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RESUMEN

El gobierno de los Estados Unidos y otros lideres occidentales acusan a China
de ser un partidario de las finanzas no condicionadas para un rapido desarrollo en
el hemisferio sur, por utilizar préstamos masivos para sobrecargar a las economias
en desarrollo con una deuda insostenible, aparentemente jugando con los objetivos
de politica exterior de Beijing. Citando ejemplos tan amplios como Sri Lanka y Kenia,
los criticos sostienen que los préstamos sin restricciones, la piedra angular de la
influencia china en muchas partes de los paises en desarrollo y emergentes de
bajos ingresos, socavan las perspectivas de desarrollo sostenible e incluso son una
herramienta politica deliberada para adquirir estrategias y activos en estos paises.

El uso de la asistencia para el desarrollo en forma de préstamos, subvenciones y
otros compromisos econdmicos con otro pais se caracteriza por los estudiosos de
relaciones internacionales como “politica econémica”. Comprender el uso general
de la deuda como un instrumento de politica econémica, asi como su apropiacién
y aplicacion por parte de China en los casos emblematicos en el hemisferio sur, es
crucial para cualquier evaluacion de su importancia para América Latina y el Caribe.
Este informe de politica, por lo tanto, explora el contexto histérico y contemporaneode
la diplomacia de la trampa de la deuda, su aplicacion como parte de la politica
econdémica de China y, finalmente, evalla la importancia del financiamiento para el
desarrollo y la deuda para la region.
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| espectaculo de la diplomacia de la trampa de la deuda, el uso deliberado de la financiacién del

desarrollo para atrapar a las economias para avanzar en los objetivos tanto de politica exterior como

econdémicos estd nuevamente inquietando al mundo. Citando ejemplos tan amplios como Sri Lanka y
Kenia, los criticos sostienen que los préstamos sin restricciones, la piedra angular de la influencia china en
muchas partes de los paises en desarrollo y emergentes de bajos ingresos, socavan las mismas perspectivas
de desarrollo sostenible y soberano que Beijing pretende apoyar. Ademas, el costo de aliviar esas cargas dela
deuda ha llevado, como lo demuestra el caso de Sri Lanka, a la adquisicién por parte de Beijing de un contrato
de arrendamiento de 99 afios para uno de los puertos estratégicos del pais.

Los académicos de relaciones internacionales caracterizan el uso de la asistencia para el desarrollo en
forma de préstamos, donaciones y otras formas de compromiso econémico con otro pais como “politica
econémica” (Norris 2016: 13-14). En otras palabras, la diplomacia de la trampa de la deuda es uno de varios
enfoques que los Estados emplean para lograr los objetivos de la politica exterior mediante la aplicacion
activa de incentivos positivos y negativos (Matsanduno 2012). Los incentivos positivos incluyen asistencia
financiera, como se sefialo anteriormente, asi como politicas tales como incentivos comerciales y acceso
preferencial al mercado; los incentivos negativos se centran en restringir los flujos financieros al pais objetivo,
limitar el acceso al mercado y otras acciones econdémicas punitivas que se incluyen en el encabezado de
sanciones.

Comprender el uso general de la deuda como instrumento de politica econdmica, asi como su apropiacién
y aplicacién por parte de China en casos emblematicos en el hemisferio sur, es crucial para cualquier
evaluacion de su importancia para América Latina y el Caribe, y en el caso particular de las nuevas relaciones
de Panama con China. En este documento, por lo tanto, se explora el contexto histérico y contemporaneo
de la diplomacia de la trampa de la deuda, su aplicaciéon como parte de la politica econémica de China, y
finalmente evalla la importancia del financiamiento para el desarrollo y la deuda para la region

