POLITICAS SOCIALES, DESARROLLO
'Y COMPENSACION SOCIAL



POLITICAS SOCIALES, DESARROLLO
Y COMPENSACION SOCIAL

Alberto Acosta
Diego Carridén
Ernesto Delgado
Miriam Garcés
Rafael Guerrero
Fausto Jordan’
Cornelio Marchan
Luciano Martinez
Santiago Ortiz
Simoén Pachano
Javier Ponce
Roberto Roggiero
José Sanchez Parga
Jargen -Schuldt
Paola Sylva

José Tonello
Rafael Urriola

Quito, 1993



B!BL!STECA FL ACSO -EC

Fcha &HC&A%Q-» oy __,_;_
c*a, : _ - i
rovecden

Gma':‘:'

POLITICAS SOCIALES DESARROILO
'Y COMPENSACION SOCIAL

‘Esuna publlcacwn de CESA, FEPP, CAAP, FONDAD ;'

| © Grupo de trabaJo sobre deuda externa

R y desarrollo-FONDAD

ELABORACION: Alberto Acosta; Diego Carrién; Ernesto Del-
gado; Miriam Garcés; Rafael Guerrero; Fausto Jordan; Carne-
Ho Marchan; Luciano Martinez; Santiago Ortiz; Simén Pa-
chano; Javier Ponce; Roberto Roggiero; José Sanchez Parga.
Jurgen Schuldt; Paola Sylva; José Tonello; Rafael Urriola. -
RELATOR del seminario: Diego Cornejo Menacho '
CUBIERTA: Gisela Calderén

DISENO GRAFICO: Angela Garcia

IMPRESION: Albazul

.‘ . e .”1 {; ‘ "=>7. r,.i-.
REG. o e
-8 ‘z g0~ -

EE/K:E ;}/7_41:
stSLMTELA Ft AG&V ! ‘




CONTENIDO

PRESENTACION /9

POLITICAS SOCIALES Y DESARROLLO / 11
PONENCIA: Simon Pachano/ 13
COMENTARIOS: Yurgen Schuldt/ 55; Rafael Urriola / 57

CONVERSION DE DEUDA EXTERNA Y

COMPENSACION SOCIAL / 61

PONENCIA: Alberto Acosta / 63

COMENTARIOS: José Tonello /111; Cornelio Marchan / 120

POLITICAS SOCIALES Y

DES ARROLLO URBANO /125

PONENCIA: Diego Carrién / 127

COMENTARIOS: Santiago Ortiz / 142; Miriam Garcés / 149

POLITICAS SOCIALES Y

DES ARROLLO RURAL / 155
PONENCIA: Fausto Jordan / 157
COMENTARIOS: Rafael Guerrero/ 169;
Luciano Martinez / 173

POLITICAS SOCIALES Y
PARTICIPACION CIUDADANA /177
PONENCIA: José Sanchez Parga/ 179
COMENTARIOS: Paola Sylva / 193



- ESTRATEGIAS Y POLITICAS DEL

ACTUAL GOBIERNO Y EL FISE /201

PONENCIA: Ernesto Delgado / 203 :

COMENTARIO: Roberto Roggiero/ 219; Javier Ponce / 222

INFORME DE RELATORIA
Diego Cornejo / 225

(<%



CONVERSION DE DEUDA EXTERNA
Y COMPENSACION SOCIAL



CONVERSION DE DEUDA EXTERNA
Y COMPENSACION SOCIAL *

Alberto Acosta

El creciente deterioro de las condiciones sociales en el
Ecuador se ha convertido, en el ultimo tiempo, en un tema que
acapara la atencién de gobernantes y gobernados. Por esta ra-
z6n, en forma paulatina, se ha incrementado el interés por di-
sefiar nuevas maneras para enfrentar el problema, tanto por
parte de las autoridades como por parte de diversas organiza-
ciones de la sociedad civil. Esta inquietud tamibién es compar-
tida por los organismos financieros multil aterales, los cuales,
dada su experiencia internacional, al parecer por fin har cap-
tado la existencia de este problema en casi todos los paises de
la regién donde, con mayor o menor intensidad, se han aplica-
do y se aplican sus estrategias econ6émicas.

En este sentido, lo comun es encontrar una serie de pro-

Alberto Acosta , es Secretario Ejecutivo del Grupo de Trabajo sobre Deuda Externa y De-
sarrollo (FONDAD).
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puestas mas o menos creativas con las que se quiere revertir o
‘al menos aligerar esta dura realidad. Asi, en estos arfios hemos
escuchado hablar de “ajuste con rostro humano” (UNICEF
1987), pago de la “deuda social” (PREALC 1987), “transforma-
cién productiva con equidad” (CEPAL 1991), “desarrollo hu-
mano” (PNUD 1990), para recordar las propuestas mas cono-
cidas. Sin embargo, hay que reconocer que el pragmatismo
dominante apuntala sobre todo aquellas propuestas de politi-
ca social que, sin cuestionar los ajustes econémicos conven-
cionales, focaliza su atencién en resolver los requerimientos
de los grupos poblacionales que presentan mas riesgos o vul-
nerabilidad. Y, en forma complementaria, los diversos esfuer-
Zos paxa abordar esta problemitica han venido acompariados

- . de variados esquemas de financiamiento.

Dentro de estas concepciones normalmente no se plantean -
. los origenes del problema y, por supuesto, tampoco se cuestio-
" na el alcance de las pol iticas econém icas, mucho menos se
avanza en el analisis de sus dltimas consecuencias, que es lo
-que realmente cuenta. Por lo que, al margen de cualquier otra
consideracién, no han faltado quienes pretenden convertir el
" problema del sobre-endeudamiento externo en un campo pro- -
picio para desarrollar esquemas técnicos de financiamiento
de proyectos de inversién productiva o. aiin para fines sociales
sin consideraciones politicas. Asi las cosas, uno de los instru-
mentos que ha sido utilizado en el Ecuador y en otros paises de
la regi6n, es aquel de conversién de deuda para conseguir re-

- . cursos destinados a satisfacer las crecientes nece31dades SO-

ciales, el mismo.que se 1nspira en los mecanismos de conver-
: sjon de deuda por capital.

Esquema que, como es légico suponer, merece un anal isis
mas complejo que el conocimiento y aplicacmn de una s1mp1e
herramienta de técnica financiera

1. DEUDA EXTERNA Y DETERIORO SOCIAL
Por la forma como se tratan en la prictica las problemati-
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cas de la deuda externa y del deterioro social, pareceria que se

asumen como dos retos sin una real vinculacion, Es mas, en

ciertos circulos, sé6lo en los tltimos anos estos dos temas ha-

brian encontrado una cierta relacion gracias a los esfuerzos

destinados a conseguir recursos financieros en las operacio-

nes vinculadas al mercado secundario de pagarés de la deuda

externa; concretamente cuando se dio paso a la conversion de

fracciones de deuda para constituir fondos destinados a fi-

nanciar algunos proyectos sociales, entre los que destacaron .
inicialmente los ecol 6gicos.

Para algunas personas, es nuestra toda la culpa del sobre-
endeudamiento y de sus consecuencias, debido a “nuestras
‘practicas tropicales” y a “nuestra cultura propensa al endeu-
damiento” que llevaron a solicitar un exceso de financia-
miento externo y al uso descontrolado de los recursos contra-
tados. El mismo presidente ecuatoriano, en una visita a Na-
ciones Unidas, en septiembre.de 1992, declaré que “endeudar-
nos fue nuestra culpa” y negé, igualmente, que el pago de la
deuda atente contra la soberania nacional.! Afirmacién que
se complementa con la firme decisién para honrar los com-
promisos adquiridos con los acreedores extranjeros, tal como
lo ratifico el mismo mandatario, en noviembre de 1992, al de-
cir que la “deuda externa con organismos internacionales tie-
ne que pagarse en su integridad, al igual que la contratada con
gobiernos (Club de Parls] porque caso contrario el pa1s no se-
ra sujeto de crédito”.

Aun en aquellos €asos en que existe cierta conciencia sobre
los origenes de las enormes dificultades socioeconémicas, €l
aprovechamiento de la conversion de deuda para inversiones
sociales ha sido entendido exclusivamente como una opera-
cién financiera resultante de la capacidad creativa de algin
experto, en tantg reflexion utilitaria que no encuentra otra
forma de acceder a los recursos que son tan necesarios para
afrontar las tareas sociales. En ese sentido, los problemas

1. Ver sus declaraciones en el Diario El Comercio, quto 27.9.92.
2. Ver Diario HOY, Quito, 14.11.92.



planteados a su utilizacion serian eminentemente técnicos y
deberian ser abordados como tales sin cuestionamiento poll-
tico alguno. g

. Igualmente, no han faltado quienes; a pesar de sus conside-
raciones negativas al endeudamiento externo y a sus conse-
cuencias, en particular a las politicas econémicas que este
problema gest6, han aceptado esta opc1on financiera desde:
' una pragmatica reflexion politica: si los otros, los contrarios,
tienen acceso a estas lineas de financiamiento, porqué no
aprovechar de las mismas para no quedar marginados del tra-
bajo social y, por ende, para no perder influencia politica en -
amplios sectores de la poblacién. Dicho en otras palabras, si
no hay recursos para real izar determinados trabajos, que se
consideran como indispensables -compra de tierras para los
indigenas, por ejemplo-, no habna mas remedio que aceptar
esta via de financiamiento.

Antes de adentrarnos en esta materia, creemos convenien-
te repasar brevemente algunos aspectos basicos del endeuda-
miento externo y de las pol iticas que de €l se han derivado en
estos ultll’l’lOS anos. . :

1.1 El impacto de la deuda externa

Desde principios de los afios ochenta, de una manera cada
vez mdas profunda y con un creciente fervor, en el Ecuador, co-
mo en la gran mayoria de paises latinoamericanos, se adopté
una concepcién econdmica aperturista y liberalizante, con la
cual se busca reformular los esquemas de acumulacién ante-
riores y conseguir una nueva forma de reinsercién de laeco-
nomia nacional en el mercado mundial. Desde entonces, ade-
mas, y coma elemento consustancial de este proceso liberali-
- zador y aperturista, los gobiernos han procurado servir la
deuda externa y han recurrido a sucesivas renegociaciones
con la banca internacional, con la consiguiente aceptacion de
condicional idades para la economia.

Junto a los procesos de refinanciamiento de la: deuda exter-
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na, se aceptaron los programas de estabil izacion y las politi-
cas de ajuste, en base a estrategias formuladas por los mismos
organismos multilaterales a través de sus misiones, plasma-
* das en las “cartas de intencién” que regunlarmente suscribe el
gobierno nacional con el FMI o de las “cartas de desarrollo”
con el Banco Mundial.?3 Documentos en los que se que asume
el espiritu del “Consenso de Washington”, que sintetiza el gran
objetivo del capital financiero internacional que no es tanto
cobrar la totalidad de'la deuda, como reubicar a las economias
subdesarrolladas en el nuevo contexto de la economia inter-
nacional.

Asunto que, naturalmente, no se da en forma mecanica y
menos de una manera lineal. Por el contrario, este proceso ha
estado y esta plagado de multiples contradicciones, rupturas y
asimetrias, tanto a nivel nacional como internacional.

1.2, El impacto social del manejo econémico

El desafio inicial de los ajustes era enfrentar por un tiempo
corto la ausencia de crecientes ingresos petroleros y de faciles
créditos externos, con la esperanza de que pronto se retorna-
ria a la anterior normal idad. Por eso se entendid y se acept6 el
afan por mantener el servicio de la deuda, asumiendo casi
cualquier sacrificio. Fue un momento de confusion e incerti-
dumbre, tanto para los deudores como para los acreedores en
tanto se creia que se trataba de una crisis pasajera de liquidez
que se resolveria reprogramando la deuda y esperando la reac-
tivacién de las economias del Norte, en especial 1a de los Esta-
dos Unidos.

Hasta que, poco mas tarde, cuando la “normalidad” se ne-

"gaba a regresar, la via fue buscar, con creciente conciencia y
sin dejar de renegociar la deuda, una reformulacién del pa-
trén de acumulacién que habia otorgado una cierta preemi-

3. Los gobernantes recurren al FMI y al Banco Mundial para conseguir la "luz verde" que
les autoriza negociar en el “comité de gestion" con los bancos privados y con los gobier-
nos aglutinados en el "Club de Paris".



nencia a la industriaiizacion en base a la sustitucion de im-
portaciones. En el caso ecuatoriano, la aplicacion de esta pol i-
tica no implico, en ningan instante, el abandono real de la in-
tegracion de nuestra economia al mercado mundial; el eje de
acumulacion indiscutible seguia siendo la exportacion de pro-

. ductos primarios, en un esquema agro- minero exportador que
se instaur6 desde 1972, cuando empezaron las exportaciones
del petréleo proveniente de la Amazonia. Lo que se se queria
es reprimarizar nuestra economia, para lo cual, ademas, ha-
bia que reforzar la competitividad de nuestra mano de obra.

El cambio propuesto, en suma, tendia a ampliar las posibi-
lidades de reproduccion: del capital, otorgando nuevas conce-
- siones y mas beneficios a los sectores monopélicos y oligopo-
licos, particularmente a los grupos agroexportadores. Igual-
mente se procurd hacer cada vez mas atractivo el ingreso de la
inversién externa. Todo este esquema, como es obvio suponer
si se recuerda la caida de los recursos provenientes del. exte-
rior por el cierre del mercado financiero y el desplome de los
precios del petroleo, tuvo que pasar por la reducciéon de los
margenes de participacion de importantes sectores de la po-
blacién en la. nqueza nacional y por la reduccion de’los gastos
saciales.

