Rica —para
proyectos medioambientales—, asi como con Bolivia, Jordania —proyectos de
desarrollo e infraestructuras—, Perd —proyectos de reconstruccién en la zona
Sur del pais—, Uruguay —proyectos de infraestructuras— y Guinea Ecuatorial —

proyectos de interés social—.

http://www.meh.es/Minhac/Temas/Financiacion+internacional/Gestion+Deuda+Externa/

Programas+de+conversion.htm
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En relacion con las operaciones de conversion de deuda por desarrollo, se detallan

a continuacion, de la misma fuente

Descuen
to Objetivo Periodo Condiciones
17,5
millones Reconstruccion Binacional,
HONDURAS US$ 60% infraestructuras 1999 - 2002 s6lo Gobiernos No figuran
14,9 Inicio 2000,
millones Reconstruccion Segun Binacional,
NICARAGUA de US$ 60% infraestructuras | vencimientos | sélo Gobiernos No figuran
Participacion empresas
inicio 1999, espafiolas, compra de
5 millones Conservacion Segln Binacional, bienes y servicios
COSTA RICA de US$ 0% biodiversidad vencimientos | s6lo Gobiernos espafioles.
8 millones Desarrollo e Binacional, Participacion de
BOLIVIA de US$ 55% infraestructuras | 2000 - 2003 s6lo Gobiernos | empresas espafiolas.
10
millones Desarrollo e Binacional, Participacion de
JORDANIA de US$ 50% infraestructuras | 2000 - 2006 s6lo Gobiernos | empresas espafiolas.
Participacion empresas
espafiolas, compra de
7 millones Reconstruccién Binacional, bienes y servicios
PERU de € 0% infraestructuras inicio 2002 sélo Gobiernos espafioles.
Promover
recuperacion
econdmica de
9,32 Uruguay y inicio 2003, Ejecucion
millones exportacion de segun Binacional, infraestructuras por
URUGUAY de US$ 0% Espafia vencimientos | s6lo Gobiernos | empresas espafiolas.
25,27 inicio 2003,
GUINEA millones Proyectos de segun Binacional, Participacion preferente
ECUATORIAL de US$ 0% interés social vencimientos | s6lo Gobiernos | de empresas espafolas.
60
millones
ARGENTINA* de US$ 0% Educacién - - -
50 infraestructuras Binacional,
millones , educacion y participacion Participacion preferente
ECUADOR* de US$ 0% desarrollo - sociedad civil | de empresas espafiolas.
120 Medio Binacional,
millones ambiente y participacion
NICARAGUA* | de US$ 60% educacion. - sociedad civil -

Fuente: Ministerio de Economia de Espafia, excepto para *, que son operaciones aun pendientes
de ajustes y sobre las que se han usado fuentes periodisticas.

Para el caso espafiol cabe sefialar que.
- Ha utilizado canjes de deuda por fondos de contravalor.
- Las actividades contenidas en los mismos se han dirigido principalmente a

reconstruccion y desarrollo de infraestructuras, proyectos de desarrollo social y, de

manera marginal, acciones de contenido medioambiental.
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- Tasas de descuento: en 6 de los casos expuestos no se han considerado ningdn
descuento, y en aquellos paises en que si se tuvieron en cuenta fueron de hasta el
60%.

- En los canjes de Espafia ha habido una limitada participacion social en la
ejecucion de las actividades —el Fondo de Ayuda contra la Droga ejecut6 un canje
anterior en el Per0—. En los comités binacionales constituidos hasta la fecha no
ha habido representacion de la sociedad civil, aunque se ha anunciado la
presencia de ONGD de ambos paises en el comité técnico para el fondo Ecuador
— Espafia recientemente ultimado.

- Espafia establece la obligatoriedad —en unos casos— Yy la conveniencia —en
otros— de que los recursos depositados en los fondos se utilicen de manera
parcial o total en la compra de bienes o la contratacion de servicios a empresas
espafiolas. Para los acuerdos mas recientes y pendientes de cierre se hace

referencia también a la vinculacion con ONGD espariolas y del pais deudor.

g. Reino Unido

A grandes rasgos, el Reino Unido acepta el mecanismo de canje, pero no lo
promueve. La deuda concesional a los paises mas pobres la ha ido cancelando
unilateralmente, y la deuda bilateral comercial ha tenido tratamientos positivos, de manera
que, con la masa de deuda en la que ellos trabajan no es significativo el mecanismo de
los canjes. Hasta el afio 2001 habia efectuado ventas de 89 millones de libras de deuda
de la ECGD para financiar actividades en Egipto, Mozambique, Nigeria, y la Republica

Unida de Tanzania, mostrando su énfasis en Africa.