|. EL DEBATE SOBRE LA TRAMPA DE LA DEUDA EN PERSPECTIVA HISTORICA

Hay muchos casos de paises en el siglo XIX y principios del XX, en el punto algido del colonialismo y el
imperialismo europeo, que utilizaron proyectos de infraestructura financiados con deudas para embarcarse
en una rapida modernizacién. Por ejemplo, el disefio y la construccién liderados por Francia del Canal de
Suez, que implicé la emision de bonos egipcios por valor de £ 3.3 millones en 1863 en nombre del Khedive
egipcio, asi como su compromiso de proporcionar mano de obra y un funcionamiento operativo de 99 afos.
El arrendamiento a la firma francesa: tard6 diez afios en completarse (Toussaint 2016). Este acuerdo de
“construir, operar y transferir” (BOT, siglas en ingles), que involucra a un millén de trabajadores locales,
superé drasticamente el presupuesto y requirié recaudar capital adicional, en ultima instancia sobrecargo al
gobierno egipcio con una deuda masiva. A medida que se avecinaba la bancarrota, Khedive se vio obligado
a vender las acciones del gobierno egipcio en el Canal de Suez, recurriendo a bancos britanicos y franceses
para cumplir con contingencias de préstamos a largo y corto plazo a tasas de interés infladas. Para cumplir
con sus crecientes obligaciones de deuda, el gobierno egipcio se vio obligado a aceptar condiciones de
pago desfavorables, incluidos aumentos en los ingresos fiscales, segun lo impuesto a través del Fondo de
Deuda Publica (un comité de acreedores) (Toussaint 2016). Como resultado, desde 1875 hasta 1885, el
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pais sufrié una serie de crisis econémicas que contribuyeron al descontento social generalizado que terminé
con la intervencion militar britanica, el derrocamiento del jedive y el control anglo-francés sobre las finanzas
publicasy las instituciones clave.

Mas cerca de casa, muchos paises latinoamericanos en este periodo tomaron grandes préstamosde
fuentes europeas y estadounidenses para financiar proyectos de capital como ferrocarriles, canales y
modernizacion de puertos. La dependencia ciclica entre los prestatarios del gobierno latinoamericano y los
acreedores bancarios europeos y estadounidenses contribuy6 a una serie de crisis desde 1820 hasta la Gran
Depresién de los afios 30 (Marichal 1989). El considerable papel de la Ciudad de Londres en el financiamiento
de ferrocarriles, modernizacién de puertos y otros proyectos de infraestructura en las economias de
Argentina, Brasil y Chile en el siglo XIX le valié a la regién el nombre de “imperio informal” de Gran Bretafa
(Gough 2014). Los precios fluctuantes de los productos bdsicos, las presiones inflacionarias y el colapso
de las monedas locales fueron algunas de las causas del aumento del endeudamiento nacional del que los
acreedores occidentales se aprovecharon para obtener concesiones y participacion de mercado en América
Latina. La élite gobernante, los “capitalistas de los hombres activos” y los ministerios jugaron un papel clave
en la configuracién de la estrategia imperial britanica durante este periodo, gestionando la expansién y, en
ultima instancia, evitando el declive (Cain y Hopkins 2016). Sin embargo, los historiadores aun debaten la
medida en que el imperialismo occidental fue motivado por las aspiraciones colonialistas y las intenciones
imperialistas, con algunos casos claramente documentados como herramientas deliberativas del mercado y
la expansion territorial; otros casos, aparentemente impulsados por el mosaico de intereses parroquiales, se
desconectaron de las aspiraciones de politica nacionalista. Independientemente de estos debates sobre la
intenciodn, tales acciones terminaron en concesiones comerciales y politicas favorables o en la adquisicién
territorial total por parte de las potencias occidentales a escala global (Jones 1980; Marichal 1989; Dumett
2014).

Durante la Guerra Fria, y después de las crisis gemelas del petréleo de la década de 1970 y el posterior
colapso de los precios de los productos basicos que se cernieron sobre la economia mundial durante la
década de 1980, la posibilidad de impago de la deuda latinoamericana surgié en gran medida, enfrentado
a una exposicion masiva a varios paises deudores latinoamericanos. El gobierno de los EE. UU, adopté una
linea dura sobre el reembolso en términos de mercado, buscando detener el incumplimiento a través de una
reforma estructural agresiva de las economias latinoamericanas en un esfuerzo por compensar o recuperar
las pérdidas comerciales de EE. UU, en bancos. Desde mediados de la década de 1980 en adelante, los
principios neoliberales vinculaban el pago de la deuda con las “condicionalidades” impuestas por instituciones
multilaterales dominadas por Occidente, como el Fondo Monetario Internacional (FMI), que se enfocaban en
reducir el gasto publico y privatizar los activos estatales. En algunos casos, las condicionalidades de donantes
y multilaterales se extendieron luego a criterios de gobernanza como la democracia electoral. Para hacer
frente a sus obligaciones de deuda, los paises deudores enfrentaron un conjunto de opciones poco envidiable
que van desde la reprogramacién de la deuda, la suspensién de los pagos de la deuda, las amenazas de
incumplimiento de la deuda y los impagos directos. Con el tiempo, los paises acreedores reconocieron cada
vez mas que estas opciones son insostenibles.