Simultaneamente se trato de fortalecer el sistema de acu-
mulacién reduciendo la actividad estatal en la economia. El

' - predominio de las fuerzas del mercado debia promover la

asignacion de reecursos sih necesidad de recurrir a politicas
sectoriales de tipo estructural y mucho menos a una interven-
cion estatal directa. En ese sentido, se dism inuy6 la satisfac-
cién de las prmmpales demandas somales por parte del Esta-

do. =
* Por un lado la caida del gasto s001a1 redu_]o el campo de ac-
cién estatal, que ademas se enfrernta a un sistema plagado de
ineficiencias. Por otro, €l neol iberalismo sostiene que la solu-
cién de los problemas sociales vendri casi en forma esponta-
‘nea como consecuencia de un “duro aunque necesario proce-
" de ajuste con el que se conseguma la estabil 1za01on y la
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reactivacion de la economia. En este punto encajan aquellas
declaraciones de Alberto Dahik, vicepresidente de la Reptbli-
ca, quien asegura que la mejor politica social es la reduccién
de la inflacién... Planteamiento que se recoge el CONADE
cuando sefiala que “el objetivo fundamental” del Plan Nacio-
nal de Desarrollo es “reducir 1a inflacién, ya que este propdsi-
to tiene efectes sociales altamente significativos”.4

Ademas de la reduccién del gasto social, que se agudizé ain
mas en los cuatro anos del gobierno socialdem ocrata, la mis-
ma conceptual izacién negativa del papel del Estado, presente
en forma creciente en esta dogmatica época de aperturismo y
liberalizacién, contribuy6 para su debilitamiento real y, de
hecho, deterior6é multiples instituciones estatales, sea por la
falta de claridad y orientacién en su manejo, sea por los conti-
nuos recortes prespuestarios o por su utilizacion como simple
botin politico al margen del papel que deberian cumplir en la
sociedad. La acumulada austeridad fiscal afecté la construc-
ciéon y el mantenimiento de la infraestructura de servicios ba-
sicos. Y, a pesar de que en el Ecuador todavia no se ha avanza-
do tanto en el desmantel amiento del Estado, en todos estos
arfios es notoria la reduccién del Estado social y el consiguien-
te aumento de las tensiones sociales y de las reacciones delic-
tivas. Lo cual, por otro lado, ha reforzado el caracter represivo
y autoritario de los aparatos estatales: un menor Estado so-
cial al parecer requiere de un mayor Estado pol icial.

De esta manera, el impacto social de las politicas de ajuste
y estabilizacién no solo se mide por el efecto que ha tenido la
recesion programada y por la profundizacion buscada de nue-
vos esquemas de concentracién en los procesos de acumula- |
cién del capital, sino también a través de los drasticos recor-
tes en los gastos e inversiones sociales, que son componentes
basicos de dichos ajustes. En efecto, a partir del inicio de los
programas de ajuste en mayo de 1982, se aprecia una tenden-
_cia decreciente en la asignaciéon de recursos destinados en el

4. CONADE; "Estrategia y politicas sociales en el Ecuador”, Quito, 1993, p. 11-12.

69



Presupuesto General del Estado al gasto somal en rel aciéon con
el PIB.
Este’ comportamlento se explica por una serie de factores i
Los programas de ajuste implicaron drasticas restricciones al
gasto publico, sin diseriminar entre gastos productivos e im-
‘productivos, pues la intencién de tales recortes era evitar una .
disparada inflacionaria por el lado de la demanda. Por otro
lado, las reducciones se fundamentaron en el criterio de que
los sectores beneficiarios de los proyectos sociales no contri-
buyen al producto y, por ende, los gastos en estos rubros son
inflacionarios. Esta situacién se agrava cuando se considera
‘el alto componente del gasto corriente que los caracteriza, por
su condicién de sectores de servicios en los que el peso de la
‘mano de obra es elevado. Y por 1ltimo, la capacidad de nego-
ciacion de estos sectores en rélacién a otros es mucho menor,
como por ejemplo frente a los grupos que representan los ru-
bros de la misma deuda externa o de la defensa nacional.
Los recursos asignados en el Presupuesto General del Esta-
do al sector de la educacién, por ejemplo, han registrado un-
decremento significativo hacia fines del periodo analizado,
respecto a la participacion observada a inicios de la década de
los ochenta. Igualmente los gastos destinados a los progra-
‘mas de salud y saneamiento ambiental presentaron una muy
ligera recuperacioén en 1988, para caer aparatosamente hasta
1990, ario en el que se produjo un preocupante rebrote del co-
lera en el pais. En €l caso de bienestar social, se aprecié una
- preocupante caida de los gastos, hasta que se produjo-una re-
version de esta tendencia durante el gobierno socialdemocra-
ta; de todas maneras los montos comprometidos son mini-
mos con lo cual no hay los recursos necesarios para financiar
los programas de promocién y rehabilitacion de sectores so-
ciales postergados como la nifiez, los ancianos y los minusva-
lidos. Y, lo que es mas preocupante en ambito del bienestar
‘social, el incremento de sus gastos en los ultimos anos sélo se
produjo por el lado de los gastos corrientes, habiéndose regis-
trado una caida en términos reales de los gastos de capital.
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También es pobrisima la cantidad de recursos destinados a
los programas de trabajo, con ¢l agravante de que en este ru-
bro se incluyen los proyectos para promover la generacion de
empleo y de capacitacion de la mano de obra. Estas asignacio-
nes no alcanzan ni la tercera parte de los dedicados a bienes-
tar social, han representado en promedio apenas un 25 % de
los gastos destinados a bienestar social y han fluctuado en
una tendencia decreciente entre 0,06 % hasta 0,02 % del PIB.

Sin embargo, no se puede dejar al margen el aporte que re-
presentan algunos créditos externos y la misma conversion
de deuda para financiar una serie de actividades en el campo
social; con montos, eso si, que resultan minimos en el contex-
to global, como se verA mas adelante. Asi mismo, a pesar de
una ligera recuperacion que registré el PIB durante un par de
anos de la década pasada, la situacién social no experimento
una mej oria; de esto se col ige, ademas, que no se produce nece-
sariamente una compensacion equivalente entre aSIgnacm—
nes sociales y mej oramiento econdm ico.

Esta caida de los gastos sociales encuentra su explicacion
en el enorme esfuerzo realizado por la economia nacional pa-
ra reunir los recursos que demanda el servicio de la deuda ex-
terna. Mientras en 1980 el servicio de la deuda dentro del Pre-
supuesto General del Estado representaba apenas 11,8 %, en
1982 ya llegaba a 21,3 %, porcentaje que fue creciendo en for-
ma sistematica hasta alcanzar el 38,4 % en la estructura pre-
supuestaria de 1993. Paralelamente, el gasto social cay de
casi un 40 % en 1980 a apenas un 23,5 % en el Presupuesto
presentado por el ejecutivo para 1993. En relacién con el PIB,
la caida también es espectacular, de 6,5 % en 1981 a un esti-
mado de 3,4 % en 1993. Por otro lado, entre 1980 y 1993, los
valores destinados al pago de la deuda externa en el Presu-
puesto pasaron de un 1,83 % a un estimado del 4,4 % del PIB,
para el mismo periodo.

La distribucién porcentual del PIB nos demuestra que en
1990 el capital externo recibia un 21,0 % de la produccién in-
terna, mientras que en 1980 éste apenas percibia un 5 %. Este
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monto registrado en 1990 se componia de 7,7 % por concepto
de remesas externas netas, entre las que se incluye el servicio
‘de 1a deuda externa (un 4 %)y la remesa de utilidades (un 3 %),
y 13,3 % por el deterioro de los términos de intercambio.5 Sin
duda un esfuerzo enorme para servir la deuda y ajustarse a los
requerimientos del capital financiero internacional, pero
que, logicamente, no redundé en beneficio del desarrollo na-
cional y que mas bien contribuy6 al deterioro de las asigna-
ciones para los sectores mas necesitados.

También es preciso puntualizar que desde el Estado, de he-
cho, se limitaron-los planteamientos de gestién comunitaria
y hasta la accion de los mismos gobiernos seccionales sufrié
el impacto de la austeridad fiscal y, en no pocos casos, de la
gestion de unidades ejecutoras paralelas. Entonces, no solo
que decay6 la accién estatal en el campo social, sino que se -
aplastaron las posibilidades de respuesta de la sociedad civil
en la medida que los mismos procesos de ajuste, impuestos
por los organismes multilaterales en alianza con las élites
dominarites, perdieron cada vez mas sus escasos vestigios de
participacién democratica.

" En este punto también conviene recalcar otros problemas
" que afectan el aprovechamiento adecuado de los escasos re-
Cursos dlspon ibles, orlgmados por la politiqueria en el mane-
jo sectorial, la existencia de duplicacién de funciones, una se-
rie de insuficiencias administrativas y, naturalmente, la es-
casa importancia que en general tiene el aspecto social en re-
lacién con el manejo econémico. Tal como lo ha afirmado el
gobierno de Duran Ballén, al sefialar “que toda politica so-
cial, que mira al futuro, requiere insertarse dentro de un mar-
co de racionalidad econémica”.6 Racionalidad que sélo se la -
encuentraria en las formulas de ajuste fondomonetaristas... -

Al mismo tiempo que se impulsé la reduccion del déficit
fiscal, se dio paso a una paul atina eliminacion. de subsidios a
5. PREALC; Ecuador Los costos sociales del ajuste, 1980-1990", Sannago de Chxle

Dxclembrede 1992, N¢ 372, p. 7.
- 6. Ver CONADE; op. cit., p. 11-12.
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CUADRO N? 1

Relacién porcentual entre el gasto social, el PIB y el Presupuesto

ANnos . PIB*

1980 293,3
1981 48,7
1982 115,7
1983 560.3
1984 8126
1985 1.109,9
1986 1.383.2
1987 1.794.5
1968 3.019,7
1989 5.326,1
1990 8.349,7
1991 12.149,2
1992 19.438,7
1993 27.991,7

Gasto social*

18,0
22,6
24,6
28,7
39.3
54.4
738 -

108.7

115,2

228.7

327.8

503.5

674.4

952,5

< miles de millones de sucres corrienles

GS/PIB

6,1
6,5
59
5.1
1.8
4,9
5.3
6,1
4,8
4,3
3.9
4,1
3.5
3.4

Nola: las cifras para el periodo 1991-93 eslan sujelas a revision.

Porceniaje en el
Presupucsto

39,5
37.5
34,4
35,7
33,0
30,9
31,9
33,3
309
28,2
28,1
29,0
26,3
23,5

Fuente: Banco Central; Boletin de Cucentas Nacionales N* 14, 1981—1990 (junio de
1991} y Presupueslos Generales del Eslado; ILDIS-Ceplaes; "Ecuador: Analisis de Co-

yuntura”, N¢ 4, 5y 6, Quilo.
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determinados bienes y servicios de amplio consumo. Por otro
lado, los sectores mas necesitados recibieron el impacto de la
creacion de nuevos impuestos indirectos y de la elevacion de
los precios de los bienes y servicios del sector publico: com-
bustibles derivados del petréleo, electricidad, teléfonos, agua,
ete. ’ ' ' :

Todo con el fin de generar una cantidad mayor de recursos
para mantener las relaciones con el capital financiero inter-
nacional, en base a la doble transferencia en la que no intere-
sa solo el servicio de la deuda, cuanto el mantenimiento de to-
dos los flujos que requiere este capital, entre los que aparecen,
por ejemplo, la remesa de util idades y el pago de regalias.

Esta concepcion ha gestado una situacion caracterizada
por la ausencia de dinamismo econ6émico, lo cual contrasta

_profundamente con los anos de la bonanza petrolera. En algu-
nos sectores, como el industrial, esta real idad se ha sentido en
f oma permanente, llegando a constituirse casi en un estado
cron ico, a'través del cual se apunta a reducir los indices de
consumo e inversién sin afectar los procesos de acumulacién
de los grupos monopol icos y oligopdlicos.

Esto es posible s$6lo en la medida en que se han mantenldo
deprimidos los salarios o sea que se ha reducido la participa-
cion del factor trabajo en la distribucién de la renta nacional,
que cay6 de 31,9 % en 1980 al 12,3 % en 1991, segun cifras del
Banco Central (en 1992 la participacién estimada seria de
11,7 %). Ademas se debe considerar el proceso de flexibil iza-
cion laboral -reformas al Codigo Laboral, asi como leyes para
la magquila, las zonas francas y el trabajo compartido- im-
puesto en estos anos, en especial durante el régimen de la so-
cialdemocracia, con el.queno se buscaba tanto impulsar la ge-
neracion de puestos de trabajo como hacer viable la utiliza-
cién de la mano obra barata ecuatoriana en el esquema trans-
nacional de reinsercion en el mercado mundial.

Asi, esta disminucién espectacular de la participacion del -
factor trabajo en la renta nacional, que se refleja légicamente
en la pérdida del poder adquisitivo de los salarios. Lo cual, de
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hecho, limita la posibil idad de desarrollar el mercado interno
como parte de una via nacional para la insercion del pais en el
mercado mundial. ‘

Asi las cosas, los esfuerzos desplegados en los ultimos afios
se han constituido en un vigoroso instrumento para reestruc-
turar la economia nacional en funcién de los requerimientos
del capital internacional. De manera que el manejo econémi-
co se orienta a fortalecer la economia exportadora basada en
las ventajas comparativas naturales y en la disponibil idad de
mano de obra barata; sin permitir el desarrollo de ventajas
comparativas dinamicas. Lo cual explica el privilegio otorga-
do a las actividades de exportacion de productos primarios.

Esta tendencia reprimarizadora de la economia ecuatoria-
na, promovida con los ajustes neoliberales, aparece con abso-
luta claridad si se compara la evolucién de las exportaciones
de productos primarios y manufacturados. El incremento de
las exportaciones de 2.481 millones de délares en 1980 a 3.008
millones en 1992, es el resultado de un incremento masivo de
las ventas de productos primarios, como el banano y los ca-
marones que han compensado la caida de los ingresos petrole-
ros. Adicionalmente, es notorio el decremento en las exporta-
ciones de productos industrializados, que han caido de 626
millones de doélares (25 % del total) a 359 millones en el mis-
mo periodo (12 %).

Esta reprimarizacion se manifiesta también en la produc-
cion desagregada en términos sectoriales. En 1992, el sector
primario (agrario y minero) alcanzo6 el 30,4 % del PIB; lo cual
implica un aumento frente a la participacion lograda en 1980
que fue de 24,4 %. Frente a esto, el sector secundario (indus-
trial) de la economia cay6 de un 23,7 % en 1980 a 18 % en
1992; mientras que el sector terciario (servicios) creci6 de 45,6
% a 47,1 %, tendencia que se acentuara en los préximos anos.

Finalmente, no hay que descuidar que el FMI y el Banco
Mundial promueven en muchos paises politicas similares y,
consecuentemente, la exportacién de productos semejantes
aplicando 1a misma receta. Lo cual conduce a una sobreoferta
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de dichos bienes y a su vez a una caida de sus precios, 0 sea a

una dism inucién del valor de los ingresos externos.
1.3. Efectos sociales de las politicas antiinflacionarias

Como punto de partida y como condicién indispensable pa-
ra que el ajuste fondomonetarista pueda funcionar, en forma
repetitiva y con diversa suerte, se ha tratado de conseguir pri-
mero una reduccion del ritmo inflacionario. Para lo cual se
instrumentaron sendos programas de estabil izacion, destina-
dos, desde el lado de la demanda, a termii inar con el proceso in-
flacionario. En la practica luego de una reduccion de la infla-
cién que se desato en los anos 83-84, a raiz de los dificultades -
ocasionadas por las inundaciones, el incremento de los pre-
cios continué presionando hasta desatar un proceso de creci-

‘miento acelerado a fines de 1987 y principios de 1988, lo cual

motivo la adopcién de renovados esquemas de estabil izacion.

