LA INICIATIVA HIPC PUESTA A PRUEBA

LOS CINCO PROXIMOS CANDIDATOS: BOLIVIA, MOZAMBIQUE, COSTA DE MARFIL, GUYANA Y BURKINA FASO.

------------------------------------------------------------------------

ANALISIS DE EURODAD DE SEPTIEMBRE DE 1997.

(Traducción libre de Ricardo Zambrana Godoy, CRIES) 

El primer aniversario de la Iniciativa para los Países Pobres Severamente Endeudados coincide con la tarea de negociar adecuadamente la insostenible carga de la deuda externa de los próximos cinco países en línea después de Uganda: Bolivia, Mozambique, Burkina Faso, Guyana y Costa de Marfil.

Después de Uganda, Bolivia, Mozambique, Costa de Marfil, Guyana y Burkina Faso son los que más han avanzado en términos de reformas económicas y manejo de deuda, de los 41 países oficialmente clasificados como HIPC. Junto con la insostenibilidad del servicio de su deuda, esos países son, de manera natural, "los primeros" para un tratamiento HIPC pero, por su diversidad y necesidades especiales ellos son también una prueba para la Iniciativa.

La decisión final del alivio de deuda para Bolivia cayó justo momentos antes de la reunión anual del Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional en Hong Kong entre el 15-26 de Septiembre recién pasado. Mozambique, Guyana, Burkina Faso y Costa de Marfil esperan las suyas después del presente año.

EURODAD continúa promoviendo la iniciativa como un mecanismo de reducción de deuda, pero una revisión a su desarrollo sugiere que serán necesarias (de manera significativa) más políticas para mantener el impulso de la Iniciativa. La lucha será entre el interés de los acreedores por minimizar el costo de la Iniciativa HIPC y las necesidades de los deudores de reducir la deuda a niveles sostenibles. Este último es el objetivo de la Iniciativa.

El desarrollo de la Iniciativa HIPC

El acuerdo con Uganda

La aprobación de un paquete de alivio de deuda de US$ 338 millones para Uganda en Abril del presente año (representando cerca del 19% del total de la carga de deuda de ese país) fue solamente un compromiso y no un resultado óptimo en el sentido de que el actual alivio fue retrasado hasta Abril de 1998, a pesar de previas promesas de que sería en 1997. Esto está acarreando una considerable pérdida de alivio de deuda para Uganda.

En una presentación a la Oficina de Sostenibilidad de Deuda de la Comunidad de Naciones en Londres entre el 18-20 de Junio de 1997, un representante del Ministerio de Finanzas de Uganda declaró: "Nosotros no solamente recibiremos bastante menos de lo que inicialmente hemos esperado, sino, significativamente menos que las contribuciones de alivio de deuda mantenidas por los donantes bilaterales. Uganda está actualmente peor en términos de activos líquidos que antes de la implementación de la Iniciativa HIPC. Durante años recientes, hemos recibido anualmente arriba de US$ 50 millones de dólares en alivio de deuda de fuentes bilaterales.

Mucho de esto ha sido canalizado a través de nuestra propio y altamente exitoso Fondo de Deuda Multilateral. Si vemos la estructura propuesta para el desembolso de fondos bajo la Iniciativa HIPC (esencialmente bajo el período de vencimiento de las obligaciones existentes: sobre los próximos 9 años para el Fondo y arriba de 30 años para el Banco) estimamos que unos US$ 25 millones de dólares se utilizarán en obligaciones del servicio de deuda reducida después del Punto de Culminación el próximo año. A menos que los donantes estén dispuestos a contribuir con por lo menos US$ 25 millones adicionales anualmente, estaremos más contraídos en liquidez después del Punto de Culminación que lo que estamos ahora. Esto difícilmente parece ser el espíritu de la Iniciativa HIPC así como fue originalmente concebida."