Laintroducciéondel PlanBradydel TesorodelosEE. UU.en 1989, un programaadministrado dereprogramacién
de la deuda junto con medidas fiscales marcé un reconocimiento por parte de los responsables politicos de
los EE. UU. De los limites de este enfoque (Sachs 1989; Silva Dalto 2019). Se fomentaron politicas innovadoras
como la reduccion del valor de la deuda, la garantia de la deuda y la recompra de deuda en los mercados
secundarios. Sin embargo, si bien el Plan Brady evitd los impagos soberanos y restablecio los pagos regulares
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de la deuda, produjo un bajo crecimiento persistente en las economias latinoamericanas. Esto agravd
la incapacidad de la regién durante una década para atraer capital extranjero, la transferencia continuade
ahorros internos para pagar los intereses y el peligro que todo esto representaba para las democraciasrecién
establecidas (Foxley 1987: 90-94).

Durante este periodo, la condonaciéon de la deuda se evité tradicionalmente a menos que se vincule a
consideraciones diplomaticas (aliados o externalidades relacionadas) porque se crea el riesgo moral implicito.
Sinembargo, haciafines deladécadade 1990, ladiplomacia de alto perfil, junto con los medios de comunicacién
y las campafias sociales, presionaron a los gobiernos a embarcarse en una ola de cancelaciones de deudas
bilaterales y multilaterales para paises pobres altamente endeudados (PPME). Esta eliminacién de la deuda
soberana preparo el escenario para el despegue econdémico experimentado por las economias emergentes y
en desarrollo de bajos ingresos en la primera década de la década de 2000 (Banco Mundial 2018).

Il. CHINA'Y LA DEUDA FINANCIERA PARA EL DESARROLLO

La posicion de China como proveedor de financiamiento para el desarrollo global es, junto con el comercio
bidireccional en auge, la forma mas significativa y visible de su compromiso econémico en América Latina y
el Caribe. El Estado y sus instituciones, bajo la guia del Partido Comunista Chino (PCCh), negocian préstamos
con gobiernos e implementan estos proyectos de desarrollo financiados con deuda principalmente a través
de empresas estatales (SOE). Cabe sefialar que el perfil de las finanzas de desarrollo chinas se centran casi
exclusivamente en disposiciones comerciales (créditos a la exportacion, etc.) y proyectos de infraestructura o
relacionados con la infraestructura, aunque esto estd comenzando a cambiar con sus carteras de préstamos,
desplazandose ligeramente hacia los servicios (Weinland 2018) Dado que el mandato del PCCh de gobernar
estd indisolublemente ligado a su capacidad de ofrecer un desarrollo econdmico continuo y prosperidad en
el hogar, los impulsores de la financiacién del desarrollo estan firmemente alineados con el logro de estos
objetivos generales y los intereses correspondientes (Norris 2016: 19-20).

Los principales instrumentos para el financiamiento del desarrollo son los bancos de politicas -el Banco
de Exportacion e Importacion de China y el Banco de Desarrollo de China (CDB) - que obtienen de los tres
billones de dolares de reservas extranjeras de Beijing para cumplir con sus requisitos de capital. Los términos
preferenciales o favorables aparecen en algunos de los préstamos, pero, como sefialan los analistas, la mayor
parte de los préstamos se encuentra a tasas casi comerciales o incluso comerciales (Brautigam 2009).
Ademas, como las condiciones vinculadas a los préstamos chinos requieren el uso de empresas chinas para
llevar a cabo proyectos, el Ministerio de Comercio (MOFCOM) desempefia un papel crucial en la licitacion de
contratos para la construccion y la implementacion de proyectos. Las empresas estatales, que proporcionan
la mayor parte de la implementacién contratada, estan bajo la supervision de la Comision de Supervisién
de propiedad estatal (una agencia dentro del Consejo de Estado). Norris (2016) sostiene que, a pesar del
control estatal formal, hay un alto grado de autonomia visible en la conducta de las empresas estatales. El
Ministerio de Relaciones Exteriores (MOFA) proporciona informacion sobre la evaluacion de riesgos para los
proyectos propuestos y las preocupaciones diplomaticas relacionadas en el curso de las negociaciones y
la implementacion del proyecto, mientras que Sinosure, otro organismo estatal, asegura préstamos contra
todo, desde la interrupcion del comercio hasta el incumplimiento soberano. La Agencia de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo de China (CIDCA), establecida en 2018 por el Departamento de Ayuda Exterior
en el MOFCOM, tiene el mandato de desarrollar y coordinar la estrategia y la implementacion de la ayuda
(CIDCA 2020). Todas estas organizaciones operan bajo los auspicios del Consejo de Estado, cuyos comités
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de supervision aseguran que los procesos y la conducta se ajusten a las regulaciones gubernamentales.