Estas pol iticas se sustentaban, con diversa intensidad y co- .
herencia, sobre ajustes recesivos y sustanciales reajustes fis-
cales. Por lo que, a mas de los factores exogenos mencionados,
podemos afirmar que las politicas econémicas que se han
aplicado desde 1982 muchas veces ]ugaron un papel acelera-
dor de la inflacion.

Como el gasto fiscal no podla seguir siendo flnanmado a
través de la contratacion de nuevos créditos externos, se lo cu-
brié-incrementando los precios y tarifas de los bienes y servi-

~ cios publicos, la deuda jinterna o forzando la emisién moneta-

ria, con resultados evidentes sobre la situacion inflacionaria.
Igualmente la eliminacion de subsidios a 1o§ productos basi--
cos contribuyo a reducir el déficit fiscal, pero fue un aliciente
para impulsar el alza de los precios. Otras herramientas de

- politica econoémica, como el manejo cambiario para recordar

un caso, también tuvieron efectos inflacionarios. :
En este sentido, la finflacién programada” -cuya existen-

cia fue permitida por muchos arios- se constituyd en un meca-

nismo para garantizary una doble transferencia de recursos:
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desde los sectores populares y medios al Estado, y de éste hacia
los acreedores internacionales. Ademas, la inflacion facilito
también el proceso de acumulacién del capital al apoyar la
concentracion y la centralizacién de la riqueza, al tiempo que
permitié a los sucesivos gobiernos recaudar recursos sin
adoptar medidas mas radicales que hubieran sido muy costo-
sas en térm inos pol iticos. Sin embargo, esta situacion se sos-
tiene mientras la inflacién es baja, luego este “sefioriaje” real
tiende a crecer cuando el ritmo inflacionario se agudiza.

No nos olvidemos que la estrategia antiinflacionaria orto-
doxa considera que este fen6meno es causado por factores de
demanda a ser corregidos con una radical contraccion de los
ingresos reales, drasticos recortes presupuestarios y planifi-
cadas reducciones de la actividad econémica. De hecho, esta
conceptual izacién dom inante en la politica antiinflacionaria
niega los diversos condicionantes que intervienen en el proce-
so social de formacion de precios. Lo cual, sumado a los plan-
teamientos basicos del ajuste estructural, ha fortalecido las
sucesivas “recesiones programadas”, cuyos efectos acumulati-
vos generan concientemente el empobrecimiento de amplios
segmentos y el enriquecimiento de pequenos enclaves: verda-
deros Nortes en el Sur. )

En el Ecuador, para tratar de controlar la inflacién, se des-
plegé con diversa intensidad todo el instrumentario fondo-
monetarista -desde el shock al gradualismo, incluyendo flota-
ciones-, el cual ocasiond un deterioro de los ingresos a través
de multiples vias: mayores niveles de desempleo e informali-
zacion de la economia, represamiento de los salarios, reduc-
cion de los programas sociales, eliminacién de subsidios a los
productos basicos, fin de los controles de precios de los bienes
de la canasta familiar, etc. _

Por otro lado, estos efectos se agrandaron por una perma-
nente represiéon econoémica de los sectores asalariados que
han tenido que ajustarse a la flexibilizacion laboral con la
que se ha recortado sus derechos. Mientras que amplios gru-
pos informales, no todos por supuesto, han sufrido por la cai-
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da de los salarios reales de los trabajadores que son los que
. mantienen gran parte de su lgica de reproduccion; al tiempo
que el creciente numero de informales tiene que repartirse m-
gresos cada vez mas exiguos.

1.4 El ajuste estrucuual y la focalizacién social

Como complemento inseparable de la politica macroeco-
némica de estabil izacion de corto plazo se ha tratado, cada vez
con mayor intensidad, de llevar a cabo un proceso de “ajuste
estructural”, destinado a adecuar (ajustar) la economia a las
nuevas exigencias del capital financiero internacional. El1
mismo que ha contado con el monitoreo y también con cierto
- apoyo financiero del Banco Mundial, a través de los llamados

. préstamos de ajuste estructural y de ajuste sectorial, que in-
~ cluyen créditos, con los cuales este organismo quiere crear las
condiciones para que la economia se adecue a dlChO proceso de
reinsercion en el mercado mundial.

. Estas. politicas forman parte de un recetario ampliamente
conocido en la regién: eliminacion de las barreras arancela-
rias, liberalizacion del sistema bancario y financiero, priva-
tizacion de empresas estatales y de los servicios sociales, re- -
duccién del tamario del Estado y ampliacién de la influencia
. del mercado, reformas tributarias asi como la mencionada
flexibil izaciGn laboral, fortalecimiento del mercado de capi-
tales, entre otras. La mezcla del instrumentario utilizado de-
pende de la situacién reinante en un momento dado dentro de-
cada uno de los paises, 1o cual, de hecho, nos demuestra tam-
bién la inexistencia de esquemas neoliberales puros; es mas,
una y otra vez, se han sucedido paquetes de ajuste que contie-
nen una combinacion de varias herramientas, asi como di-
versas formas de aplicacién (politicas de schock combinadas
' con politicas gradualistas, por ejemplo). ,

Ultimamente, estas politicas se han complementado con
algunos programas sociales, mds bien focalizados y ‘emergern-
tes, destmados a ahv1ar la pobreza y a compensar el 1mpacto'
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-de los mismos ajustes: un reconocimiento de que éstos ocasio-
nan pobreza y de que su costo no es distribuido en forma equi-
tativa. Estos ajustes, eso si, se asumen como algo inevitable; -
por lo que, en la practica, los programas sociales resultan in-
dispensables para suavizar el impacto de los esquemas de es-
tabilizacion y de ajuste. Aunque, en algunos casos, estos pro-

. gramas no pasan del nivel discursivo para tratar de tranquili-
zar a la poblacién frente al riesgo de peligrosas e incontrola-
bles explosiones de violencia social.

De todas maneras, el objetivo expreso inmediato de estas
politicas ha sido conseguir el logro de ciertos equilibrios ma-
croeconomicos, lo cual contrasta con el marcado deterioro de
las condiciones de vida de amplias capas poblacionales y la
deficiente utilizacién de los factores de produccion disponi-
bles, tanto del capital como del trabajo; asuntos que por lo de-
mas parecen no interesar mayormente a los responsables de
estos esquemas de ajuste. Como ejemplo basta ver el desplie-
gue publicatrio que se da a las cifras de la inflacion y de la re-
serva monetaria internacional, frente a un pesado silencio
sobre la situacién de desempleo y subempleo.

En la realidad, tal como lo hemos experimentado desde
1982 y a contrapelo de las declaraciones oficiales, se constata
que estos ajustes lejos de ser la solucion a los problemas del
subdesarrollo son causa de mayores dificultades y afectan la
capacidad efectiva para que el pais pueda reactivar su econo-
mia y hasta para que por esta via pueda servir la propia deuda
externa. Lo cual demuestra que este servicio tampoco es el ob-
jetivo final de estas politicas neoliberales, sino apenas una
palanca que apoya una reinserciéon mas sumisa del Ecuador
en la divisién internacional del trabajo.

En este punto reconozcamos, entonces, que existe una indu-
dable interrelacion entre la “crisis de la deuda externa” y el
deterioro de las condiciones socioeconoémicas. Si bien ésta es
apenas una de las manifestaciones de la crisis de hegemonia
internacional, la cual es, en definitiva, el detonante de esta si-
tuacion.
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Pero, el tema de fondo no est4 simplemente en la medida en
que la deuda pueda haber afectado a la-economia y también a
. la sociedad, sino en €l estilo de desarrollo que nos ha side im-

puesto a través de las condicional idades de dicha deuda. Mo-
-delo represivo y excluyente que se sustenta en la forma de
-reinsercién de nuestra economia en la divisién internacional
del trabajo, reconfirmando y profundizando nuestro caracter
de productores y exportadores de materias primas, a mas de
algunas manufacturas con limitado desarrollo tecnol égico.
En este proceso los paises centrales necesitan cada vez menos
de la poblacién de los paises del Tercer Mundo, que comienza
a subdividirse en sociedades de “doble via”, segin la viabili-
.~dad que;cada grupo humano tenga o encuentre dentro de la
apertura y la liberal izacién. : .

‘ 2 ALCANCES DE LA CONVERSION DE DEUDA
PARA FINANCIAR PROYECTOS SOCIALES

En estas condiciones, cuando la crisis ha perdido su carac-

- tér coyuntural y se proyecta con enorme fuerza, en el Ecuador,

.al igual que en otros paises endeudados de la region, se ha re-
- eurrido a una serie de mecanismos tendientes a “aprovechar”
la deuda externa con el fin de conseguir recursos para el desa-
rrollo. En unos casos se han impulsado conversiones para be-
. nefi¢iar la acumulacién de ciertos sectores privados y, en-
otros, para inversiones sociales y ecol égicas.

2.1. Conversi6n de deuda COmo una herramienta-ﬁnancie’ra
Un prbceSo de transformacionos paulaﬁnas

" En este punto €S preciso senalar que la conversién de deu-
da para inversién privada (Debt Equity Swaps) o para la crea-
cién de los llamados fondos benéficos o ecol dgicos tiene su
origen en un proceso paulatino de transformaciones. en el
mercado financiero mternacmnal relacionado con la evolu--
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cién de una crisis que pronto superé su inicial conceptual iza-
cién coyuntural.

Los bancos, en un principio, no estaban dispuestos a ceder
parte de sus acreencias. Concientes de las experiencias histo-
ricas de los afios treinta y de fines del siglo pasado?, a princi-
pios de los arios ochenta no comerciaban los documentos de la
deuda, sino que, en base a una apreciacién errénea, confiaban
en una pronta recuperacion del sistema financiero interna-
cional luego de superada la situacién critica producida por
una iliquidez pasajera. No nos olvidemos que los bancos sos-
tenian esta actitud en base a las expectativas positivas sobre
la capacidad de pago de los paises del Tercer Mundo, que apo-
yaron la transferencia masiva de recursos en la década de los
setenta.

Esta posicién no durdé mucho. Inicialmente los bancos mas
pequenos, aquellos que no estaban interesados en participar.
en complejos procesos de renegociacion de la deuda externa,

comenzaron a liquidar sus acreencias ya vencidas con paises -

subdesar rollados. Luego los bancos con deudas mas grandes, o
sea aquellos con una mayor exposiciéon crediticia8, comenza-
ron a buscar la diversificacion y un nuevo balance en sus car-
teras con dichos paises. Para ello negociaron aquellos papeles
de deuda que mas convenian a su interes para mej orar su posi-
cion financiera, sin dejar, como es obvio, de buscar nuevos in-
gresos en estas operaciones. No habia cambios en las estructu-

7. En esa época los paises deudores resolvieron en gran medida el problema del endeu-
damiento externo comprando los pagarés de deuda con grandes descuentos, sin la anuen-
cia formal de los acreedores que se vieron forzados a aceptar los valores que imponia el '
mercado. Sobre este tema se puede consultar en el libro del autor de este articulo; "La
deuda eterna - Una historia de la deuda externa ecuatoriana”, Editorial El Duende, ter-
cera edicioén, Quito, 1990.

8. Un interesante cuadro con Ja evolucién de la exposicion crediticia se encuentra en el
articulo de Mortimore, Michael; "Conversion de la deuda externa en capital”, Revista de
la CEPAL N* 44, Santiago de Chile, agosto de 1991, p. 88. Este trabajo de Mortimore pre-
senta una descripcion bastante clara de este esquema de conversién en su explicacién
tedrica, asi como en su practica en Chile, México, Filipinas, Argentina y Brasil. Otro tra-
bajo importante es el de Bouzas, Roberto y Ffrench Davis, Ricardo, editores; "Conversién
de deuda externa y financiacion del desarrollo en América Latina”, Grupo Editor
Latinoamericano, Buenos Aires, 1990. ’

f
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ras contables en las cuales no aparecian pérdidas o variacio-
nes que hubieran motivado la inquietud de los accionistas. -

Terminado el periodo inicial, en €l cual los canjes se die-
ron en base al intercambio: de titulos de deuda (“loan swaps”)
entre los bancos, y en vista de que habia crecido el mercado se-
cundario, comenzaron a aparecer NUevos clientes, distintos a
los bancos. Los primeros en llegar fueron los especuladores,
muchos originarios de los propios-paises endeudados, a quie-
nes les siguieron, con mayor precaucién, algunos arriesgados
inversionistas y luego las grandes transnacionales, que no so6-
lo se contentaron con estas transacciones financieras, sino
que avizoraron las posibil idades para adquirir activos en de-
terminados paises. El camino era transformar, o canjear, es-
tos papeles de deuda por moneda nacional para convertirlos
en inversiones y activos promisorios.?

De esta manera, queda claro que la conversion de la deuda
se torné fundamental “cuando resulté evidente que el ajuste
forzoso no daria lugar a una plena amortizacién y que la fase

~ de ajuste con crecimiento no produciria crecimiento”.10

Un mecahismo al serviciode la banca

‘Hay que estar claros que, en este intercambio de deuda por
activos, lo que primé inicialmente y prima atin han sido los
.intereses de los propios acreedores, en particular de la banca
*que busco reducir, el grado de exposicion crediticia. En la me-
dida en que las renegociaciones de la deuda no trajeron laos
frutos esperados inicialmente y en tanto las propuestas pol iti-
cas del gobierno norteamericano -Plan Baker, Plan Brady y la

9. En este punto, podemos asumir como definicién basica que una conversién de deuda
para inversién, conocida tabién como capitalizacién de deuda, es una transaccién en la
cual la deuda externa de un pais subdesarrollado es usada directa o indirectamente para
“adquirir moneda nacional en dicho pais. Con estos recursos, o en determinados casos
con la simpie presentacion de los documentos dé deuda, se pueden comprar activos, .
acciones en empresas locales e inclusive deuda interna, aprovechandose de diversos
niveles de descuento.

10. Mortimore, Michael; ob. cit., p. 89.

N
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misma Iniciativa para las Américas del presidente Bush- no
contribuyeron a resolver este problema, los bancos han bus-
cado consol idar las respuestas a través del mercado, siemprey
cuando éste les otorge los beneficios esperados.