Lo positivo: un nuevo indicador

Costa de Marfil y Guyana, previamente considerados como "posiblemente tensionados", han podido entrar en el esquema de deuda de la Iniciativa HIPC por la inclusión en Abril de 1997 de un nuevo indicador presupuestario (la relación entre la deuda a Valor Presente Neto y los ingresos fiscales). Una razón poderosa para vincular el alivio de deuda a la carga fiscal de la deuda es que los gobiernos de los países en desarrollo a menudo tienen dificultades en movilizar recursos fiscales para financiar sus gastos, incluyendo el servicio de la deuda. Hasta ahora, los indicadores referidos a las exportaciones, discriminaban injustamente a estos países como Costa de Marfil y Guyana, los cuales tienen economías relativamente abiertas y de esta forma bajos coeficientes deuda/exportaciones.

Como quiera que sea, el alto nivel umbral de 280% para el nuevo indicador presupuestario, unido con las otras dos condiciones agregadas, concretamente un coeficientes de exportaciones/PIB de 40% y un coeficiente ingreso fiscal/PIB de 20%, está diseñado para dar alivio de deuda específicamente a Costa de Marfil y Guyana y mantener bajos los costos de la Iniciativa HIPC. Un nivel umbral de 200%, por ejemplo, daría como resultado la elegibilidad para un considerable número de otros HIPC y un costo extra de US$ 5 mil millones de dólares, lo cual es inaceptable para los acreedores. De esta manera es dudoso que, en términos concretos, más países que Costa de Marfil, Guyana y uno que otro país más, serán beneficiados con el nuevo indicador.

Curiosamente, el nivel umbral del indicador de 280% se compara con el coeficiente Deuda/PIB del 56%. El criterio Maastricht para la unión económica y monetaria europea busca un límite máximo de 60% Deuda/PIB. Visto desde este ángulo, los HIPC son forzados a cumplir con casi las mismas condiciones que la altamente industrializada Unión Europea.

La pregunta marco: la deuda rusa

Durante la cumbre del G7/8 en Denver entre el 21-23 de Junio del presente año, fue anunciado que Rusia había sido admitida dentro del Club de París. Por muy significante que pueda ser este supuesto "final financiero de la Guerra Fría", no están claras cuáles serán las repercusiones para la Iniciativa HIPC. Para países tales como Mozambique, Tanzania, Etiopía y Nicaragua, los cuales tienen una deuda sustancial con la anterior Unión Soviética, las negociaciones de esas demandas ahora estarán más reguladas y consumirán menos tiempo. También, Rusia ha pasado a cuentas incobrables la porción militar de la deuda de cada país con la Unión Soviética y está de acuerdo en valorar el balance remanente a tasas de cambio corrientes.

El principal interés ahora es si Rusia, que mira su incorporación al Club de París como un vehículo para colectar deudas más que para olvidarlas, usará la cancelación de los reclamos militares como un argumento contra reducciones adicionales de deuda a través de la Iniciativa HIPC. Esto amenaza con bloquear cualquier acción en el Club de París, que actúa solamente sobre consensos y que, por consiguiente, se replegará a una posición común. Para resumir una declaración del Ministro Ruso de Finanzas Anatoli Chubais: " No puedo mencionar la cifra precisa de deuda que vamos a recolectar dentro del esquema del Club de París, pero puedo definitivamente decir que el monto será mucho mayor que lo que hemos colectado sin integrarnos al Club."

Interés específico No.1: Alivio de deuda debe ser genuinamente para ayuda adicional.