La politica es reducir el principal de la deuda y vender el principal de la deuda. La
deuda concesional se dona. El precio de venta de la deuda ECGD ha sido al menos igual
que el VAN de la deuda del Club de Paris con los dltimos acuerdos vigentes. Para
comprar deuda de la ECGD los interesados deben cumplimentar los formularios de venta
de la ECGD, que incluyen obijetivo del canje, tasa de conversién a moneda local, y fuentes
de financiamiento. La evaluacion de la ECGD se hace primero viendo si es rentable y

luego si los proyectos encajan dentro de las prioridades del R.U.
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Aunqgque el Reino Unido ha priorizado otras formas de tratamiento de deuda,

implicAndose muy activamente en el impulso de la reduccién de la deuda por la iniciativa

HIPC, también se implicO en el pasado en operaciones de recompra y canje para

desarrollo en Egipto, Nigeria, Mozambique y Tanzania.

h. Otros acreedores que canjean deudas.

Otros paises tienen programas relevantes de canjes de deuda y se van a sefalar,

a titulo indicativo, algunos de ellos:

Bélgica: ha canjeado deudas comerciales y concesionales, creando en
la mayor parte de los casos fondos de contravalor y promoviendo la
participacion de organizaciones sociales en las operaciones (véase
mas abajo el ejemplo de Ecuador). Entre los paises con los que, desde
el afio 1991, Bélgica ha llegado a acuerdos de canje estan: Egipto,
Madagascar, Nigeria, Tanzania, Benin, Bolivia, Camerun, Congo, Costa
de Marfil, Ecuador, Etiopia, Guinea, Mozambique, Sierra Leona, Togo,
Vietnam y Zambia.

Holanda: ha convertido recursos que previamente habia recomprado a
tenedores privados de la deuda de ciertos paises en desarrollo,
ademas de utilizar pequefas cantidades de su deuda AOD cuando se
extinguia. Ha desarrollado Programas en Chile, Costa Rica, Jamaica,
Madagascar, Pakistan y Tunez.

Francia: afectando a deuda comercial y a deuda AOD ha canjeado y
recomprado deuda para diversas actividades —productivas, desarrollo
local, sostenibilidad ambiental, privatizaciones, capacitacion— en
Camerun, Congo, Costa de Marfil, Gabén, Polonia, Egipto, Honduras,

Jordania, Marruecos, Filipinas y Tanzania.

4. Algunos gobiernos que efectuaron canjes

a. Nicaragua

La informacién disponible indica que Nicaragua efectué canjes con:
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e el gobierno de Canada para la constitucién de un fondo de contravalor siguiendo
lo establecido en la experiencia Canadiense con fines centrados en medio
ambiente sobre todo. ElI FCV concluyé.

¢ Hubo una experiencia con el gobierno de Alemania por el 30% de la deuda con el
Club de Paris, a una tasa de conversion del 20% que se pagdé en moneda
nacional.

¢ Hubo una experiencia fallida con Espafia donde se intenté establecer un FCV por
5 millones de USD a partir del 69% de la deuda que vencia entre 1999 y 2001
convertida al 50%. El gobierno de Nicaragua depositd 1 millon de USD en un
banco comercial para este fin pero no funciond, es decir el FCV no tomé las
dimensiones disefiadas en el acuerdo. Dicho monto se ha afiadido a los fondos

contemplados en la operacion acordada entre ambos paises en 2005.

b. Peru

La informacién disponible indica que se efectuaron canjes con: Canada, Suiza,
Alemania, Finlandia, Estados Unidos, Espafia, Italia y Francia. Los canjes peruanos se
establecieron en 1988, desparecieron en el afio 1990, y reaparecieron en 1994, cuando
fue aprobada una segunda ley que los reglamenta (Sierra, 2004). Todos los canjes
tienenn un contenido de medio ambiente, algunos tienen un contenido de gasto social y

otros tiene un contenido de inversién en infraestructura de aguas, esencialmente.

OPERACIONES DE CANJE DE DEUDA POR PAISES
(Millones de Dolares)

DEUDA

CONDONADA CONTRAVALOR TASA DE CONVERSION
SUIZA 146.5 35.9 24.5
CANADA 16.2 4.05 25.0
ALEMANIA  152.2 56.1 36.9
FINLANDIA 24.6 6.1 25.0
EE.UU. 186.6 33.4 17.9
ESPANA 13.3 12.1 91.2
ITALIA 117 117 100.0
FRANCIA 5.1 5.1 100.0
TOTAL 661.6 270 40.8

Fuente. MEF tomado de “Criterios, estrategia y mecanismos de canje de deuda por
inversion en educacion”. Juan Sierra C. Conferencia de la OEl, Lima, mayo 2004.

Lo que salta a la vista en las conversiones peruanas es que las que se efectuaron

durante el periodo 1993-1998 se hicieron a tasas de conversién de entre 17% y 36% con

52



Experiencias de canjes de deuda O. Ugarteche

una mediana de 25% andloga a la de UNICEF para el mundo. A partir de 1999, los canjes
de Espafia, Italia y Francia en realidad no contienen elementos de reduccion de deuda y
han sido efectuados no por ser de interés del deudor en términos financieros (que pago al
contado en moneda nacional lo que hubiera pagado a plazos largos en moneda
extranjera). En este sentido, la dictadura tiene un mejor record de canjes que la
democracia. Asimismo, los paises latinos parecen ser mas severos y menos generosos

en los canjes que los no latinos.

c. Ecuador.