Con este mecanismo de conversion los bancos logran des-
hacerse de una deuda que resulta un lastre en su cartera moro-
sa y, en ciertos casos, hasta pueden obtener cotizaciones que
superan los niveles promedio del mercado secundario, en un
proceso que no entrarfa para ellos riesgo de ninguna clase. La
presencia de los bancos transnacionales de los Estados Uni-
dos en los “comités de gestién” fue indispensable para la apli-
cacién de la conversién para abordar su sobre-exposicion cre-
diticia. Por eso, “no fue una casual idad que estas importantes
organizaciones bancarias llegaron a desarrollar un fuerte in-
terés en el mecanismo de conversion de la deuda”.11

“El mecanismo de conversién de deuda en capital propor-
ciond una salida para los val ores de la deuda con los bancos de
los Estados Unidos, tanto para los mis pequefios como otros,
que tenia una exposicion crediticia relativamente marginal
en los paises en desarrollo, y aport6é también cuantiosos in-
gresos a los principales bancos de los Estados Unidos, merced
a las considerables comisiones que cobraron como interme-
diarios. La pérdida implicita en el mercado secundario fue
asum ida por los bancos mas pequerios deseosos de escapar de
la crisis de la deuda, y constituyé en un atractivo para las em-
presas transnacionales interesadas en invertir en forma ba-
rata en el pais del caso”.12 '

Esta busqueda de respuestas adecuadas a sus problemas
particulares por parte de la banca transnacional, no sélo que

11. Ibid, p. 89. Es notorio destacar el hecho de que han sido los bancos norteamericanos,
que controlaban la situacién en tanto dominaban los "comités de gestiéon” y tanto han
liderado las estrategia de accién de los acreedores, los que mas se han beneficiado con
estas conversiones, seguidos muy de lejos por los bancos alemanes y japoneses. Ademas,
los bancos no estadounidenses fueron los que mas recursos aportaron en la etapa de
- ajuste forzoso, cuando todavia se creia que se podia superar el problema, en ese entonces
entendido como de iliquidez.

12. Ibid, p. 90.
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les facilit6 grandes utilidades en base a comisiones o al logro
de precios mas altos para sus pagarés de deuda, sino que “les
permitié participar directamente en los mejores proyectos de
inversién que ellos mismos armaron”.!3 Con lo cual se de-
muestra la interrelacion del capital bancario con-el capital

-industrial o comercial, asi como la l16gica de la deuda externa
como una de las formas con que aparece y actua el capital f1-
nanciero internacional.

De ahi que este mecanismo de conversién de deuda cuente
con el respaldo del FMI y del Banco Mundial, organismos que
lo han incluido entre sus condicional idades para las renego-
ciaciones de la deuda, sin que, necesariamente, se tomen en
cuenta los verdaderos requer imientos de los paises deudores.
Lo cual explica también la ninguna acogida que han tenido los
multiples planteamientos formuladas en relacion al proble-
ma de deuda por parte de gob1em0s personal idades y orgams- :
mos del Tercer Mundo. :

. Asi, mientras los paises endeudados empezaban un largo y _
doloroso.cam ino de renegociaciones y de suces ivos ajustes, del
cual aun no han salido, los bancos empezaron a rediicir su ex-
posicién crediticia ante los riesgos que generaban los présta-
mos-que alegremente habian concedido en arios anteriores.
Quizas convenga recordar, ademas, que en esta época de rene-
- gociaciones y reestructuraciones de la deuda, los bancos pri-
vados internacionales se recuperaron de su excesiva exposi-
cion financiera, mientras las deudas de los paises del Tercer
Mundo se han concentrado en organismos internacionales
que no son susceptibles (todavia) de entrar en procesos de re-
negociacion y tampoco pueden ser convertidas en inversiones.

En el caso de la deudas bilaterales, aquellas contratadas
con paises industrializados, se ha avanzado en la aplicacion
de algunos mecanismos de conversion de deuda, en especial en

* forma de condonacién de la misma con algunas condiciones -
econdmicas 'y, hasta pol 1tlcas 14 Al parecer; en el futuro mme-

13. Ihid, p. 92.
14. A Egipto, por ejemplo, los Estados Unidos le perdonaron su deuda. extema. como una

84



diato esta podria ser una forma importante de financiamien-
to de largo plazo para algunos paises subdesarrollados, sobre
todo para desarrrolar proyectos sociales y ecol 6gicos; sin des-
cuidar, por supuesto, su aporte para acelerar los procesos de
privatizacion y para la construccion de infraestructura que
beneficie al aparato productivo. Conversion que sera viable
siempre y cuando estos paises se cifian a las condicional ida-
des de los ajustes fondomonetaristas.1®

La conversion no fue “la piedra filosofal”

Inicialmente la conversion de deuda en inversion para fi-
nes productivos -conversion de deuda en capital- recibié una
entusiasta acogida en muchos paises de América Latina. Sus
gobiernos creyeron haber encontrado en esta conversion la
“piedra filosofal” para resolver el desafio de la deuda. Pero no
pasé mucho tiempo antes de que la conversion presentara sus
limitaciones. En algunos casos se suspendio la medida por las
dificultades monetarias y financieras; y, en otros, fueron ne-
cesarios reajustes para que pudiera funcionar.

Algo interesante resulta comprobar que los paises donde
mas se ha utilizado este mecanismo, en un proceso en el cual
se ha ido perdiendo el interés inicial por parte de la banca,
han sido aquellos donde los bancos transnacionales tenian
una mayor exposicion crediticia: México, Brasil, Argentina,
Filipinas y Chile, en ese orden; Venezuela que ocupaba el ter-
cer puesto a inicios de 1990 no se ha destacado en la aplica-
cién de este mecanismo. Por otro lado, resulta evidente que
Chile ha sido el caso mas destacado, en donde la conversion
condujo a la reduccién de la deuda con los bancos transnacio-

de las formas de pago por su apoyo politico y militar en la guerra contra el Irak; mien-
tras que a Polonia también por reflexiones geopoliticas se le condon6 gran parte de sus
obligaciones externas.
15. Sobre este tema se puede consultar en Griffith-Jones; Stephany: "Conversion of .
Official Bilateral Debt: The Opportunities and the Issues”, en Banco Mundial;
"Proceeding of the World Bank - Annual Conference on Development Economics 19927,
Washington, 1993, pp. 383-401. )
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nales hasta 1990 en 10 millones de dolares, o sea casi un 50 % -
del total de dicha deuda.16 _

- En el Ecuador, esta conversion se utlllzo durante el gobier-
no socialcristiano (1984-88). Pero, debido a multiples proble-

mas hubo que dar marcha atris, luego de subvencionar masi-

. vamente al sistema financiero nacional -todos los bancos y
todas las financieras-, asi como a varias empresas nacionales
y extranjeras. En una situacion de inestabilidad econémica,
como la que vivia el pais en esa época, los efectos negativos de
" los programas de conversion anulan sus posibles aportes, en
-tanto agudizan la inflacién y la especulacién. La cosa se com-
plicé mucho mas por el manejo marnoso que apuntaba a bene-
ficiar a determ mados grupos financieros vincul ados al regl—
men y sus aliados.-
Con estos antecedentes, el gobnerno socialdem ocrata (1988-
92) suspendi6 esta conversién para inversiones privadas, pe-
ro, como veremos en el proximo caplwlo perm iti6 su utili iza-
cién para inversiones sociales.
Finalmente, cabe sefialar que el gobierno- conservador que’
- se inicié en 1992, ha vuelto a aprobar la util izacién de la con-
version de deuda dentro de 1a la Ley de Mercado de Val ores.
Mecanismo controvertido, que al parecer se mstrumentara
para viabilizar las privatizacwnes que promueve el régimen.

Los alcanes de este meeanismo

Empeoemos reconomendo que con estas transacci ones no.
se reduciran la totalidad de la deuda. Por un lado, la oferta de
sus pagarés en el mércado secundario es pequena comparada
con el monto total de la deuda de la banca privada, mas del 50
% de 1a deuda total. Luego, por otro lado, a lo mejor no existen
en el Eéuador activos suf icientemente atractivos para Qué' se

16. A mas de] indicado articulo de Mortimer, se puede encontrar un analisls sobre.la dis—
tribucién sectorial y territorial de las inversiones que se financiaron con esta conver-
sion en Chile en un articulo de Daher, Antonio; "Conversién de la deuda y convers:on
territorial”, Revista de la CEPAL N® 43, Santxago de Chile, abril de 1991 :
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puedan movilizar capitales significativos, salvo si se da paso
a la privatizacidn de las areas estratégicas del Estado: petro-
‘leo, electrificaciéon y telecomunicaciones. Y, por ultimo, el
pais no representa un riesgo financiero como el que represen-
taban los paises anteriormente sefialados para la banca
transnacional; la cual, como se indic, ya no tiene el mismo
interés en este tipo de mecanismos, en tanto han aumentado
las operaciones de descuento dentro de la propuesta conocida
como Plan Brady.

De todas maneras, es preciso resaltar la trascendencia po-
litica de la conversion, que no se agota exclusivamente con
reflexiones de técnica financiera. Esta significa la entrega de
una parte de los activos o de posibilidades de inversion en
moneda nacional dentro del pais a cambio de pagarés de deu-
da. Se ofrecen activos atractivos a ser pagados con papeles de
un deteriorado pasivo externo, el cual resulta no sé6lo impaga-
ble, sino hasta incobrable tal como lo reconocen de hecho los
propios acreedores.

Sin embargo, en medio del actual proceso privatizador -
presentado como de modernizacion del Estado por pate del go-
bierno conservador-, su instrumentacion se presenta casi co-
mo indispensable para financiar el traspaso de la propiedad
de las empresas estatales, en especial de las estratégicas, a
grupos privados nacionales o transnacionales, tal como ha
sucedido en otros paises y tal como lo recomlendan los orga-
nismos multilaterales.

Este es un aspecto basico. Estos canjes de deuda -aprobados
nuevamente en la Ley de Mercado de Valores en mayo de 1993-
se engarzan como un instrumento importante para las priva-
tizaciones y éstas, a su vez, son instrumentadas, tal como nos
confirma la experiencia latinoamericana, para atender las
exigencias de los acreedores externos. Ello es asi, pues en la
mayoria de los casos los importes obtenidos mediante la pri-
vatizacion han sido destinados casi en su total idad a cumplir
con dichos comprom isos.

Ademas, si se considera que no todos los sectorw despier-
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tan igual interés, o sea qué no habra suficientes activos y po-
sibilidades de inversién para englobar un monto significati-
vo de la deuda con la banca privada internacional -en la ac-
tualidad la tnica susceptible de ser convertida-, hay que re-
saltar las ventajas que. se concederdn a los grupos méas aco-
modados de la sociedad y. naturalmente a algunas compa-
nias extranjeras.

No se puede olv 1dar que este proceso otorgara a los inver-
sionistas extranjeros o aun a los com-"patriotas”, quc saca-

‘ron suscapitales-en medio de la crisis, interesantes ventajas

por la via de la conversién de deuda externa. Entonces, esta -
conversién puede constituirse también en un mecanismo fi-
r nanciero que reemplaza los créditos locales.

"En otras palabras ¢on esta herramienta financiera se re-
privatizaria una faceta de la deuda externa convertida en un
atractivo negocio, luego de que con la “sucretizacién” se esta-
tizaron los problemas que generaron con su endeudamiento’
quienes libremente habian contratado créditos en el mercado
financiero internacional. Y, lo que es mis, no nos deberia-
mos sorprender si-quienes se beneficiaron con la “sucretiza-
cién” obtienen también grandes util idades con la conversién
de deuda en capital...

" En este sentido se- debe considerar lo que 1mphca la util iza-
cién del mecanismo de conversién de deuda, que se converti-

. ria en una via para otorgar mayores beneficios a los grandes
~grupos financieros. Aqui conviene identificar con claridad a .

los interesados en este tipo de operaciones: las compariias ex-
tranjeras que tienen interes de invertir en el Ecuador, en par-

. ticular aquellas que pretenden obtener aquellas empresas es-

tratégicas o funciones claves en manos del Estado; los inver--
sionistas nacionales que tienen sus capitales en el exterior y
que también quieren participar en la baratillo de acciones y

activos publicos, entre los cuales se destdcan los que ya son ‘

propietarios de pagarés de deuda externa; y, por supuesto la
banca acreedora que espera hacer, aurique sea de una manera’
indirecta, un magnificonegocio con'las privatizaciones.



Los que defienden esta conversion senalan no sélo que se
reduciria el monto y el servicio de la deuda, sino que, ademas,
se atraeria mas inversién extranjera como resultado del efec-
to de la "adicional idad”!7, puesto que la capital izacién de deu-
da otorga a los inversionistas extranjeros mayores incenti-
vos; un factor determinante para su decision, segun los patro-
cinadores de estos programas.

Hay que considerar, en todo caso, que las inversiones ex-
tranjeras, sea cual fuere la puerta de ingreso, abren la posibi-
lidad de repatriacion de capitales y de transferencia de utili-
dades que pueden superar, como de hecho sucede, al monto de
la inversién realizada y, en el caso de la conversién de deuda,
al monto de reduccion inicial de la deuda y de su servicio. Esto
también sucede si se trata de inversiones extranjeras ficti-
cias, 0 sea cuando se produce el retorno de capitales de conna-
cionales que se presentan como capitales foraneos, a quienes
se les otorga activos o moneda nacional para nuevas inver-
siones, a mas de la posibilidad de exportar capitales y trasfe-
rir utilidades.18 Con lo cual, luego de disminuir el estrangul a-
miento externo en el corto plazo, se estaria potenciando la
transferencia creciente de divisas en un futuro no muy lej ano.

En determinadas condiciones, podria ser que con la con-
version se reduzca hasta el limitado flujo de recursos exter-
nos, a los cuales se ha querido convertir, en mas de una oca-
sion, en insustituible fuente de acumulacién. Mientras que se
desconoce que, por el contrario, la formacion de capital en el
pais ha sido financiada en su mayoria, incluso en las etapas
de mayores ingresos de recursos externos, con ahorro propio

y que la remesa de util idades ha sido, crénicamente, superior
a los capitales recibidos.

17. Sobre este tema y en general sobre la conversiéon aplicada al caso ecuatoriano se
puede consultar en varios autores; "Mecanismos de conversién de deuda”, Grupo de
Trabajo sobre Deuda Externa y Desarrollo (FONDAD) y CEPLAES, Quito, 1990.
-18. En el caso de capitales de ecuatorianos colocados en el extranjero, se les ofrece una
alternativa para normalizar su situacién y se les otorga mejores condiciones que a
aquellos inversionistas nacionales que arriesgaron sus capitales en el pais en esta época
de dificultades econémicas. -
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Adicionalmenté, se puede producir el caso de que capitéles

en moneda nacional se conviertan en ddlares para comprar

pagarés de deuda y luego retornar como inversion extranjera,
en condiciones muy atractivas. Con‘lo cual, desde el punto de
vista de la balanza de pagos, se perderia‘ el ahorro que el pais
podria lograr al reducirse el servicio de la deuda. Igualmente
la adquisicion de divisas para este fin, podria presionar en el
mercado cambiario haciendo subir el tipo de cambio, tal co-
mo sucedié con la compra de cuentas-especiales en los afios 87
y 88.