La creacién de una gran cantidad de instituciones financieras asociadas con la Iniciativa Belt and Road
(BRI), como el Banco Asiatico de Inversién en Infraestructura (AlIB), ha agregado complejidad a la imagen,
pero se centran principalmente en Eurasia y el sudeste asiatico con pocos préstamos reales en América Latina
hasta la fecha (Méndez y Turzi 2020). El Nuevo Banco de Desarrollo de la agrupacién BRICS (Brasil, Rusia,
India, China y Sudéfrica) opera en un Estado miembro latinoamericano, Brasil, pero ain no ha evolucionado
para financiar proyectos en estados no miembros.

Evaluaciones recientes del Banco Mundial sobre los préstamos BRI encontraron que, en promedio, los
préstamos chinos a paises en desarrollo de bajos ingresos (LIDC) tienen una tasa de interés fija con una tasa
promedio de dos por ciento, un periodo de gracia de seis afios y un vencimiento de 20 afios, mientras que los
préstamos a mercados emergentes (EM) fluctdan entre 12 y 18 afios con un periodo de gracia entre tres y
cinco afios (Bandeiray Tsiropolous 2019: 9). En general, este tramo de préstamos en las primeras dos décadas
de préstamos de China es mas alto que las tasas concesionarias, limitando con préstamos comerciales con
flexibilidad limitada. Mas recientemente, hay evidencia de que las tasas de interés de los préstamos a los EM
se estan volviendo mas flexibles y comparadas con la tasa LIBOR a seis meses.

La posicion de China como acreedor es desconocida para Beijing y, a diferencia de los gobiernos
occidentales con muchas décadas de experiencia en el orden posterior a la Segunda Guerra Mundial, tiene
riesgos a nivel empresarial, institucional y de reputacion. De hecho, la rapida expansion del discurso de la
“diplomacia de la trampa de la deuda” es un testimonio de los peligros inherentes a la reputacién de ser un
Estado acreedor en la esfera del desarrollo. Hasta ahora, el enfoque de la deuda de Beijing ha sido cauteloso,
con el PCCh aparentemente incierto sobre como abordar este problema, al tiempo que resuelve los déficits
de pago de los clientes y conserva la maxima libertad para la accion. Al gestionar la cuestion de la deuda, hay
varias opciones disponibles, algunas de las cuales, como la reestructuracion de la deuda, la condonacién de
la deuda y los canjes de deuda por acciones, China ya ha abordado tentativamente.

La reestructuracion de la deuda es una opcidn que Beijing ha buscado para manejar el problema de la deuda
de los paises receptores. Segun los informes, para el pago pendiente de los préstamos, China ha adoptado
un enfoque distinto en los denominados paises ricos en petréleo en Africa (Camerun, Chad y la Republica del
Congo) y América Latina (Venezuela y Ecuador), que se vieron comprometidos por la fuerte caida de los precios
de los productos basicos, aunque solo estan disponibles detalles publicos selectivos sobre estos acuerdos.
Sin embargo, como ilustra el caso de Venezuela, se espera que los préstamos vinculados a un volumen
prescrito de exportaciones de petrdleo a un precio fijo y vendidos a empresas estatales chinas se compensen
cuando los precios de mercado caigan por debajo de ese precio al proporcionar exportaciones adicionales a
las empresas estatales (Ezrati 2019). Cuando Venezuela no pudo cumplir con los requisitos de exportacion
adicionales en 2016 y 2018, Beijing se vio obligada a extender los “acuerdos de indulgencia” que, en efecto,
imponian obligaciones de deuda adicionales en Venezuela vinculadas al precio de los bonos del Tesoro de EE.
UU. Este tipo de refinanciacién de la deuda es otro medio posible de abordar el problema de la deuda en esta
situacion, ya que proporciona arreglos a corto plazo para los paises deudores que experimentan dificultades
de pago, pero su éxito depende de las condiciones econdmicas subyacentes para el cambio de los paises
deudores. El dilema para China es que la evidencia de los casos en Africa y América Latina sugieren que esto
por si solo no resuelve los fundamentos involucrados en el problema de la deuda, sino que simplemente lo
prolonga a un mayor costo tanto para los paises acreedores, como para los deudores.
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La reduccion de la deuda y las cancelaciones directas, siguiendo los ejemplos ofrecidos por los donantes
tradicionales, a menudo se presentan como parte de paquetes financieros mas grandes promovidos por Beijing.
Estos son, al menos como se aplica en casos especificos hasta la fecha, financieramente insignificantes
pero los legados de las practicas de endeudamiento de la era maoista: son de valor simbélico para ambos
paises y preparan el escenario para un nuevo ciclo de endeudamiento. Sin embargo, las cancelaciones de
deuda en el ciclo actual son menos frecuentes y, hasta ahora, solo se han aplicado a préstamos sin intereses
que representan menos del 10% por ciento del financiamiento para el desarrollo de China entre 2010-12; las
subvenciones y préstamos en condiciones favorables en el mismo periodo consistieron en 36.2 por ciento y
55.7 por ciento, respectivamente (Consejo de Estado de China 2014). El incumplimiento de Mozambique en
2017 provocd que China, ante este hecho consumado, cancelara cuatro préstamos (Macauhub 2017). Esto
puede representar una nueva tendencia.