Los casos de Uganda y Bolivia muestran el peligro de que un alivio de un dólar de deuda pueda resultar en un dólar menos de ayuda. Desde el lanzamiento de la Iniciativa HIPC algunos países donantes han transferido ayuda monetaria al Fondo de Crédito HIPC. Esto implica que el alivio de deuda bajo la Iniciativa no es enteramente adicional, lo cual motiva la pregunta de ¿cuál será la ganancia neta del alivio de deuda HIPC?. EURODAD mantiene que el alivio de deuda HIPC debería ser genuinamente concedido como ayuda adicional, no en vez de la ayuda. Relacionado con esto, un punto evidente en sí mismo, es que para que un país pueda obtener un significativo éxito en la crisis de la deuda, la Iniciativa HIPC debe hacer mucho más que cancelar deuda que no podría haber sido pagada de ninguna forma. Debe ir más allá que eso y liberar recursos para inversiones de largo alcance, tales como servicios básicos de Salud, educación primaria, infraestructura y saneamiento. Mozambique, por ejemplo, está solamente en posibilidades de cumplir con aproximadamente una cuarta parte de su Plan anual de reembolsos de deuda. El remanente es perdonado, reprogramado para futuros pagos o agregado a los más de 1.4 billones en atrasos que el país ha acumulado. Cancelar solamente la parte impagable de la deuda de Mozambique no tendrá, por consiguiente, el más mínimo impacto sobre los indicadores sociales de Mozambique, los cuales son espantosos aún para los parámetros HIPC (la mortalidad infantil y mortalidad materna es un tercio más grande que el promedio HIPC y más de dos veces el promedio de todos los países en desarrollo).

Interés específico No. 2: la medición de la pobreza.

La pobreza no está oficialmente incorporada dentro de la estructura de la Iniciativa HIPC. El desarrollo social y los indicadores de pobreza están excluidos del análisis de sostenibilidad de la deuda. Este es un defecto lógico de la Iniciativa desde que la sostenibilidad de la deuda fue conceptualmente vinculada con la reducción de la pobreza, un objetivo que el Banco Mundial /FMI han declarado como supremo. Recientemente, los documentos del Consejo del FMI/BM sobre la Iniciativa HIPC (por ejemplo sobre Mozambique) pone mucho más atención al asunto de impactar directamente sobre la pobreza. Ha habido mucha discusión (y confusión) sobre cómo incorporar la medición de la pobreza dentro de la estructura de la Iniciativa HIPC. El Staff está en contra de incorporar la medición de la pobreza en los cálculos de sostenibilidad de la deuda o en los análisis de vulnerabilidad. Esto efectivamente apunta a una marginalización de una cuestión que debería ser central para el debate de cuánto alivio de deuda puede ser dado a un país. Los estudios están en proceso en el mismo momento en que se están abordando las formas de incorporar el indicador de Desarrollo Humano de Naciones Unidas dentro de la medición de la sostenibilidad de la deuda para HIPC’s individuales. El argumento es que si un rango de indicadores de Desarrollo Humano de HIPC’s es especialmente pobre, bajo un cierto rango asumido como "promedio", debería reflejarse en un bajo valor umbral para la sostenibilidad de la deuda y así en un más generoso alivio de deuda.

El trabajo que se realiza en este campo es importante para otras opiniones e intereses relacionados. Mientras es muy bueno que ahora el Banco Mundial y el FMI pongan más atención a la pobreza y a los indicadores sociales, la forma en que esto se está haciendo es crucial. Existe el peligro de que esta búsqueda por tomar en cuenta la pobreza sea interpretada por los acreedores para buscar condicionalidades sociales extras para la carga del deudor. Esto solamente estaría dirigido a que el alivio de deuda sea interrumpido y así no tener un impacto directo o inmediato sobre la pobreza cualquiera que sea. Uno de estos casos es Uganda, que vio la repentina búsqueda de Estados Unidos de una postergación en el alivio de deuda para continuar controlando los gastos sociales del gobierno y los programas de alivio de la pobreza. Sin embargo el país se había comprometido ya públicamente a reducir la pobreza, había lanzado un nuevo impulso a la educación primaria y estaba solamente esperando por un alivio de deuda para liberar los recursos necesarios. En el caso de Bolivia, ocurrió algo similar.

Interés específico No. 3: calendario.