2.2. Conversién de deuda para invers‘ionos sociales

En medio de los ‘problemas de la deuda y de sus ajustes. que

ponen nitidamente en evidencia los intereses econ6micos de
los diversos grupos de presion, aparecieron sugerencias que
buscan aprovechar la actual situaciéon y convertirla en “una
oportunidad” para la realizaciéon de inversiones sociales, pos-
tergadas en estos arios de crisis y de ajustes estructurales. Y es-
to se hizo real idad durante el gobierno de 1a socialdemocracia,
cuando se aprobo la conversion de deuda para fines sociales.

La mecénica de la conversién

Mediante este mecanismo se compra parte de la deuda ex-
terna comercial de un pais que se cotiza con sustanciales des-
cuentos en el mercado secundario, que tal como se vio se origi-
nan en las bajas expectativas de recuperacion de las obligacio-
nes iniciales por parte de los bancos internacionales. Para
ello se util izan fondos donados por organizaciones privadas o

aun por bancos que buscan benefi 1c1arse de ciertas regul acio-

nes impositivas. !9 ) .

19. En el caso de los. Estados Unidos, en 1988 se emitié la regulacién IRS-87-124 para

estimular a la bunca a donar su deuda, pero este estimulo no fue suficierite para que se
decidan por esla via en la medida en que se benefician mas si venden los pagarés de
deuda y luego obtienen un heneficio. 1mposltlvo por la diferencia entre et preclo de venta
y el valor nominal.
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Posteriormente, el ente beneficiario negocia en el pais los
papeles de deuda a un precio que se pacta con las autoridades
monetarias -igual o mayor a la cotizacién de la deuda en el
mercado secundario-, recibiendo a cambio moneda local o do-
cumentos financieros, también en moneda local, equivalen-
tes al monto negociado. Y los recursos obtenidos con esta ope-
racion se destinan a proyectos sociales.

Esta conversion también naci6 en el Norte

La primera propuesta para convertir deuda en recursos fi-
nancieros para proyectos relacionados con aspectos sociales,
concretamente con la ecol ogia, fue impulsada por grupos con-
servacionistas del Norte; 0 sea una vez mas por iniciativa de
los mismos paises acreedores, en este caso concreto preocupa-
dos por la destruccion masiva de los bosques tropicales.

En 1984, Tom Lovejoy, entonces vicepresidente del Fondo
Mundial de la Naturaleza (WWF), sugirié6 su empleo para ta-
reas de proteccion ambiental. A los tres anos, en 1987, se con-
cretd la primera operacion de este tipo en Bolivia, credndose
con ella una reserva de 400 mil hectareas en la Amazonia; la
cual no estuvo libre de severos reparos por parte de algunos
grupos que cuestionaban la entrega de soberania. Luego, en el
mismo ano Fundacién Natura del Ecuador cristal iz6 otro pro-
yecto similar para la conservacion de areas silvestres y su
propio fortalecimiento institucional.

De esta manera, los gobiernos de los paises industrial iza-
dos, entre los que se destaca el norteamericano, habrian desa-
rrollado, ademads, una especie de valvula de escape para cana-
lizar las protestas de sus propios grupos ecol ogistas hacia
otras zonas en el mundo subdesarrollado y conseguir una cier-
ta dism inucién de las presiones pol iticas internas.

La pricticaen el Ecuador

En el Ecuador, mientras se autorizé la utilizacién de este
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mecanismo de canje para fines sociales por val ores muy redu-
cidos, el gobierno socialcristiano otorgdé enormes util idades
al sistema financiero nacional y a una veintena de empresas,
" que tuvieron el privilegio de acceder a la compra de la deuda
externa por un monto de casi 475 mill ones de délares, en con-
diciones sumamente ventajosas. En este caso no se parti6 de
una donacién externa, como en la coriversién que hizo Funda-
* cién Natura, sino de la util izaciéon de los recursos de que dis-
ponian los beneficiarios -0 atin otorgados por el propio Banco
Central- para la compra de pagarés de deuda que luego fueron
convertidos a sucres con una util idad cercana al descuento del
70 % conseguido en el mercado secundario. ' '

"'Cuando fenecio el régimen socialcristiano no se renové es-
te mecanismo de capital izacién de la deuda, por la forma se-
mi-clandestina en que se realizd -tan propia de.los asuntos
‘que atarien a la' deuda- y, en especial, por las presiones infla-
cionarias que ocasioné al manejo de la oferta monetaria, que
a’'su vez se.manifestaron en un incremento del tipo de cambio.

Posteriormente, el gobierno soc¢ialdem dcrata autor izé nue-
vamente la conversion de fracciones de deuda en octubre de
1989, pero en esta ocasién sélo para proyectos sociales. La
Junta Monetaria autoriz6 la conversién hasta por 50 millo-
nes de dolares, para acciones sociales, eventos culturales, edu-
cacionales y deportivos, asi como ecol 6gicos (Resolucién de la
Junta Monetaria N? 637, del 30 de octubre de 1989). Posterior-
mente, en julio de 1990, nuevamente se amplié6 por un ano el
monto de los recursos susceptibles de ser convertidos: hasta
150 millones de ddlares, con los objetivos sefialados. Pero
cuando expiréd el plazo de esta operacién, el 30 de junio de
1991, se constat6é que se habia aprovechado menos del 50 %
del sistema de reconversion de deuda orientado a apoyar. pro-
yectos de beneficio social. Y, en febrero de 1992, con una rueva
Resolucion de Junta Monetaria, N? 763-92,-se ampli6 el mon-
to de estas operaciones a 80 millones de dolares y el plazo al
31 dediciembre de dicho ano.

- Concluyo6 el gobierno somaldem écrata y apenas se 1ogré
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una aprobacién de recursos por menos de 130 millones de do-
lares, los mismos que ni siquiera habrian sido utilizados to-
talmente. De todas formas, el monto aprobado no representa
ni la tercera parte de lo que recibié anteriormente todo el sis-
tema financiero y algunas empresa privadas en condiciones

- mucho mas beneficiosas. Para ellos el canje se produjo con el

reconocimiento de la totalidad del valor nominal o sea sin
ninguna participacion del Banco Central en el descuento con-
seguido en el mercado secundario: 70 %; mientras que en el ca-
so de las inversiones de la Iglesia catoélica el Banco captdé un 30
% de los beneficios del mecanismo y el 50 % en todos los de-
mas casos en los que la conversién de deuda se instrumentoé
para objetivos sociales.

A pesar de que la relacion del monto autorizado para estas
operaciones es minusculo frente al endeudamiento global, los
funcionarios del régimen socialdem 6crata, con el consiguien-
te eco de los medios de comunicacién, se encargaron de pro-
mocionar las bondades de este mecanismo, llegando a decla-
rar cuando se lo expidié que se habia iniciado la solucién al
problema de la deuda externa...

Dejando de lado estas exageraciones en lo que nene rela-
cién al manejo propagandistico de la deuda, seria conveniente
tener claros algunos aspectos de la aplicacién de esta medida,
a partir de algunas experiencias latinoamericanas en materia
de constitucién de fondos de emergencia social y de desarrollo
regional financiados por este medio, y de la practica nacional
con la Fundacién Natura, la Conferencia Episcopal; la Funda-
cién General Ecuatoriana, que fueron las entidades beneficia-
rias durante el gobierno socialcristiano. En el periodo social-
dem 6crata, la experiencia en el uso de este mecanismo se am-
plié a un-numero mayor de entidades, como se puede apreciar
en el siguiente cuadro, en medio de un deseo para favorecer
ciertas inversiones sociales. Estas conversiones para fines so-
ciales se suspendieron por parte del gobierno conservador de
Durén Ballén, el cual volvié a abrir l1a puerta a este mecanis-
mo destinado a financiar inversiones privadas.’
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CUADRO N° 2

Opemciones de conversion de deuda externa aprobadal por la Juntn Monetasia -
: agosto 88- agosto 92
millones de d6lares

INSTITUCION
- Con[erenclﬁ 'Eplécopal

- Conlerencia Episcopal
- Conlerencia Episeopal
- Diécesis de Porlovicjo

- Asociacién Tierra Nueva
- Care InL. Ecuador
-'Corporacidn PAl

- Fe y Alegria

- Fundacion capacitar
ESPOL

- Fundacién Caspicara

- Fundacion Chicos de la
Calle o

- Fundacion Ciencta

- Fundacion Esquel

FINALIDAD

desarrollo agricola
y educacion

“ desayuno escolar

desarrollo integral
ayuda soclal,
educacion,
relorestacion

agua polable
barrios del-sur
uso sostenido de
Lierras

pueslos auxilio
hunediato

capachaclon artesanal

especializacion

- cicnlifica

restauracion
monumental
atencion chicos

salud oral
programas de apoyo
social

DONANTE ’ VALOR
instituciones catélicas 20
Instlluciones éutéllcas 28

inslituciones calélicas 20
Instituciones catdlicas 12,5

“Texaca Petrdleum Co. 0,87

Care USA - 35
La FISE USA 1

Banco Popuilar Panama 0,47
Universidad Marvard 5

"Kalolische Pfarr;im,l 0.i
r .
Salessian Mission:USA 1,14

C.ILA.C. Canada 5
Fundacion Rockefellery 6

" vanas instiluciones

continuacion....




continuacioén...

- INSTITUCION

- Fundacién Accion
para el desarrollo

- Fundacién Leonidas
Ortega

- Fundacién Nifez

- Fundacién Offsetec

- Fundacién Pablo
Jaramillo

- Fundacién Pedro
Vicente Maldonado

- Plan Internacional
Ecuador -

- Sociedad de Beneficencia
Senoras Guayaquil

- Sociedad de Desarrolio
Educativo

- S5.0.S. Aldea del
Nifno

- Club Rotario

FINALIDAD DONANTE VALOR
Comité‘del Pueblo N® 1 Caritas Espana y otros 2,3

bibliotecas Guayaquil ~ Willmstadt Finance Co. 5

programas para la Children International 5

ninez Internacional USA

capacitacién Grupo Carvajal 0,33

micro empresas

Centro de Salud Banco Consolidado 0,7
- Aruba .

manejo recursos Universidad Rhode 0.4

costeros , . Island USA _

electrificacién, caminos Plan Internacio- 1,34

y agua para Canar y Loja nal USA

bibliotecas BankersTrust Cayman 1
bibliotéca clasica Centrapriv Laussane 3
ecuatoriana ” A

centro de atencion . 8.0.5. Kinderdorf 1
infantil Alemania ’
control cisticercosis World Mercy Fund. 5

Inc. USA




Espejismo de 1a conversion de deuda para fines sociales

‘Por otro lado, el canje de deuda para impulsar ‘proyectos -
con finalidad social, segiin sus prom otores, ayudaria a reducir
el monto de su deuda externa y también los intereses que antes
se debia pagar a la banca internacional, los mismos que po-
dnan ser usados para inversiones sociales.

' Una propuesta que sin duda aparece como atractiva en tan-
to sé trataria de donaciones de organismos o personas de fuera
del pais, o sea que no habria salida de recursos nacionales.

' Sin embargo, en la realidad el aporte es minimo. Los montos
involucrados son tah marginales que sostienen una compara-
cioén con la magnitud de los flujos del servicio y de los desem-
" bolsos normales: en el mejor de los casos, 0 sea incluyendo las
conversiones aprobadas en la época socialcristiana20 y en la
socialdemé6crata, estamos hablando de unos 150 millones de .
délares para inversiones sociales (1987-1992) frente al monto
global de la deuda externa que fluttia alrededor de 12,5 mil mi-
11ones de délares: o sea apenas 1,2 % del total. Monto que, por
lo demads, no generd ninguna presién inflacionaria digna de
mencion, que representd un pobrisimo aporte para reducir el
servicio de la deuda y que tarhpoco aporté mayormente para
paliar al menos el problema social que se gesto en estos anos
de “crisis de la deuda externa”.

~ Similares reflexiones podrian hacerse para las condona-
" ciones de deuda por parte de algunos gobiernos industrializa-
~ dos. En el caso ecuatoriano se podria rememorar la condona-
cioén del gobierno belga, realizada en 1993, por un monto de 6
" (seis) millones de ddlares con la condicion de que una parte
del servicio que generaba se destine a proyectos con contenido
social. Un gesto interesante, pero totalmente marginal. A pe-
sar de lo cual di6 lugar a un gi'an despliegue publicitario por

20. No ha sldo posible conseguir la informacién ofictal sobre los montos aprobados en
este periodo. Lo tinico que se conoce es. que el canje de deuda que benefici6 a Flmdaclén :
Natura fue de diez mlllones de dblara ‘ '
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parte de las autoridades nacionales.2!

Tengamos presente, ademads, el hecho de que la transferen-
cia neta de recursos ha sido negativa para el pais desde 1984,
salvo en los anos 1986 y 1987, por un monto cercano a los
3.500 millones de doélares, o sea mucho mas de la cuarta parte
del monto total de la deuda externa.

Sin embargo, pese a que los montos involucrados en estos
mecanismos de conversiéon de deuda, en especial los destina-
dos a obras sociales, son marginales en el contexto global, con
su exager ada promocion- se llega incluso a dar la idea de una
“deuda para el desarrollo”.

Si bien con esta reconversion se desconoce en la practica el
valor nominal de la deuda o sea la incobrabilidad de su totali-
dad -un elemento en que los paises deudores deberian profun-
dizar pol itica y practicamente-, se acepta tacitamente el crite-
rio de que, de alguna forma, se podria pagar la deuda externa:
situacion lejana a la realidad, mas aun si se consideran cier-
tos criterios que afirman que la deuda ya estaria pagada, esto
sin tomar en cuenta aquellos plantearmientos que apuntan a
demostrar que la deuda es inmoral.

Por lo que con la aceptacién de la conversion para fines so-
ciales, se desconoceria o, por lo menos menospreciaria, la in-
cidencia de la propia deuda y de sus programas de estabil iza-
cién y sus pol iticas de ajuste en los procesos de deterioro de las
condiciones sociales.