La primera operacion de importancia fue la compra por la Fundacion Natura, con
recursos de tres organizaciones ambientalistas internacionales de 10 millones de deuda
ecuatoriana al 58% de su valor facial. Se realizaron actividades de conservacion del

medio ambiente entre 1989 y 1993.

La segunda operacion, desarrollada entre 1990 y 1995, implicé a la Conferencia
Episcopal Ecuatoriana y a una fuerte organizacion social local, el FEPP, con un fondo de
contravalor belga. Con los recursos del fondo —hasta cerca de 6 millones de ddlares— se
compraron y legalizaron tierras en 200 comunidades campesinas para ocho mil familias y

por 382.000 hectareas.

La tercera, tal vez la mas exitosa se realizdé con el Gobierno suizo, y dur6 entre
1994 y 2002, cuando se extinguieron los recursos del fondo creado. El fondo tenia una
tasa de descuento del 75% y se doté con 10 millones de ddlares. En su estructura de
gobierno estaban los dos gobiernos y representantes de organizaciones suizas (Swiss
debt coalition) y ecuatorianas. Cuando concluyé su actividad, se evalud, con los
siguientes resultados: el financiamiento de 104 proyectos distribuidos en 19 provincias,
incidiendo fundamentalmente sobre 30.000 familias pobres asentadas en zonas rurales

del Ecuador.

En el tiempo mas reciente y una vez recuperada una minima estabilidad
econdémica —a partir de 2002— Ecuador ha vuelto a impulsar acuerdos de canje. Primero
con Alemania, y mas tarde con ltalia y Espafia —estos ultimos sin ningiin descuento—

que estan pendientes de ejecucion o iniciando sus actividades.
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d. Polonia.

Polonia tiene una experiencia muy singular y especialmente significativa a la hora
de abordar la cuestion del canje de deuda. Este pais inicié en el afio 1992 el mayor fondo
de contravalor ambiental a partir de canjes de deuda: el Eco Fund, constituido en ese afio
como Fundacion independiente. Polonia habia obtenido en ese afio una reduccion del
50% de su deuda en el Club de Paris, y propuso a sus acreedores una reduccion de un
10% adicional a cambio de que Polonia depositase en la recién creada fundacion recursos
equivalentes de una cuenta de funcionamiento en el Banco Internacional de Pagos de

Basilea.

El EcoFund se constituyé entonces con la aportacién de ese 10% adicional de
deuda que Polonia canjed con sus acreedores. Cinco grandes acreedores ya habian
apoyado el EcoFund al afilo 2000 —Francia, ltalia, Suecia, Suiza y EEUU— y se
considera que el fondo entre el momento de su constitucién y el afio 2010 habra
gestionado para tareas ambientales 545 millones de US$ (un 72% aportados por EEUU).

Es un fondo multilateral tnico en su tipo.

El EcoFund financia cuatro tipos de proyectos privados de inversion: los
destinados a reducir la contaminacion transfronteriza, la reduccion de la contaminacién en
el mar Béltico, la reduccion de gases de efecto invernadero y la proteccion de la
biodiversidad de Polonia. Mas alla del contenido concreto de la propuesta, el interés y la
posibilidad de réplica de la misma es posible para otros sectores, como la educacion o el
desarrollo social y supone un precedente de varios acreedores poniendo recursos en un

fondo comun, a la manera de los hoy vigentes basket funds, pero en gran escala.

5. Conclusiones y recomendaciones sobre canjes de deuda.

En suma, cabe sefalar que hay una variedad de formulas para afrontar los canjes
de deuda por desarrollo. Revisando los puntos sefialados al inicio del capitulo para cada

uno de los paises nos encontramos el siguiente resultado:
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- La modalidad dominante de canje de deuda por desarrollo es la de la constitucion de
fondos de contravalor binacionales ad hoc. Existen experiencias exitosas e importantes de
coordinaciéon de donantes para nutrir un mismo fondo (EcoFund de Polonia), que deben
ser consideradas de especial interés para iniciativas como la pretendida por Espafia de

impulsar canjes de deuda por educacion.

- Las actividades que se han venido realizando con los fondos de contravalor son
variadas, aunque en su mayoria son actividades de desarrollo social, infraestructuras
sociales y conservacion del medio ambiente. Dentro de las de desarrollo social ha habido
experiencias relacionadas con el sector educativo y, con un peso menor, las actividades

de reconstruccion e infraestructuras pesadas.

- En relacion con las tasas de descuento, en la mayor parte de los casos se aplican altas
tasas de descuento, mayores para los paises menos adelantados, pero también elevadas
(por encima del 60%) para paises de ingresos medio-bajos. Tan solo dos paises de la
muestra, Espafia e lItalia, tienen la practica habitual de canjear deuda sin ningun

descuento para este grupo de paises.

- Es practica casi universal la presencia de representantes de la sociedad civil en los
comités de seleccion y seguimiento de los proyectos y acciones a financiar mediante

fondos de contravalor.