EURODAD ha consistentemente argumentado que el período de seis años previo al alivio de deuda planteado en la Iniciativa HIPC, es demasiado prolongado y que un calendario de tres años debería ser el objetivo. Uganda, con su récord estelar, ha recibido algunas flexibilidades en el calendario, pero para la mayoría de los HIPC esto es probable que no ocurra. Aún peor, varios países probablemente enfrentarán cinco-más-cinco años de calendario, debido al hecho de que ellos incumplieron sus programas ESAF y, consecuentemente, sufrirán una demora en el alivio de deuda. Tanzania, por ejemplo, esperaba alcanzar su punto de decisión en 1998, pero está repentinamente considerado como "fuera del camino". Lo mismo se aplica a Nicaragua. Andar "fuera del camino" es un verdadero peligro para los HIPC debido a las estrictas condicionalidades agregadas a los programas de ajuste estructural. Las cifras para 1993, por ejemplo, muestran que para ese tiempo solamente 5 de entre 26 países han completado sus programas ESAF sobre calendario. Este asunto debería ser tomado en cuenta dado que afectará la rapidez con la cual la Iniciativa HIPC puede ser implementada.

Interés específico No.4: El uso del concepto de Valor Presente Neto de la deuda.

El Valor Presente Neto de la Deuda es definido por el Banco Mundial y el FMI como "la suma de todas las futuras obligaciones de servicio de deuda (intereses y principal) sobre la deuda existente, descontadas a la tasa de interés de mercado. Siempre que la tasa de interés de un préstamo es más bajo que la tasa de mercado, el Valor Presente Neto de deuda resultante es más pequeño que su valor nominal, con la diferencia reflejando el factor de donación". El VPN puede ser usado para medir el factor de donación de la ayuda y sus costos de oportunidad. Como quiera que sea, esto no es una medición precisa del excedente de deuda y de la capacidad de reembolso de los países deudores. Por otra parte, hay un problema fundamental en usar el concepto VPN de deuda: El crecimiento de las tasas internacionales de interés incrementará las tasas de descuento usadas en los cálculos del VPN, disminuyendo así artificialmente el stock de deuda de los países HIPC en términos de Valor Presente Neto. Esto podría evitar que los países sean calificados para asistencia bajo la Iniciativa HIPC porque sus indicadores de deuda son artificialmente empujados bajo los niveles umbrales.

Peligro: sostenibilidad de la deuda versus el principio del costo compartido.

Un peligro fundamental en el contexto de la Iniciativa HIPC es que el principio innovador de la Iniciativa de atender las necesidades de los deudores es socavado por la posición minimalista de los acreedores (especialmente Alemania, Italia y Japón). Este es un problema que ha atenazado la crisis de la deuda desde sus inicios y re-emerge como una seria amenaza para la Iniciativa HIPC. La iniciativa fue originalmente diseñada para superar esto alcanzando la sostenibilidad de la deuda. Pero las señales sugieren, después de Uganda, que al menos que este impasse sea confrontado de forma compartida y resuelta, la Iniciativa HIPC fallará en sus objetivos.

Esencialmente, esto se reduce a la confrontación entre el principio de sostenibilidad de la deuda y el principio del costo compartido. El principio del costo compartido entre acreedores mantiene que, después del uso de los tradicionales mecanismos de alivio de deuda, las multilaterales no proveerán más alivio de deuda en relación con sus riesgos que los acreedores bilaterales. Esto significa que alcanzar la sostenibilidad de la deuda y de este modo un importante éxito del proceso de reprogramación, está amenazado. En otras palabras, los intereses de los acreedores prevalecen sobre las necesidades de los deudores.

Los casos de dos países ilustran particularmente bien las dos formas del problema del costo compartido entre acreedores. El caso de Bolivia ha demostrado la importancia de los bancos regionales de desarrollo en el escenario del costo compartido. El mayor acreedor de Bolivia es el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) el cual de cualquier manera no está dispuesto a proveer el monto de alivio de deuda requerido en parte porque los países accionistas más ricos como México, Argentina y Brasil, están velando en primer lugar por sus propios intereses.