Otro aspecto que resaltan los defensores de este esquema, es
el hecho de que éste facilita y estimula las donaciones inter-
nacionales para abrir nuevas oportunidades de financia-
miento para los proyectos sociales. Esto puede ser cierto en de-
terminados casos. Pero, en otros se podria afectar el monto de
los fondos que se reciben dentro del concepto de “ayuda al de-
sarrollo”. Por ejemplo, los paises industrializados o los gru-
pos donantes, con igual o incluso con una menor cantidad de

21. Alguna informacién sobre estas experiencias se encuentra en Griffith-Jones;
Stephany; ob. cit.
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CUADRO N‘ 3

Transferencia neta gerieradd,pbrla deuda externa -

millones de délares

1982-1992
afio desembolsos amortizaciones intereses
1982 2.692,0 - - 1.885,0 770.6
1983 2.562,6 1.769,5 752,1

- 1984 1.863,2 -~ 1.571,8 921,3°
1985 1.931,1 . 1.495,2. 840,3
1986 3.101,7 . 2.2854 . 7625
1987 1.783,7 .. 12857 - 3215
1988 1.923,7 1.891,6 471,9
1989 1.686,1 "~ 1.315,5 532,6
1990 833,1 . 889,9 6305
1991 781,5 798,2 - 4989 -

1992 (p) 863,1 - 1.147,9 - 531,6

_'Fuente: Banco Central del Ecuador.

(desembolsos menos servicio de la deuda) .

saldo

final

maés
atrasos

6.632,8
7.380,7
7.596,0
8110,7
9.062,7
10.320,2
10.581,0

. 11.322,4

11.855,7

12.271,0

12.133,1

ingreso
neto

36,4
41,0
(629,9)
(404,4)
53,8
.'176,5
(439,8}.
(162,0)

- (687.,3)
(515,6)
 (816,4) -




divisas, podrian satisfacer en forma menos costosa su “obli-
gacion” social frente a los paises del Tercer Mundo por, el in-
cremento notable de su equivalente en moneda nacional.
" Aunque, como ya se sefialo arriba, también podria dar lugar a
donaciones “adicionales” que no estuvieron planificadas en
vista de los mayores recursos que puede generar este mecanis-
mo en comparacion con transferencias normales y también.
como resultado de las gestiones que despliegan diversas enti-
dades no gubernamentales interesadas en benef iciarse de este
esquema financiero.

Un asunto digno de ser mencionado, es €l que tiene que ver
con el destino de estos recursos y con el origen de los mismos.
Por lo pronto, en una rapida revisién del listado de donantes
- registrados en los anos anteriores, se puede observar que algu-
nos de ellos eran conocidas instituciones en el mundo nacio-
nal de la ayuda al desarrollo: Care, por ejemplo. Otras entida-
"des son parte de grupos econ 6m icos poderosos, como es €l caso
de Fundaciéon Leonidas Ortega; y, otras aparecen como benefi-
ciarias de donaciones realizadas por grandes bancos naciona-
les: Banco Popular y Banco Consol idado, o por conocidas em-
presas transnacionales: Texaco Petroleum Co. -

Con la instrumentacion de este mecanismo se constata un
mayor interés por participar en proyectos de desarrollo por
parte de algunas entidades internacionales. Esto puede deber-
se también a una creciente concientizacién sobre la proble-
matica social de nuestros paises, en un mundo que comienza
muy lentamente a comprender mejor las interrelaciones uni-
versales, como es el caso de la preocupacion ecol 6gica. La su-
ma de todos estos factores genera un mayor empuje a la coope-
racion entre el Norte y el Sur; aunque esto no desvirtua el he-
cho real de que los paises del Sur, por mas esfuerzos que se ha-
gan en la aplicacion de la estrategia aperturista, debido a esta
misma estrategia estan siendo sistemdaticamente excluidos de
los flujos comerciales, financieros y tecnol 6gicos mundiales,
con la consiguiente central izacion de los mismos en el Norte.

De cualquier manera, el acercamiento internacional entre
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entidades vinculadas a la sociedad civil del Norte'y del sur,
que se puede producir por el uso de este:mecanismo financiero,
debe ser asumido con cierta reserva, puesto que no cualquier
tipo de cooperacién redunda necesariamente en beneficios pa-
ra el pais receptor. Esta puede tener una serie de condiciona-
mientos no sélo’econémicos sino hasta politicos y culturales,
a mas de que puede forzar la introduccién de patrones de con-
sumo y produccion no ajustados a ‘los requerlmlentos locales.
La aculturizacign y 1a transposicién de patrones de vida im-
portados pueden ser una cabeza de puente adicional -para la
transnacional izacién de nuestra sociedad.

Otro aspecto interesante, y asi se lo ha presentado por parte
de los defensores de este mecanismos financiero, tiene que ver
con la obtencién de liquidez doméstica para determinadas or-
ganizaciones y actividades generalmente relegadas por el Es-
tado. Ademas, se suguiere que con este mecanismo se fortalece

-institucionalmente a las organizaciones no gubernamentales

ligadas al campo social. Estos argumeéntos tienen un val idez
relativa. En el primer caso, el problema de fondo surge por el
marginamiento estructural de la‘problematica social frente al
manejo macroecondmico, que no se resolvera con simples
parches o apagando incendios focalizados sino con un cambio

. profundo de la concepcidn social y, por ende, del propio mane-
| jo economico. En el segundo punto, se avizora cierta coheren-
. cia con propuestas mas democraticas en tanto se logra una

mayor participacion de entidades nacidas en el seno de la so-
ciedad civil. Sin embargo, de todas formas, esta manera de fi-
nanciar determinados proyectos sociales podria incrementar
la influencia de organizaciones transnacionales o de aquellas
vinculadas a los grandes grupos monopél icos, que con sus do-
naciones aumentan su nivel de notoriedad y de publicidad en
sus respectivas sociedades y en los paises receptores.

Ademas, se han dado caso de donaciones, que fluyen dentro
de este concepto de conversién de deuda para inversiones so-
ciales, que apuntan a la resolucién de problemas que deberian
ser asumidos por el Estado directamente, como es el caso de
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los Puesto de Auxilio Inmediato de la Policia Nacional. Otras
inversiones real izadas en tareas de restauracién monumental
o en la adecuacion de bibliotecas, sin dejar de ser importantes,
no revisten la urgencia social que pueden tener aquellas desti-
nadas a programas de real apoyo social: educacién, vivienda,
empleo, salud, etc. ~

Partiendo de las constataciones anteriores, el gran reto es
revertir la tehdencia negativa que se mantiene por el inuatil es-
fuerzo para servir la deuda, con miras a prior izar realmente el
pago de la deuda social y dar paso a un proceso alternativo de
desarrollo. Aceptado en la practica este discurso, carecen de
validez aquellos planteamientos que pretenden descubrir
ventajas en aspectos de vulgar técnica financiera vinculados a
la conversion de deuda o a cualquier otra forma de financia-
miento, como pueden ser el mejoramiento del balance estruc-
tural del Banco Central al sustituir activos y pasivos en mone-
da extranjera por activos y pasivos en moneda nacional; el fi-
nanciamiento de proyectos de largo plazo utilizando bonos
con periodos de maduracién variados; o, la emision de deuda
interna a largo plazo para garantizar un flujo de dinero en
forma adecuada desde el punto de vista inflacionario como
administrativo.

3. ANTE LA INCAPACIDAD POLITICA DE UN CAMBIO

De lo anterior se desprende con claridad que el problema de
la deuda externa, su crisis y sus politicas econémicas condu-
cen a una situacién de mayor deterioro social. Las altimas,
por otro lado, no han conseguido superar los problemas de las
economias afectadas y, mucho menos, ponerlas en la senda de
la recuperaci6én economica.

Por todo lo dicho, los mecanismos de conversion de deuda
externa para proyectos sociales no pueden ser vistos como la
solucién a los problemas sociales existentes y tampoco ser
considerados como salidas al reto de la deuda. Es mas, su ins-
trumentacién es la mamfestacmn mas clara de la falta de vo-
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luntad politica de los gobiernos para destinar una cantidad
mayor al pago de la deuda social. Desde 1982, los sucesivos go-.
biermos han preferido servir sumisamente la deuda antes que
satisfacer los requer imientos del desarrollo nacional, como
se aprecia al comparar los montos de los diversos rubros del
Presupuesto General del Estado y su rel acién con el PIB.
‘Servicio que, segin la creencia convencional, no se podria -
suspender o dism inuir si es que el pais no quiere verse privado
de nuevos créditos. Mensaje que se lo ha elevado casi ajla cate-
goria de un tabu, a pesar de que, como se vio anteriormente, la
realidad se ha encargado de desvirtuarlo una y otra vez en los
ultimos afios, cuando la transferencia neta de recursos, esto es
los desembolsos menos el servicio de la deuda, ha sido negati-
va. .
Otro elemento que se debe considerar, es el hecho cierto de
que aun en el caso de que se lograra real izar un servicio mayor
de la deuda o que se obtuviera una sustancial disminucién de
su monto global, no se conseguiria un flujo mayor de recursos -
externos por esta via. En la actual idad no hay las condiciones
internacionales para reeditar los flujos financieros hacia los
paises del Tercer Mundo, tal como sucedi6 en los afios setenta.

Ademis, los flujos positivos de capital que se han registra-
do desde hace unos dos arnos en América Latina, se han con-
" centrado en pocos paises, independientemente del estado de
negociacion de la deuda y de las politicas econémicas que
~aplican; diversos han sido los elementos determ inantes para
que estos recursos -concentrados en Argentina, Brasil, Chile,
Meéxico y Venezuela- retornen a nuestro continente: tamario
de los mercados, recursos naturales, privatizacién de empre-
sas publicas, estabil idad econ6mica, disponibil idad de opera-
ciones financieras de corto plazo, entre otros factores, no to-
dos existentes en cada uno de los paises mencionados.

De modo complementario, este mecanismo, sustentado en
un grav isimo problema que estrangula a la economia nacio-
nal como es la deuda externa, podria fortalecer tendencias
concentradoras en €l sector social en tanto discrimina a enti- -
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dades realmente alternativas que trabajan en este campo; al-
gunas de las cuales han preferido no participar en este esque-
ma financiero mas por desconocimiento del mismo, que por
cuestionamientos politicos y morales. Sin embargo, se regis-
tran excepciones, como las de algunas Diécesis como la de
Cuenca, que han preferido mantenerse marginadas antes de
participar en una opcién financiera cuya base cuestionan con
argumentos morales y hasta teol 6gicos.
' Existe también el riesgo de que algunas entidades, que in-
tervienen en este proceso, sufran condicionamientos que pue-
den desvirtuar sus posiciones criticas. Para el gobierno esta
puede ser una ventaja adicional, puesto que mediante este me-
canismo controlaria las donaciones y cooptaria, en cierta me-
dida, hasta el funcionamiento de organizaciones que en otras
circunstancias estarian fuera de su orbita de influencia. Ade-
mas, este instrumento puede ser util izado con fines de pol itica
partidista o para satisfacer los intereses de los grupos de po-
der.

En esa perspectiva, no debe sorprender la proliferacion de
nuevas organizaciones, muchas estrechamente relacionadas
con los grupos mas poderosos, o el resurgimiento de otras casi
disueltas, ansiosas por participar en el reparto de los fondos,
dejando muchas veces al margen a las organizaciones no gu-
bernamentales con real vinculacién social.

La aplicacién del canje de la deuda, entonces, puede forzar,
también, las situaciones excluyentes, presentes en la sociedad
¥y que se fortalecen gracias a conocidos compadrazgos. En la
practica de la mayoria de los casos de conversion para fines
sociales, registrados hasta ahora, el cortoplacismo que orien-
ta casi siempre la gestién de los gobiernos y las relaciones de
poder que pudieron desplegar los potenciales beneficiarios
fueron factores determinantes para acceder a dichos recursos.
Cortoplacismo que se manifiesta en la priorizacion de proyec-
tos cuyos frutos son visibles en poco tiempo, antes que en pro-
yectos de mayor maduracion; lo cual, sin embargo, no resta la
val idéz que pueden tener los primeros, como sucede con los de-
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sayunos escol ares. ,

Tampaco se puede olvidar que este tipo de fondos para in-
versiones sociales fluyen dentro de los programas de compen-
sacion social oficiales con los que en la practica se profundi-
zan las pol iticas de ajuste, o sea que se transforman en argu-
‘mentos para sostener la cantaleta de que se realiza obra so-
cial. Dicho de otra manera, el gobierno presenta como inver-
'sién social los reducidos montos de-deuda que se convierten
en proyectos sociales, mientras que, por la via de la restric-
cién de recursos fiscales para fines sociales -una de las herra-
mientas mas socorridas para la:busqueda de los equilibrios

" macroeconémicos-, dism inuye su aporte para enfrentar el
. problema. " -

No se puede tampoco menospremar la dispersioén existente
en los proyectos financiados a través de la conversion de deu-
da, como se vio en el listado presentado anteriormente. Lo
cual abona para incrementar la atomizacién existente en el
ambito de proyectos sociales, sin dism inuir su caracter pater-

5

nalista y tampoco su concepcién poco participativa. De hecho,

la politica social ha sido apenas un elemento puntual, casi s6-
lo un apéndice inmediatista y casi siempre paternalista, en-
cargado de paliar y compensar los desequil ibrios y los proble-
'mas que generan las politicas econémicas.

Por otro lado, surge en algunos sectores la preocupacmn

por un avance de la transnacional izacién de la sociedad por la
via de inversiones en el campo social sin un real concepto so-
cial; las mismas que pudleron multiplicarse gracias al finan-
ciamiento con canje de deuda. Aqui podria agudizarse la de-
pendencia en el disefio y aplicacién de concepcmnes sociocul-
.. turales importadas desde el Norte. ¢

‘ De ésta manera, este mecanismo de conversion no solucio-
na el problema de la deuda y tampoco puede ser sobredimen-
sionada su contribucién para enfrentar el reto social. Su apli-
cacién podria ser conveniente si se acepta que la deuda que se
rescata de hecho se va a pagar en el futuro.' Adicionalmente,
no se debe descuidar la circunstancia de que. su instrumenta-
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cién, muchas veces, se da en el marco de la aceptacion de con-

dicionalidades impuestas por los organismos multilaterales.

Y, aunque no sea la versién de conversién de deuda mas apre-

ciada por los grandes bancos y dichos organismos, responde

también a las conveniencias de los acreedores

De todas maneras, si bien existen varios puntos que pueden

ser cuestionados, también se podria hacer una reflexién de los

resultados alcanzados en determ inados casos teniendo como
( un parametro de reflexién los puntos anteriormente seriala-

dos. Sin embargo, en cada caso habria que incluir otros ele-
mentos propios y un anal isis puntual, por mas valiosos que
sean sus resultados, no puede hacernos perder de vista el con-
junto del problema. En otros términos, situaciones aisladas
que pueden ser positivas no_justifican la instrumentacién in-
discriminada de esta conversion de deuda.
. Por ejemplo, la compra de tierra para los mdlgenas por
parte de la Iglesia Catol ica, no sélo podria ser objeto de critica
en base a todo lo anteriormente expuesto, sino también por
los efectos desmovil izadores que pudo haber tenido sobre la
organizacion de las comunidades indigenas beneficiarias, por
los ingentes recursos que fueron a parar en manos de los te-
rratenientes (un premio para los explotadores, han dicho con
justa razén algunos criticos) o atn por casos aislados de co-
rrupciéon que pudieron darse entre los hacendados y los fun-
cionarios del Instituto Ecuatoriano de Reforma Agrarla (IE-
RAC).