- Lo habitual es que no existan vinculaciones obligadas para la utilizacion de los recursos
de los fondos constituidos para la compra o contratacion de bienes y servicios del pais
acreedor. Esta es una practica en retroceso en el universo de politicas nacionales y de
canjes de deuda analizados, siendo sin embargo en el caso de Espafa todavia una

practica dominante.

En suma, de lo anterior podria sefialarse que un modelo estandar recomendable de

canjes de deuda para paises de ingresos bajos y medio-bajos

3. deberia propiciar un alivio financiero, aplicando tasas de conversion de
entre el 50% y el 75%,
4. deberia dirigirse a sectores de inversion social en sus diferentes

modalidades de comun acuerdo entre deudor y acreedor,
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5. deberia contemplar una participacion social apropiada, con representantes
de ministerios de finanzas, organismos técnicos especializados —en
educacién, en cooperacion internacional o bienestar social- y
representantes de la sociedad civil en los comités de gestion y orientacion,

6. deberia evitarse o al menos limitarse la vinculacion del uso de los recursos
dotados en fondos contravalor a la provision de bienes o prestacion de
servicios del pais acreedor, propiciandose Unicamente cuando sea la
opcion mas beneficiosa para el desarrollo del / de los proyectos previstos, y

7. seria conveniente la evaluacidn en términos de impacto sobre el desarrollo
de los canjes efectuados y que ello se prevea dentro de los costes iniciales

de la puesta en marcha de las operaciones.

Se recomienda explorar las posibilidades del disefio de fondos multilaterales para
educacién Edu Fondo o Edu Fund para facilitar aportaciones, unificar criterios entre los

donantes, y ahorrar gastos administrativos a las operaciones de canje.
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CAPITULO V: Conclusiones y Recomendaciones:

Politicas de canjes y educacion

1. Las politicas de canjes y la educacion en el futuro

Los canjes de deuda se establecieron durante los afios 80 para realizar
reducciones de saldo de la banca privada expuesta en paises que no le podian devolver
el integro de la deuda. El incentivo para el inversionista fue que, si le compraba al banco a
un cierto precio, podia luego ir al deudor y efectuar una inversién si el gobierno deudor le

reconocia un premio a la hora de la operacion.

De este concepto se pasoO a los canjes bilaterales, donde los gobiernos podian
efectuar ventas de su deuda a un tercero o canjearlos a nombre propio, fuere por

proyectos o para establecer un fondo para medio ambiente.

En 1991 se ampli6 el concepto de canje a gastos sociales o canjes por desarrollo

con el apoyo de la secretaria general de Naciones Unidas en el Club de Paris.

Actualmente parece estar abierta la posibilidad de establecer el concepto de
canjes de deuda por educacion con el apoyo de la UNESCO, siguiendo los lineamientos
de los canjes de deuda por medio ambiente. No serd una iniciativa resistida por ningun
gobierno acreedor.

En cada caso se ha requerido un impulso institucional para ganar la legitimidad
mundial. El EcoFund polaco, el mayor del mundo, se pudo establecer sobre la base de la
experiencia canadiense, que dio legitimidad a los canjes de deuda por medio ambiente,

que los realizd por mas afos y por montos mayores que ningun otro.

Un gobierno que establezca como su prioridad los canjes de deuda por educacion
sentara la pauta para los mecanismos que seguiran otros. Estos pueden hacer uso de lo
aprendido hasta la fecha sobre canjes sociales. Un gobierno deudor que efectle una
operacion grande con el acreedor interesado, sentard el precedente para el modus

operandi de este mecanismo.
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América Latina es la regién del mundo, fuera del G7, con los mejores indices de
alfabetismo y educacion dentro de los paises en desarrollo. No obstante, la UNESCO
reconoce que hay 6 millones de personas, entre 15 y 19 afios, que no han terminado la
educacion primaria en 18 paises visitados por ellos. La situacion de la educacion en
América Latina ha pasado por un debilitamiento derivado de la reduccion de los
presupuestos gubernamentales a raiz de la llamada crisis de la deuda. Las politicas de
fortalecimiento educativo que caracterizaron a estos paises desde la década de los afios
30, y que dio pie al surgimiento de las clases medias en las décadas de los afios 50 y 60,
fue revertida a raiz de los problemas presupuestarios al tiempo que se pasaba del
paradigma del petroleo al paradigma basado en el conocimiento. El resultado es que las
nuevas generaciones hacen estudios superiores y migran sea a Europa, a Estados
Unidos o a paises dentro de la region, en forma significativa. Alternativamente, migran
para efectuar estudios superiores por falta de recursos, no obstante la existencia de

universidades publicas en sus paises de origen.

Hay regiones de América Latina donde las disparidad urbana/rural es mayor, como
los paises andinos y los centroamericanos frente a los del Cono Sur, por ejemplo. La
necesidad de fortalecer la educacion béasica rural, y al mismo tiempo la educacién superior
urbana esté presente simultdneamente sin contradiccion en la mayor parte de los paises
de América Latina. Esta es una situacion radicalmente distinta a la de Africa y partes de
Asia, donde hay poco acceso a la educcion universal, o a la situacion de medio oriente,
donde las mujeres no tienen acceso a la educacion en los mismos términos que los

varones.