En el caso de Mozambique, ha sido claro desde los cálculos preliminares, que será necesaria más del 80% de reducción del stock de deuda para hacer sostenible la deuda del país. De cualquier forma ha sido indicado que el Club de París no irá más allá del 80%. Será, pues, cuestión de los acreedores individuales, bilaterales y multilaterales decidir de acuerdo a sus propios programas. Para Mozambique, con su economía tambaleante después de 16 años de guerra civil, es necesario un enfoque más integral, como ha sido originalmente prometido en el concepto HIPC. La única opción, si el país tiene un consistente éxito en la crisis de la deuda, es ir más allá de la estructura HIPC, ir más allá de los indicadores conservadores de la Iniciativa HIPC y/o ensanchar la porción de deuda elegible para su reducción. Necesidades excepcionales requieren medidas excepcionales.

Conclusiones

Alcanzar un éxito consistente de parte de los países HIPC en la crisis de la deuda, es un objetivo alcanzable, pero solamente si la Iniciativa HIPC se adapta, se amplía y tiene el respaldo de quienes la diseñaron. La estructura HIPC debería ser considerada más bien como un vehículo que como un programa para negociar con los países HIPC.

Las necesidades diversas y especiales de los cinco países que están en fila para un tratamiento bajo la Iniciativa HIPC, son sintomáticas para el grupo de países HIPC en general. Por consiguiente, se hace necesario un genuino enfoque caso por caso. Este enfoque caso por caso no debe ser, sin embargo, restringido a un ajuste de valores umbrales dentro de los más bien conservadores rangos HIPC, sino que deben buscar genuinamente la sostenibilidad de la deuda, tomando en cuenta la pobreza y las dificultades específicas (por ejemplo la guerra civil, la sequía) y, si es necesario, ir más allá de la estructura HIPC.

Esto no implicará ciertamente más costos. Como quiera que sea, los costos son mínimos comparados con otros paquetes financieros internacionales o con los costos de resolver posteriormente problemas incrementados. La Iniciativa HIPC, tal como se mantiene ahora, tiene un costo aproximado de un quinto del paquete de rescate mexicano de 1995.

El enfoque caso por caso también requiere mucho más voluntad política de parte de los acreedores, que la que ha sido desplegada hasta ahora. Las decisiones políticas basadas en intereses estratégicos tienen un serio impacto sobre el desarrollo de la Iniciativa HIPC. El indicador presupuestario, por ejemplo, fue hecho a la medida para asegurar la incorporación de Costa de Marfil dentro del esquema HIPC, gracias a la insistencia de su antiguo poder colonial, Francia. Fue tardíamente anunciado como una "decisión en principio", pero es un hecho sumamente exclusivo para beneficiarlo más que a un puñado de países.

Los siguientes cinco países cuyos casos serán examinados por la Iniciativa HIPC

· El problema de la deuda rusa de Mozambique es compartido por un gran grupo de países, por ejemplo Tanzania, Etiopía y Guinea-Bisseau. 

· Como un país de post-guerra en medio de la reconstrucción, el tratamiento de Mozambique bajo la Iniciativa HIPC será indicativo para países tales como Angola, Rwanda y Congo-Kinshasa.

· Guyana y Costa de Marfil son los países que califican gracias al nuevo indicador presupuestario. 

· Los casos de Mozambique y Bolivia son excelentes ejemplos para la presentación del problema de los costos compartidos. 

· El caso de Bolivia también muestra que los cambios políticos internos en un HIPC puede interrumpir el proceso de sostenibilidad de alivio de deuda. El hombre que ganó las elecciones en Bolivia en Junio es el antiguo dictador General Banzer, quien fue juramentado como Presidente en Agosto. El personal del Banco Mundial ha declarado que ellos han adoptado una actitud de esperar y ver hasta que el nuevo gobierno sea establecido.

EURODAD argumenta con firmeza que:

1.El alivio de deuda debería ser concedido genuinamente como ayuda adicional y no en vez de ayuda. 2.La medición de la pobreza debería ser incorporada dentro de la estructura HIPC y no usada para buscar mayores desempeños y condicionalidades sociales extras a la carga de los deudores. 

3.El período de tres-más-tres años es demasiado prolongado. Un período de cinco-más-cinco años es inaceptable. 