Todo esto, si embargo, no disminuye el valor de los resulta-
dos concretos: 1a devolucion de sus tierras a los indigenas, una
de las aspiraciones mas sentidas de los pueblos indios. Devo-
lucién que constituye “una solucién realista y pacifica frente
a la falta de decision politica del gobierno, a la demagogia y al
trabajo que realiza el IERAC”, segiin José Tonello, director
ejecutivo del Fondo Ecuatoriano para el Progreso de los Pue-
blos (FEPP), entidad encargada de realizar las operaciones de
compra de tierras con los recursos que recibié la Iglesia Cato-
lica. El FEPP esta conciente que ésta no es una solucién defi-
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nitiva al conflicto de tierra en el pais, por lo que hasta que no
se produzca un cambio estructural, el Fondo no puede dejar de

-apoyar ciertas soluciones mmedlatas y concretas que ayuden

al cambio.22

‘En este caso la.conversién de deuda fue seguramente un ata-
jo para impedir reacciones violentas y es, a no dudarlo, otra
manifestacion de la incapacidad pol itica del Estado y de toda

- 1a sociedad para, ajustandose a lo que se podria definir como

justicia histérica, resolver politicamente este reto. Reflexio-

‘nes similares podrian hacerse para la conversion de deuda
* utilizada en otros proyectos sociales, pero, casi con certeza,
's6lo para un namero reducido de las operaciones autorizadas.

Si somos honestos, tenémos-que reconocer también que no
solo se trata de carencia de capacidad de pol itica por parte de
nuestros gobernantes para impulsar cambios y priorizar el
pago de la deuda social, sino en especial de la ausencia de vo-
luntad politica para camblar las estructuras, socioeconém icas
del pais, sobre las que se Sustentan los privilegios de los gru-
pos econém icos'mas poderosos y por supuesto de sus aliados o
1ntermed1ar10s en el poder politico.

. En suma, este mecanismo, cuya. aplicacién mas extendlda

.se dio. en los afios socialdem ocratas, resulté marginal en tér-

m inos de las necesidades sociales. Mientras que,.en el gobier-
no conservador, suutilizacién parece que ha quedado definiti-
vamente relegada y se ha autorizado el empleo de la conver-
si6n de pagarés de deuda para la capitalizacién de empresas y
para la privatizacién de activos publlcos Sin duda, uno de los
pr1nc1pales atractivos de este mecamsmo

Ladeuda esta confeccionada por mentiras bien vestidas

El pais, en resumen, durante todos estos anos e indepen-
dientemente de los diversos niveles de coherencia entre la teo-

ria y la practica, aplicando siempre mas de lo mismo y sin

22. Ver Diario HOY, Quito, 28.5.91.
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preocuparse por sus irracionalidades, se mantuvo firmemente
aferrado dentro del movimiento de reordenamiento del capi-
- tal financiero internacional que es, en definitiva, el objetivo
final y 1a esencia de las sucesivas renegociaciones de la deuda
externa y de las condiciones que imponen, en forma paralela,
los organismos multilaterales. Aceptando todo esto, como al-
go inevitable.

Mucha razoén tiene monsenor Luis Alberto Luna Tobar al
afirmar que

“Con la deuda ha crecido y se ha impuesto ‘en
naciones y pueblos un discurso técnico confundi-
dor y soberbio. El adobo técnico de la mentira eco-
noémica ha conseguido que las comunidades odien
todo estudio de su situacién, desde las palabras de
los que la han causado. Se piensa que el discurso
es causa de la deuda. En idioma popular esto se
traduce asi: la deuda esta confeccionada por men-
tiras bien vestidas. Los gobiernos dan la impre-
sién de una sitematica pasiéon de engano al pueblo
y €l pueblo ya no esta en plan de tolerar esa bur-
la...”23

La fuerza de esta percepcion, que se sustenta en mitos y dog-
mas habilmente camuflados, radica en que es asumida, en
forma perversa, por parte de los gobernantes como si que se
tratara de un consenso generalizado que nos obliga a aceptar
los comprom isos adquiridos con los acreedores y como que la
orientacion de la politica econémica seguida es la tnica via-
ble. Su “éxito” es hacernos creer como que el proceso de trans-
nacionalizacion fuera irreversible y que, por lo tanto, la uni-
ca salida es forzar, al menos con algo de inteligencia y con

23. Luna Tobar, Luis Alberto; "Dios endeudado con los hombres", en varios autores;
"Dios en deuda con los hombres - Reflexion Pastoral sobre la Deuda Externa”, Grupo de
Trabajo sobre Deuda Externa y Desarrollo (FONDAD), Quito, 1990, p. 17)..
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cierta conciencia social, esa formaTeprimarizadora ¥ avasa-

‘1ladora de reinsercion en la economia mundial. Es tan pro-
funda esta concepcion que se llega incluso a considerarla aje-

na de condicionamientos ideol 6gicos, por 10 que se le otorga -
casi el caracter de una herramienta simplemente técnica. Por
lo tanto no'es dificil percibir una suerte de apatia. estructural

“en amplios grupos humanos, aun en aquellos cuyas condicio-

nes son cada vez mas precarias.

‘Esta real idad ha hecho que el neol iberali smo no sélo afecte
la 6rbita econémica, sino que ademas adquu:ra un caracter
global izante para toda la sociedad. Asi las cosas, desde lp eco-
némico el esquema neol iberal se proyecta con una apabullan-
te fuerza total izadora. para toda la sociedad, la cual pretende
negar la viabil idad de otras alternativas, al tiempo que nos
impone un estilo dual de vida: ventajas crecientes para unos
pocos y mayores sacrif icios para la mayoria.

Sin embargo, quizés en casos aislados esta conversion de

- deuda para inversiones sociales, con todos los cuestionamien-

tos globales que se le hacen, puede ser una de las pocas fuentes
de financiamiento para ejecutar proyectos que mejoren real-

mente las condiciones de vida de algunos grupos marginados.
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OOMENTARIO de Jose Tonello

1. UN COMENTARIO GLOBAL

Uno se siente bien, pensando que le da duro a los problemas
junto con Alberto Acosta en como deberian ser las relaciones
politicas y econémicas en el mundo, entre norte y sur, al inte-
rior de cada pais. 7

Después uno mira a su alrededor -con mayor o menor capa-
cidad de observacion- y comienza a sentirse mal, porque se da
cuenta de que no sélo las cosas no marchan en la direccién de-
seada, sino que incrementan su vel ocidad en el sentido con-
trario. Nacen entonces reacciones y decisiones diferentes en
cada persona, reacciones y decisiones respetables si se enmar-
can en el espiritu de la no-violencia y en la busqueda de la jus-
ticia y si tienen alguna probabil idad de provocar efectos posi-
tivos en la correccion de las distorsiones.

Estoy sustancialmente de acuerdo con el anal isis intel igen-
te y exhaustivo de Alberto, pero me queda un “pero”: (y ahora
quE hacemos? ¢es suficiente dejar de pagar o convertir deuda
para resolver nuestros problemas? c6mo implementamos de
veras aquello sobre lo que tedéricamente estamos de acuerdo;
en que “el gran reto es revertir la tendencia negativa para el
pais en general, que se mantiene por el initil esfuerzo para
servir la deuda, con miras a priorizar realmente el pago de la
deuda social y dar paso a un proceso alternativo de desarro-
110”?

Es esta, si bien entiendo, la unica propuesta de la ponencia
alrededor de la cual podriamos dise§ar un plan de accion.

Siento por otro lado la necesidad de se§alar que una cosaes
la deuda externa con todas sus implicaciones y otra, muy dife-
rente, la realizaciéon de operaciones de conversion de deuda,
que no pretenden resolver los problemas que las deudas les

‘José Tonello, es director ejecutivo del FEPP.
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catisan al pms Voy a hablar sélo de este segundo aspecto por-
qué hasta ahora no hemos logrado hacer algo val 1do sobre la
deuda en su global idad 4 :

2 LAPOSICION DEL FEPP \

Financiar las operaciones de una ONG con recursos prove-
nientes de cualquier forma de la conversion de la deuda exter-
na, plantea por lo menos tres interrogantes importantes

"a. Jesmoral? ‘

"b. ¢ges utll?

c. Jes viable?

El FEPP, a fines de 1990 ha participado en una operacmn
_de conversién de deuda externa liderada por la Conferencia
~ Episcopal Ecuatoriana. Hoy, mientras se propone real izar
una operacién parecida, el FEPP puede afirmar que lo hecho
fue 1til y viable, dej. ando a los demas el juicio sobre sumorali-
dad.

Sabemos que lo nuostro no es ni lo tnico, ni lo mejor que se
- puede hacer para abordar a la vez el tema de la deuda externa y
el dela compensacion social. ‘

Respetamos y ahalizamos las posicmnes chferentes ala
nuestra, en la biisqueda de mej ores indicaciones para las deci- -
siones futuras y reconocemos que el trabajo de quien asevera
que no hay que pagar la deuda externa de los paises latinoa-
mericanos contribuye a ﬂexibﬂ izar la posicién de los acree-
dores.

Quiero aprovechar esta oportunidad para hablar breve- ¥
mente de lo que hemos hecho con el fin de dar algunos elemen-
tos referenciales, sacar algunas conclusiones y comentar, des-
de lo préctico, la ponencia de Alberto. v

3: EL FONDO PARA LA TIERRA |

Dentro del paquete de US$28‘OOO 000 de una conversion de .
: deuda real izarh por la Conferencia Episcopal Ecuatorlana, el
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contravalor en sucres de US$10'000.000 se destiné al “Progra-
ma Nacional de Servicios Integrados a las Comunidades Indi-
genas” y mas especificamente el contravalor de US$6'000.000
al otorgamiento de créditos para la adquisicion y legaliza-
cion de tierras y el contravalor de US$4'000.000 para proyec-
tos dirigidos a prestar apoyo para el desarrollo integral de la
poblacién indigena que ha accedido a la tierra.

Al FEPP le ha tocado administrar el contravalof en sucres
de US$6'000.000 para el acceso a la tierra que, en virtud de la
clausula séptima del convenio entre el Banco Central del
Ecuador y la Conferencia Episcopal Ecuatoriana, es de
s/5.091°000.000 con un rendimiento de 5,47 sucres por cada
sucre invertido al momento de su realizacién. Pero este indice
- de rendimiento es excepcional. Ya es mucho cuando se consi-
gue el 3 por 1.

4. ACTORES DE LA OPERACION

En una operacion de conversion de deuda externa al estilo
ecuatoriano, los elementos que entran en juego son los si-
guientes:

* un banco extranjero acreedor

¢ una entidad estatal deudora y/o el Banco Central del
pais;

« una ONG local sin fines de lucro;

* una ONG de los paises desarrollados que dona recursos
para la conversifn;

* unos destinatarios de los recursos conseguidos.

Se puede demostrar en quE medida cada uno de estos acto-
res tiene ventajas y desventajas en estas operaciones. Todos
~ pierden y todos ganan aunque sea en medidas diferentes.

Los recursos por tanto se originan en un pais desarrollado
(para la primera parte de la operacion) y en la entidad deudora
{Banco Central o como se llame en cada pais) que desembolsa
el contravalor en moneda local.

En nuestro caso lo que conseguimos (despuEs de la dona-
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cién originada enel exterior) es plata ecuatoriana que, en vez
de convertirse en dolares y salir al exterior, se queda en el
- Ecuador para beneficiar-a un sector de la poblacién que muy
escasamente ha visto el interés y el apoyo estatal.

Nadie podria asegurar que esta plata, aiin cuando un Go-
bierno no hubiera pagado la deuda y por lo tanto se hubiera
quedado en el Ecuador, habria llegado a los sectores mas po-
bres de la poblacién en vez de ser destinada al pago de la buro-
cracia, al armamentismo o a alimentar la corrupcion. )

Este dinero podria tener efectos inflacionarios en la econo-
mia del pais si no se lo destinara al aumento de la produccion.

Al hablar de inflacion hay que ser precisos, especificando
cudnta inflacién puede provocar una operacion de conversion
y en quE circunstancias. Lo contrario es crear preocupacmnes ‘
i n_]ustlf icadas.

~

5. UNA CONDON ACION DE DEUDA

~ En febrero de 1991 Bélgica ha condonado al Ecuador una
parte de su deuda. En realidad no era mucho. Se trataba de

- US$8'000.000.

- Las condiciones de la condonacién son las siguientes: el
Goblerno Ecuatoriano se beneficia del 42%. El otro 58% se
destina a proyectos de desarrollo seleccionados por el Minis-
terio de Cooperacion de Bélgica e implementados por institu-
ciones privadas ecuatorianas.  Sera pagado en sucres por el
Banco Central. »
- El FEPP recibira en los proximos a§os cerca de 5.000 mi-
11ones de sucres para flnanmar su trabajo en la’ provmma de
Bolivar.

En este caso se trata de una condonacmn de deuda pubhca

-sin costo alguno para el gobierno deudor, salvo el deber de fi-
nanciar proyectos de desarrollo en su propio pais. \

- Hay indicios de que otros paises se aprestan a seguir el
e_] emplo de Belglca
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6. UN CUESTION AMIENTO: DEUDA PARA TIERRA
Y TIERRA CON DEUDAS

Desde hace 16 a8os el FEPP apoya a las organizaciones in-
digenas y campesinas que luchan por la tierra con métodos no
violentos. El aporte institucional se ha concretado en el as-
pecto juridico, educativo, organizativo, técnico y econém ico.

88 casos han sido resueltos en forma mas o menos pacifica
y bastante justa hasta 1989.

En los tres a§os (1990-1992) en que hemos operado con los
fondos provenientes de la conversién de deuda externa, el
FEPP ha prestado su apoyo a 137 organizaciones indigenas y
campesinas que han accedido a 385.760 hectareas de tierra
(26.954 por via de negociacion y compra; 358.806 por via de le-
galizacion de la tenencia) en beneficio de 17.098 familias.

Las provincias que han concentrado mas trabajo son las de
Chimborazo (41 casos), Bolivar (16), Sucumbios (16), Cotopaxi
(14), Napo (10), Imbabura (9) y Esmeraldas (8).

En algunos casos se apoyo a organizaciones envueltas en
conflictos dol orosos que final izaron por efectos de la negocia-
cién de la tierra, en otros casos se pudo prevenir dificultades,
en otros simplemente se satisfizo una exigencia profunda y le-
gitima de las comunidades.