Recomienda la UNESCO que se incremente la AOD y que se asegure que el
componente de donacién sea como norma el 86%. Una norma del 100% podria ser
considerada, afiade, en relacion con los paises de Africa Subsahariana y del Sur de Asia.
Agrega que deberia incrementarse la participacion asignable de AOD de 10% para gasto
social a 20%, para cumplir con los principios de la Iniciativa 20:20, al mismo tiempo que
exigir que los gobiernos asignen el 20% del presupuesto nacional para salud bésica
incluyendo la reproductiva, educacion bésica, agua potable a bajo costo y desagues. Este
acuerdo del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE (CAD) esta reconocido por todos los
organismos internacionales que lo han suscrito, incluyendo los organismos de Naciones

Unidas especializados, mas el Banco Mundial.
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(ver : http://www.unicef.org/publications/pub_implement2020 _en.pdf)

Con relacion a lo primero, el apoyo de los paises del CAD en educacion bésica
deberia subir de 3.5 mil millones de dodlares anuales al doble en el 2005 y a 14 mil millones
de dolares para el afio 2015. En el afio 2000 unicamente 750 millones estaban destinados a
este sector. Ilgualmente sugieren usar las condiciones del HIPC para incrementar el gasto en
los paises mas pobres altamente endeudados y tener coordinaciones de la cooperacion
internacional para lograr un apoyo mas efectivo al mismo tiempo que se focaliza en qué se

va hacer el desembolso.

Lo segundo, siempre desde el plano financiero, es que debe proveerse alivio de la
deuda y o cancelacion de la misma para reduccion de la pobreza y la promocion de la
educacion basica. En la situacion actual, es importante identificar esquemas financieros
innovadores que puedan complementar el financiamiento AOD. Los canjes de deuda son

una parte de éstos.

2. Los canjes de deuda y los objetivos del milenio

La consecucion de los objetivos del milenio esta en la sima de las prioridades del G7.
Los canjes de deuda en general deberian de estar orientados hacia esa meta. Esto
implica incrementar la cooperacion internacional para salud y educacion, también

utilizando los canjes como un instrumento de complemento.

A. Una politica de canjes para educacion debe tener en cuenta los tres factores que
hacen viables el mecanismo: la adicionalidad, la transparencia y la rendicion de
cuentas. Esto significa que, necesariamente, quien se encargue de la ejecucion de
los programas debera supervisar que los gobiernos que efectian los canjes no
sustituyan su propio gasto por éste, o su propia inversion por ésta.

B. Hay dos tipos de canjes, los bilaterales y los que incorporan un tercer agente.
i. La ventaja de los canjes bilaterales es que se producen por interés
del acreedor en los proyectos/programas presentados por el deudor

sin que ocurra una transaccion en el pais del acreedor que reponga
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al acreedor el dinero por la venta de los papeles financieros,
simplificAndose la operacion en su conjunto.

La ventaja de los canjes con un tercer agente es que obliga a la
rendicion de cuentas, repone recursos al Tesoro en el pais de
origen, y puede permitir un consejo directivo mixto publico/ONG que
deberd de rendir cuentas exactas a ambas partes, gobierno

acreedor y gobierno deudor.

C. Entre los canjes por proyectos o contra fondos de fideicomiso, la evidencia

D.

alemana muestra que los fidecomisos tienen ventajas en cuanto son

administrados profesionalmente por entidades financieras que deberan rendir

cuentas al final de periodo sobre los desembolsos.

Vistas las experiencias con dos tipos de fideicomisos, los que se consumen y los

perpetuos, la evaluacion es:

La experiencia suiza con los fideicomisos que se consumen es que
se realizan obras en un corto periodo de tiempo, se abren
expectativas en la poblacion sobre los tipos de proyectos y las
regiones donde operan, pero luego cuando se termina el dinero se
cierra sin dejar rastro o con sociedad civil organizada que de cuenta
de lo efectuado. Sin duda la experiencia suiza es positiva en cuanto
los volimenes y el nimero de paises donde actuo, pero también se
pudo apreciar que en la medida en que fue bilateral, las presiones
de los gobiernos deudores por la priorizacion de proyectos con
agendas politicas estuvo presente y no pudo ser contrapesada por
la sociedad civil.

La experiencia alemana con fideicomisos a perpetuidad parece ser
positiva en cuanto permite la manutencién de programas inclusive
dentro de contextos donde el estado deudor no tendria los recursos
para continuar con la obra. Estos fideicomisos permiten financiar
gastos corrientes ademas de gastos de inversion. Si el fidecomiso

es con un tercer agente, se previene el impacto politico del

60



Experiencias de canjes de deuda O. Ugarteche

gobierno deudor en la junta directiva del fondo y se asegura un
manejo mas transparente y técnico. Finalmente fortalece a

organizaciones de la sociedad civil

E. Los esquemas de pago son de dos tipos:
i. Pago en un solo desembolso en un fondo.
ii. Pagos en el tiempo.
iii. Lo conveniente para el gobierno deudor es efectuar pagos en el
tiempo del mismo presupuesto del servicio de la deuda que se

habra beneficiado de su reduccién al momento del canje.