4.El concepto de Valor Presente Neto de deuda puede resultar en un alivio menor de deuda para los HIPC con el crecimiento de las tasas de interés internacionales. Esto debe ser tomado en cuenta. 

5.El principio de sostenibilidad de la deuda no debe ser socavado por el problema del costo compartido. 6.La asistencia del FMI en el período intermedio debería ocurrir en la forma de concesiones y no de préstamos. Los donantes bilaterales deberían ofrecer apoyo financiero a los HIPC para ayudarlos con su servicio de deuda al FMI en el período intermedio, tal como Dinamarca y Holanda hicieron en el caso de Mozambique.

La Iniciativa HIPC en una cáscara

La Iniciativa para los Países Pobres Severamente Endeudados, es el primer mecanismo de reducción de deuda que promete arreglar la crisis de la deuda en curso en una forma concertada e integral. Está diseñada no solamente para atacar la deuda comercial y la deuda con los acreedores bilaterales (principalmente con los miembros del G7), sino también -y esto es nuevo- la deuda con los acreedores multilaterales: el Banco Mundial, el FMI y los bancos regionales de desarrollo.

La ambición principal de la Iniciativa HIPC es habilitar a los países pobres más severamente endeudados, cuyos montos de deuda son muy elevados como para reducirlos a través de mecanismos tradicionales, para conseguir niveles sostenibles de deuda dentro de un período de seis años.

Durante este período de seis años, un país debe implementar un programa de ajuste estructural apoyado por el BM/FMI. En el Punto de Decisión, el cual marca el fin de los primeros tres años, los acreedores reexaminan el problema de la deuda del país y determinan si puede salir del esquema HIPC o, si no puede, cuánto alivio de deuda será necesario para lograr un nivel sostenible de deuda hasta un Punto de Completación.

¿Cuál será el nivel sostenible de deuda? Este ha sido definido por el BM/FMI como un nivel en el cual un país puede equilibrar totalmente sus obligaciones de reembolsos actuales y futuros sin comprometer el crecimiento económico y sin recurrir a reprogramación o acumulación de atrasos en el futuro.

En el esquema HIPC, un país realizará un Análisis de Sostenibilidad de Deuda sobre la base del cual se decide exactamente cuánto alivio de deuda es necesario para que el país alcance el objetivo de sostenibilidad de la Iniciativa: una carga de deuda dentro del rango de 200-250% de las exportaciones anuales del país y un servicio de deuda de 20-25% de las exportaciones anuales. Un nuevo indicador presupuestario fue añadido en Abril de 1997.

Pobreza y sostenibilidad de deuda: un Indicador de Desarrollo Humano basado en el enfoque deuda/exportaciones.

EURODAD y otros ONG´s han hecho repetidamente un llamado a incorporar lo concerniente a la pobreza cuando se mide la sostenibilidad de la deuda de un país. Una posible aproximación podría ser vincular al Indicador de Desarrollo Humano del PNUD (como un indicador para los niveles de pobreza de un país) con el mayor indicador de sostenibilidad de deuda de la Iniciativa HIPC: el coeficiente deuda/exportaciones a Valor Presente Neto. El valor IDH es medido sobre un rengo de escala de 0 a 1. El valor de IDH cercano a 0 es el más bajo nivel de desarrollo humano de un país.

¿Cómo trabaja esto?

De acuerdo con un valor IDH más bajo o más alto que un rango intermedio, el enfoque deuda/exportaciones a Valor Presente Neto es alterado. Cuando asumimos un rango intermedio de 0.45-0.55 para el valor IDH, nivel al cual la meta de Valor Presente Neto permanece inalterada en 200%, incrementos de 0.05 por encima o por debajo del rango medio alterarán el coeficiente deuda/exportaciones al Valor Presente Neto con más o menos 10 puntos porcentuales. Cuando esta aproximación es aplicada a Burkina Faso, que tiene un IDH de 0.221, esta meta de deuda/exportaciones sería 150%. De la misma forma, la meta de Mozambique sería de 160% y la de Bolivia de 210%.