En los 1ltimos anos las solicitudes de crédito para compra
de tierra recibidas por el FEPP han crecido en forma tal que
rebasan toda capacidad institucional.

Esto se explica sea por la crisis socio-econémica que vive el
pais, sea por la dificultad real de hacer cumplir lo que estable-
cen las leyes y reglamentos de Reforma Agraria y Coloniza-
cién, sea por la limitacion de los recursos que el Estado asigna
a la tarea de redistribuir las tierras con final idad social.

Por otro lado, en 1992, la principal reivindicacién de los
indigenas ha sido volver a la tierra, que para ellos es madre,
vida, pan, raices y cultura.

Al fortalecer su fondo rotativo para financiar mediante
crédito la compra y la legal izacion de la tenencia de la tierra,
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/

el FEPP pone al servicio de los campesinos un instrumento
complementario a los que ellos ya tienen: la movil izacién, la
aplicacién de las leyes existentes, el reconocimiento de meéri-
tos adquiridos, la reivindicacion de derechos inobjetables,

Cete.

i lizador.

- que han entregado o comprometido recursos para la continua-

Hasta ahora se ha visto que, si lo que se quiere es tierra, la
propuesta del FEPP ha resultado ser practica y oportuna. Pero
si lo que se desea es mantener la lucha por la tierra, indepen-
dientemente de sus resultados 'y prescindiendo de su costo, en-
tonces nuestro planteamiento puede ser considerado desmovi-

Si bien ninguna cosa es perfecta, con satisfaccion el FEPP
sefala que no ha contribuido a la violencia en el campo, ni al
enfrentamiento entre comunidades, ni a la desmovilizacién
de la organizacion, ni a la elevacién de los precios de la tierra:
mas bien, de comun acuerdo con los grupos interesados, ha
‘apoyado negociaciones que han sentado precedentes por la
manera como se han defendido los intereses de los comprado-
res..

Mientras tanto ha baj ado'el tono de la polémica sobre la
conveniencia de realizar operaciones lim itadas de conversion
de deuda externa. Ahora el FEPP con frecuencia es consulta-
do sobre el tema por personas e instituciones del Ecuador y del

exterior. ~Son algunas las instituciones de apoyo financiero

cion y la integral idad del programa, sabiendo que los mismos
se multiplican por efecto de las disposicones vigentes sobre
conversion de deuda con final idad social.

Respetando todas las opiniones discordantes, el FEPP esti-
ma que los logros conseguidos son mas importantes por el
bien del pais y de los indigenas, que las reservas que pueden-
causar sea el método utilizado para la obtencién de los recur-
sos (conversion de deuda externa), sea el contenido mismo de

- la accion (acceso a‘la tierra mediante negociacion y pago).

/ :
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7. POSIBILID ADES

Como he dicho al comienzo, no se puede acceder a la con-

version de la deuda externa sin respuestas satisfactorias sobre
su moral idad, utilidad y viabil idad.

: Prescindiendo ahora de esta reflexién y de las conclusiones

que corresponden a cada institucién, la conversion de deuda

ofrece las siguientes posibil idades:

» financiar proyectos de envergadura para los cuales el fi-
nanciamiento exterior no seria suficiente;

* contribuir a la capital izacién de las ONG locales (se puede
comprar inmuebles, constituir fondos rotativos, etc.);

» crear fondos disponibles para la realizacion de activida-
des que las agencias sol idarias de apoyo del exterior no consi-
deran prioritarias.

Sin embargo, lo largo y complicado de la negomacwn hace
recomendable que este mecanismo se aplique sélo a operacio-
nes de tamag§o mediano y grande.

8. ALGUNAS PREOCUPACIONES

JEs justo tratar el problema de la deuda de un pais en forma
global y no especificamente para cada una de las deudas y de
los deudores? ,

"~ ¢Por qué los “grandes deudores” no hablan y dejan que
sean los sectores populares los que llevan adelante la lucha
para no pagar la deuda externa?

¢Qué repercusiones tienen sobre los créditos en general in-
cluso los que las organizaciones campesinas deben a las insti-
tuciones de apoyo, el planteamiento de no-pago de la deuda ex-
terna?

,Como evitar la conclusion, aparentemente 16gica de que,
si no se paga la deuda externa, no hay que pagar ni la deuda in-
terna?

SEs cierto que el endendamiento del Ecuador no ha contri-
buido al desarrollo del pais?
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¢ Tendriamos la luz agua, carreteras escuelas yhospltales
que tenemos sin haber contratado credltos‘?

" ¢Es pertinente definir inmoral el pago de las deudas mien-.
‘tras no logramos en nuestros propios paises combatir eficaz-
. mente la corrupcién, el enriquecimiento ilicito, el destino de

" un buen porcentaJe del presupu&to del Estado a gastos mil ita-
res? C :
¢No sera oportuno perfeccionar el mecanismo de conver-

sién de-deuda con fines sociales, quitandole en lo posible sus

" ribetes da8inos y perversos, cuando todo nos hace prever que

en los proximos a§os disminuira el flujo de los recursos que
- los paises ricos destinaran al desarrollo en América Latina,
porque tienen otras prioridades?

SQué credibilidad le queda a un pais si sigue solicitando
nuevos crcditos. mlcnt.ras aﬁrma que no hay que pagar las -
deudas?

-¢Hoy en dia, pasado lamentablemente el tiempo de las uto-
pias, quE podemos plantear a los grupos marglnados que ya
no creen en nuestros discursos, sino en propuestas concretas
de desarrollo local y regional que tienen un costo y requieren
de un financiamiento?

¢Es cierto que, donde hemos trabajado con serredad avan-
za el deterioro social?

{Qué hacer para no pagar toda la deuda, para que no la pa-
guen los mas pobres, para que ellos puedan beneficiarse de la
crisis antes de que la crisis llegue a su termmo para'lo Cual
faltan muchos anos?

Las respuestas no son faciles ni univocas.

9. CONCLUSION B

El FEPP ha participado de diferentes maneras al debate so-
bre la deuda: seminarios, cursos, folletos, plegables, articulos
“La Bocina”, etc. Al interior de la 1nst1tumon no hay una

, sola posicion sobre este tema.
Hemos aprendido mas cosas haciendo una operacién con-
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creta (conversién) y abriéndonos a otra (condonacién de
Bélgica),que confrontandonos con referencias indirectas.

Quisiéramos aportar para que el tema de la deuda se trate
con mayor serenidad y pluralismo. Caminaremos mas cuan-
do seamos capaces de admi itir que puede haber posiciones dife-
rentes, pero complementarias.

Visual izo el problema de la deuda como una gran muralla,
que represa el avance socio-econémico del pueblo. Romperlo
del todo seria nuestra tarea. Pero no tenemos la fuerza para
hacerlo.

- ¢Por qué, por lo tanto, no hacerle por lo menos un huequito
o una fisura que debil ite su estructura y perjudique su funcio-
namiento?. Esto estamos intentando hacer.

COMENTARIO de Cornelio Marchdn Carrasco

- Bueno, en el corto tiempo disponible para hacer un comen-
tario sobre la exposicion de Alberto Acosta, quisiera dividir
mis palabras en dos partes. La primera en hacer unos comen-
tarios mas bien generales sobre €l canje de deuda y la politica
social y, 1a segunda, sobre los requisitos que debe cumplir una
.operacion de canje para ser eficaz y transparente.

En cuanto a lo primero, estoy de acuerdo en términos gen-
erales con el analisis que Alberto hace sobre la deuda externa
y sus efectos sobre el desarrollo, asi como sobre lo que ha sig-
nificado la conversion de la deuda por capital en el Ecuador y
otros paises de América latina. La tnica interrogante al
respecto es que tanto los paises que pagan la deuda, como
aquellos que no 1o hacen no pueden salir de la crisis. Lo que
sugiere que, ademas de la deuda, hay mucho mas cosas que

Comelio Marchin Carrasco, es presidente ejecutivo de la Fundaciéon Esquel-Ecuador.
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" impiden el crecimiento y la equidad social. Pero este es un
- tema como para otro seminario y, por lo tanto no insistiré
mas en el. :

-Otra cosa: no'se puede concebir el canje de deuda para fmes
de accién social como tnico instrumento de financiamiento
de la politica social, peor atn como la panacea que solu-
cionara todos los problemas sociales. Quienes piensen €so -no
es €l caso de nuestro expositor- desconocen la naturaleza de
los problemas econémicos, sociales'y de la deuda externa. Si-
solo se piensa cuantitativamente queda claro que los
voltimenes involucrados en el canje de deuda son 1nﬁmos en
relacién a las necesidades sociales.

Es basico reconocer que el canje ‘de deuda por capital y el
destinado a desarrollo social son muy diferentes.

Mientras el primero sirve sélo a un purnado de capitalistas,
sean criollos o extranjeros, es decir tiene fines privados y de
lucro, el segundo se otorga a través de organizaciones privadas '
que tienen fines priblicos, -entre los cuales se cuenta servir.a
los grupos sociales mas desposeidos del pais. De ahi que
resulta muy enganoso -por decir lo menos- confundir y

homologar ambos conceptos.
‘ Pero es cierto que no todos los canjes de deuda para desar-
rollo social son iguales. Hay buenos y malos. Y seria muy
importante hacer un analisis individual de sus efectos
econémicos, sociales y politicos para extraer conclusiones
definitivas. :

En nuestro €aso, me refiero a la Fundacién Esquel-
Ecuador, se ejecuté en base a una donacién de la Fundacién
Rockefeller una operacién de canje de US$ 5 millones de
doélares en términos nominales, que luego del descuento del
‘Banco Central de la mitad de ese valor se utilizaron para
poner en marcha, con una red de 30 ONGs; un Programa de
Desarrollo Social que beneficia de manera dlrecta e indirecta
‘a 500.000 ecuatorianos.

Este Programa que consta de 40 proyectos ha sido evaluado
positivamente en diferentes oportunidades por diversos
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organismos. Actualmente es objeto de seguimiento técnico
' permanente por parte de los participantes, y auditado con-
tablemente por firmas internacionales.

Los proyectos definidos y ejecutados con plena partici-
pacioén de las organizaciones beneficiarias -algunos de los
cuales se estan llevando a cabo con algunas ONGs aqui pre-
sentes- han servido para fortalecer la capacidad de auto-
gestion y autodeterminacion de grupos sociales pobres.

Esquel y las entidades ejecutoras les estan prestando asis-
tencia técnica, organizativa, financiera, administrativa y
comercial. Y, hoy, muchos de esos proyectos se estin soste-
niendo por ‘si solos, y los grupos sociales beneficiarios estan
en camino de transformarse en actores de su propio destino,
capaces de presentar sus demandas ante la sociedad y el
Estado. Esa ha sido la orientacién de nuestro trabajo y en ella
no ha habido, ni nosotros lo hubiéramos aceptado, ninguna
condicionalidad. Nosotros hemos disfrutado de absoluta
autonomia técnica y financiera para manejar los recursos.

Ahora bien, esto no significa de manera alguna, que
nosotros en Esquel reconozcamos la legitimidad o no de-la
deuda externa, o nos pronunciemos sobre sus implicaciones
éticas y morales. Pero si reconocemos que el mecanismo es
novedoso -quien quiera que sea el autor- y que anade recursos
adicionales que de otra manera no hubieran venido al pais. Y
que para pronunciarnos sobre su utilidad deberiamos hacer
analisis caso por caso, y no contentarnos sélo con generaliza-
ciones. ‘

Por lo demas, recuérdese que la puesta en practica de este
mecanismo se dio pese a la marcada oposicion del FMI,
porque en el “fondo” este significaba un subsidio al desarrollo
social.

El que el hoy no esté en vigencia, constituye una demos-
tracién mas que al actual gobierno no le interesa el desarrollo
social. : .

En todo caso, la contribuciéon del canje de deuda para fines
sociales, a juzgar por los montos de recursos involucrados en
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el mismo, ha sido més bien insignificante en términos macro,
pero si se examina a nivel micro, por ejemplo, lo que ha hecho
la Iglesia catélica, Esquel y otros organismos, los resultados
serian positivos por los procesos de mov1hzaclon y auto-
gestion que han iniciado y estdn desatando. _ ‘

- En un proceso como este siempre hay vivos que quieren
pescar a rio.revuelto y, de hecho, como mencionaba Alberto,
hay algunos que pescaron bastante Asi, en nuestro pais el
beneficio se concedi6 a algunas instituciones que no reunian’
los requisitos; a organismos fantasmas que usaron los recur-

- sos para hacer “bicicleteo financiero”, etc..

Personalmente pienso que el mecanismo se puede usar
como uno mas de los instrumentos de financiamiento de la
politica social, pero siempre que sea eficaz y transparente, y
con esto entro en la parte segunda y final de mi intervencion.
Entre otras condiciones, vale citar, las siguientes:

 Quela deuda se trance en el mercado secundario y que ésta
sea objeto de un descuento apreciable. Si esta condicién no
‘hay lugar para llevar a cabo la operacion. Por ejemplo, con
deudas como la chilena, cuyo descuento es pequeno no existe
espacio para realizdr el canje. :

" e Que los recursos con que se compren los pagaré's de la
deuda sean donaciones de organismos competentes del exteri-
or y que, por lo tanto, no afecten al mercado de cambios, ni
alteren el precio de la divisa. Esta condiciéon debe cumplirse
con el objeto de evitar el famoso “bicicleteo” (roundtripping)..
< Es importante que una vez que reciba los pagarés de la

- deuda, el Banco Central emita bonos, porque si emite sucres
habra un efecto inflacionario, aunque sea pequeno. El perfil
de los bonos emitidos no. puede ser inferior al de los bonos de

“la deuda externa, en términos de plazo pues, caso contrario, se
estarian cohtraviniendo ciertas clausulas establecidas en los
convenios de renegociacion de la deuda.

* Es necesario que la expansiéon monetaria.que generan
estas operaciones, estén contabilizados en los programas
monetarios y -en los programas macroeconémicos del gobier-
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no. :
¢ Es imprescindible que la soberania nacional sea respeta-
da y que no haya transferencia de decisiones a organizaciones
del exterior, o que a causa de esta donacién impongan lo que se
debe hacer en términos sociales o ecoldgicos.

* Debe comprobarse que las instituciones beneficiarias ten-
gan proyectos reales y capacidad administrativa y técnica
para manejarlos, ya que la inyeccién de dinero de este tipo de
operaciones es grande.

* Las autoridades de gobierno deben llevar un control con-
table acerca de la utilizacién de los recursos provementes del
canje.

- A manera de conclusién de las ideas expuestas corre-
sponde resaltar que, de manera alguna, los canjes de deuda
externa constituyen solucién al gran desafio de eliminar el
hambre y la pobreza en nuestro pais.
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