F. La agenda politica de los canjes en la mayor parte de los paises donantes esta
centrada en temas de medio ambiente y de desarrollo. Hay dos excepciones
donde se expresa la agenda como nacional del gobierno acreedor relacionada con
una mayor presencia internacional. Parece tener mas éxito, en cuanto simpatia y
apoyo, la politica de canjes centrada en desarrollo antes que en presencia
internacional del donante. Las politicas de fomento de instituciones nacionales en
el exterior tienen limitaciones que son normalmente remontadas con la creacion de
fondos nacionales del deudor con recursos de varios acreedores. Es el modo

como el deudor mantiene una relacion mas paritaria con el acreedor.

G. Frente a las opciones de gasto corriente o gasto de inversion, la experiencia vista
muestra que los fondos medio ambiéntales cubren ciertos gastos corrientes. La
evidencia, sin embargo, es que los gobiernos donde se establecerian estos fondos
no tenian programa medioambientales y los canjes son una forma de crear
adicionalidad. Extrapolando esto a la educacion, donde existe un recorrido amplio
de inversiones publicas, habria que enfatizar la inversién en infraestructura y en
calidad educativa, campos donde ha existido un deterioro en los Ultimos treinta

afios. Asimismo, la posibilidad de financiar con becas la educacién superior de
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alumnos destacados es un elemento de adicionalidad que se podria tomar en

cuenta.

3. Politicas interregionales de deuda y educacion

En lineas generales, dentro de América Latina existen paises acreedores y
deudores netos derivados de sus tendencias comerciales. Hay pocas experiencias de
condonacién de deuda dentro de la regién ni tampoco de tratamientos preferentes en
parte porque la legislacién nacional de los paises no permite la cancelacion de deudas, lo
que requeriria debates en cada Congreso para pasar leyes que permitan cancelaciones

de deuda y la administracién de ingresos publicos por terceros, si fuere el caso.

Los cuatro grandes acreedores son México, Brasil, Argentina y Venezuela y los
grandes deudores son los caribefios y centroamericanos, (a Venezuela y México por el
tratado de San José) y los sudamericanos a Brasil y Argentina. Algunas politicas de

reduccién de deuda podrian ser viables si tienen como objeto:

A. destinar parte de los recursos del pago de las deudas intraregionales para el
fortalecimiento de la educacion superior, a través de becas, programas de
investigacion conjuntos y programas de fortalecimiento universitario.

i. Becas de estudios
ii. Becas de investigacion
iii. Fondos de investigacion
iv. Fondos de bibliotecas
v. Fondos para infraestructura universitaria

B. programas de erradicacion del analfabetismo en zonas rurales de frontera que
suelen ser las mas abandonadas. Ejemplos de esto son las zonas comunes del
altiplano de Bolivia y el Peru, las zonas amazoénicas de frontera Pert con Ecuador,
Colombia, Brasil, las zonas de frontera entre Colombia y Venezuela, las mismas
entre las Guayanas y Brasil, asi como la zona de Chiapas en la frontera entre
México y Guatemala. Programas binacionales de erradicacion del analfabetismo

tendrian aceptacion de todas las partes.
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i. Fondos para infraestructura
ii. Fondos para materiales educativos
iii. Fondos para el pago de maestros rurales en una primera etapa, con
el compromiso de la ampliacién presupuestal al finalizar dicha
etapa.

iv. Escuelas especiales para adultos analfabetas.

Los canjes, si los gobiernos acreedores estan autorizados y dispuestos a
efectuarlos, consistirian en la formaciéon de un fondo de contravalor para educacion
basica, (EduFondo) siguiendo el modelo del EcoFund polaco, donde todos los acreedores
aportan, y al cual el gobierno deudor desembolsa en el tiempo con una tasa de descuento

alta, para llevar a cabo proyectos relacionados a las politicas sefialadas arriba.

Un segundo fondo estaria conformado dentro del pais acreedor mismo y
consistiria en colocar alli lo que recibe del pago de la deuda para fines de investigacion,
educacién superior internacional, becas de postgrado, becas de investigacion, para los
ciudadanos del pais deudor. Un solo fondo en cada pais acreedor para todos los paises

deudores podria merecer el nombre de Fondo del Conocimiento.

La ventaja de un sistema de esta naturaleza es que no hay que desembolsar
moneda extranjera ya que el costo de una beca internacional puede ser descontado del
lado del acreedor, informando al deudor, mientras que los recursos para infraestructura,
materiales educativos, pagos de maestros rurales y escuelas de adultos, pertenecerian al
EduFondo.

En ningun caso hay riesgo cambiario.

4. Canjes de deuda y politicas educativas

La educacién es responsabilidad de los Estados nacionales y debe ser cubierta
con los ingresos tributarios ordinarios de estos Estados. La insuficiencia de fondos
tributarios no le quita la responsabilidad publica a la educacién, sino que obliga a buscar
maneras mas ingeniosas y creativas de financiar aquello que deberia de suyo, ser

cubierto por el gasto ordinario.
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Los canjes de deuda no deben servir para compensar la falta de gasto corriente de
los gobiernos sino para aliviar las demandas de inversién tanto en infraestructura como en

conocimientos y para estrechar los lazos de cooperacion entre paises con historias y
lengua comunes.
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FUENTES GENERALES DE INFORMACION PRACTICA EN INTERNET

Quién hace operaciones y los contactos en los paises acreedores que hacen canjes
http://www.undp.org/seed/unso/concepts&programs/pub-htm/swap-eng6.htm

—Moye, Melissa, Debt-for-Environment Swaps for National Desertification Funds: An

Introductory Guide, UNSO, UNDP, 1998.
http://www.undp.org/seed/unso/concepts&programs/pub-htm/swap-eng.htm

—Moye, Melissa, Overview of debt conversion, Debt Relief International, Publication No. 4, London,
2001,

http://www.dri.org.uk/pages/publicationsen.html

—Clean Energy Finance, Vol 2. No.3, News about renewable energy and efficiency investment in
emerging markets, 1997-98

http://www.pnl.gov/china/cef2-3.pdf

—Institutions that can support dept swaps
http://www.undp.org/seed/unso/concepts&programs/pub-htm/swap-eng6.htm
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ANEXO ESTADISTICO

Cuadro 1
Indicadores de deuda externa
América Latina
porcentajes

1982 |1990
DET/XBS % 248,6 330,6 278,6 223,6 167,0
DET/PNB % 32,7 42,2 41,4 41,0 43,3
SDT/XBS % 36,3 46,7 246 387 333

Fuente WB Global Development Finance 2002

Cuadro 2
Paises agrupados por las transferencia netas de recursos
Miles de millones de USD

992 1997 1998 1999 2000 2001 ‘ 2002 \ 2003
26.5 324 27.9 -25 0.2 -2.6 -40.2 -29.0

América Latina
Ecuador -1.0 -0.3 0.4 -2.5 -2.0 -0.8 -0.2 -0.6
Colombia -1.6 3.8 2.1 -2.3 -2.1 -0.1 -1.0 -1.6
Venezuela 1.2 -3.3 -2.0 -3.0 -7.8 -6.2 -14.5 -7.0
Peri 1.2 3.1 1.0 -0.6 -0.1 0.5 0.5 -0.2
Bolivia 0.4 0.4 0.6 0.3 0.1 0.0 -0.2 -0.2
Brasil 0.6 5.9 7.3 1.3 4.1 6.7 -10.2 -6.7
México 16.4 54 4.9 1.7 6.2 11.5 8.9 1.5
Argentina 6.4 9.4 10.7 5.8 1.1 -15.7 -20.6 -13.1

Fuente: www.CEPAL.org/

Cuadro N° 3
Tasas de crecimiento del PIB per. Capita
1994-2003
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Argentina 4.4 -4.1 4.1 6.6 2.5 -4.6 -21 -56
Bolivia 2.4 2.3 2.1 2.4 2.5 -2.1 -0.1 -0.7
Brasil 4.7 2.7 1 1.6 -1.2 -04 2.6 0.2
Colombia 3.9 2.9 0 1.4 -1.2 -5.6 0.5 -0.4
Ecuador 1.4 -0.1 0.9 3.1 0.1 -7.6 -1 3.5
México 2.5 -7.8 3.6 5 34 1.9 5 -1.8
Peru 10.7 6.7 3.6 5 3.4 1.9 5 -1.8
Venezuela -5.2 2.6 -2.1 4.6 -1.5 -7.4 1.7 1.5

2002 2003

-11.9 6
0.4 0.2
0.6 -1.2
-0.1 1.6
1.9 0.2
-0.7 -0.3
-0.7 -0.3

-10.7 -11.2

Fuente: CEPAL 2003
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Cuadro N° 4
Crecimiento promedio 1994-2003
TNR 98-03 PIB PIB
En mm de USD Promedio 94-97 Promedio 98-03
-31.8 Argentina 2.8 -2.6
0.6 Bolivia 2.3 0.0
2.5 Brasil 25 0.1
=5 Colombia 21 -0.9
-5.7 Ecuador 1.3 -0.5
34.7 México 0.8 1.3
1.1 Peru 6.5 1.3
-4.6
0.5 Venezuela 0.0
Fuente CEPAL 2003, elaboracién propia
Cuadro N°5
Deuda externa de América Latina
(En miles de millones de délares)
992 1997 1998 1999 2000 2001
479.0 679.9 768.3 764.3 741.7 726.7
América Latina
Ecuador 12.7 15.1 16.4 16.3 13.6 14.4
Colombia 17.3 34.4 36.7 36.7 36.1 39.0
Venezuela 38.4 33.7 315 33.7 32.7 32.4
Peru 21.4 28.6 29.5 28.7 28.2 27.2
Bolivia 3.8 4.2 4.7 4.6 4.5 4.4
Brasil 135.9 208.4 259.5 241.5 236.2 226.1
México 116.5 149.0 160.3 163.4 148.7 1445
Argentina 62.8 125.1 141.9 145.3 146.6 140.3

2002
726.5

16.3
37.3
323
27.8
4.3
227.7
141.6
134.2

2003
744.3

16.5
37.3
32.0
28.7
4.7
235.0
140.3
140.4

Fuente: CEPAL. Balance preliminar de la economia de América Latina y el caribe, 2000-2001, 2003,
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Cuadro N° 6

Tamafo de la deuda en las exportaciones y en el PNB

Deuda Total/
Pais-Region - Deuda Total/PNB
Exportaciones
De Bs.y SS

1979 1992
América Latinay el Caribe 38.2 234.9 163.7 33.2 38.3 45.3
Argentina 22.8 385.4 415.6 30.5 30.4 138.4
Bolivia 33.4 535.0 283.0 83.1 7.7 64.0
Brasil 62.8 302.1 304.0 28.0 33.7 52.5
Colombia 14.3 167.3 196.6 21.2 36.6 43.3
Ecuador 45.3 3211 2155 48.9 111.0 72.5
México 66.0 183.1 75.4 32.8 31.7 22.6
Peru 33.9 411.9 275.2 63.5 58.3 51.2
Venezuela, RB 19.1 221.1 111.2 41.8 64.6 35.6

Fuente: Banco Mundial. GDF-online. Elaboracién propia.

Cuadro 7

Servicio de la deuda en las exportaciones

Servicio de deuda/

Exportaciones de Bs. y

SS 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Caribe 26 27 24 26 31 3 34 41 39 36 31
Argentina 28 31 25 30 39 50 58 76 71 66 18
Bolivia 36 37 29 29 31 30 28 27 37 31 28
Brasil 20 24 30 37 42 63 79 118 93 75 69

Colombia 39 34 45 32 37 28 30 41 28 35 40

Ecuador 26 23 20 25 21 28 30 35 26 28 29
México 34 36 26 27 3B 32 21 22 31 26 23
Peru 20 58 18 16 35 36 24 28 26 22 33
Venezuela, RB 19 22 19 23 18 32 28 24 16 25 26

Fuente: CEPAL. Balance preliminar de la economia de América Latina y el caribe, 2000-2001, 2003,
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Cuadro 8

Deuda Multilateral y deuda de corto plazo en la deuda total

Deuda Deuda de
> o . RIN/
Pais-Region multilateral/ corto plazo/
Deuda total
Deuda total Deuda total
1992 2002

América Latinay el Caribe 6.1 13.0 14.0 23.0 192 104 286 20.4 22.6
Argentina 48 7.4 12.6 33.0 237 112 55.5 16.8 7.9
Bolivia 13.6 43.2 65.0 20.9 4.2 7.6 20.7 11.3 18.3
Brasil 45 7.8 9.3 141 187 103 16.0 18.0 16.6
Colombia 19.5 34.0 21.6 343 148 112 85.7 45.8 32.0
Ecuador 55 18.4 21.3 254 183 141 20.6 8.3 6.1
México 6.4 13.8 12.4 188 21.9 7.0 72 171 35.9
Perl 3.6 10.2 24.2 170 19.2 8.3 228 17.0 34.5
Venezuela, RB 1.1 7.2 10.5 489 139 114 | 548 354 37.2

Fuente: Banco Mundial. GDF-online. Elaboracion propia.

Cuadro 9

Concentracién del crédito externo

América Latina 1978-2002

(% del total de crédito a la regién)

1978 1997 2002

México 22 22 19
Brasil 34 30 31
Argentina 8 19 18

Tres mayores 64 71 68
Venezuela 10 5 4
Colombia 3 5 5
Per 6 4 4
Ecuador 2 2 2
Bolivia 1 1 1
CAN 22 17 16
Todos los demas % 14 12 16
Total 100 100 100
uss 162,381 666,833 727,944
Fuente: Ugarteche (1980) y Banco Mundial: GDF-online. Elaboracion
propia.
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Cuadro No. 10
Tasas de analfabetismo

Poblacién de 15 afios o mas

Latinoaméricay el Asiadel Estey Sur y Oeste de

caribe el Pacifico Asia

H M H M H M
1970 223 30.3 29.3 56.2 55.4 82.3
1980 17.3 22.7 19.1 40.8 47.6 74.6
1990 13.2 16.6 12 27.9 40.3 65.5
2000 10.1 12.1 7.6 19.5 33.6 56.4

Estados Arabes y

Norte de Africa

H
56.96
46
36.2
28.3

M

85.5
75.9
64.2
52.2

Fuente: UNESCO: Institute for Statistics, Evaluacion de julio del afio 2002
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