Pekin también tiene a su disposicion otras opciones que potencialmente reducirian el costo general para
los paises deudores, como el reembolso de obligaciones en renminbi. Los vinculos entre el financiamiento
para el desarrollo, la inversién y las obligaciones de deuda impaga también pueden imponer efectivamente
restricciones a las transferencias financieras (Machiti 2019). En Zimbabwe, un inversor chino no pudo transferir
fondos de inversion de bancos chinos en 2019 debido a una deuda pendiente de $ 60 millones con Sinosure
(Makichi 2019). Y, lo mas controvertido, existe la posibilidad de intercambios de deuda por acciones, con el
caso del puerto Hambantota de Sri Lanka que sirve como el ejemplo mas atroz de esto, como se detalla en la
siguiente seccién.

lll. CHINAY SRI LANKA, “EL CAMBIO DE LA DEUDA POR CAPITAL SOCIAL Y/O ACCIONES”

En julio de 2017, el gobierno de Sri Lanka y CMPort (China Merchants Port Holdings Company), una
compafiia china de propiedad estatal, firmaron un acuerdo que le otorga a este Ultimo un arrendamiento de 99
afnos del puerto de Hambantota y 15,000 acres de tierra a cambio de $ 1.2 mil millones (Abi -Habib 2018). La
construccion del puerto, que comenzé bajo el entonces primer ministro Mahina Rajapaksa con el préstamo
CDB de $ 307 millones en 2008 y otro préstamo de $ 757 millones en 2012 (supuestamente con un interés no
concesionario de 6.3 por ciento), fue emprendida por China Harbor Engineering Company (CHEC) y Sinohyro
(Abi Habib 2018). A pesar de que los estudios de factibilidad inicialmente cuestionaron el valor comercial
del puerto, citando que no habia trafico significativo en el puerto o incluso en el aeropuerto adyacente, la
construccion continué hasta que el gobierno recién elegido asumié el cargo (Hillman 2018). Ante una carga
de deuda nacional de $ 51 mil millones (78 por ciento del PIB) y pocas posibilidades de generar ingresos
suficientes para pagar a los acreedores, el gobierno decidié entregar el puerto de Hambantota a CMPort
en un canje de ‘deuda por capital realizado en parte para aliviar la carga de la deuda general del pais (de la
cual la deuda de China es del 10,6 por ciento) (Banco Central de Sri Lanka 2017; Daily Financial Times). En
este momento, sin embargo, las comunidades locales y las ONG dieron la alarma de que la zona econdémica
especial liderada por China trazada sobre sus tierras como parte del acuerdo de 15,000 acres les obligaria a
reubicarse y tener costos ambientales significativos en el area (TheThirdPole. Neto 2018).

La divulgacion publica del canje de deuda por accionesy capital de SriLankatoco un nervio entodo el mundo,
dando lugar a especulaciones sobre lo que podria suceder en otros paises con proyectos de infraestructura
construidos y financiados por China, como en Djibouti, Mombasa (Kenia) o Sihanoukville (Camboya) (South
China Morning Post 2018; Huang 2018; Cambodia Constructors Association 2019). Los funcionarios
estadounidenses envueltos en tensiones comerciales intensas con China se apresuraron a capitalizar este
caso como una violacién de la soberania y, insinuando sombriamente, un propésito estratégico subyacente a
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la infraestructura financiada por China (Pompeo 2018). Los estudios del Banco Mundial concluyeron que un
tercio de los préstamos chinos en el contexto del BRI se destina a paises de bajos ingresos “en dificultades”
(Bandeiray 2019: 10), lo que subraya estas preocupaciones.

Comun para la mayoria de los proyectos de infraestructura a gran escala financiados por China, si no
todos, fue la falta de transparencia, las disposiciones para la ayuda vinculada a las empresas chinas, asi
como la ausencia de evaluaciones de impacto ambiental creibles y la mala consulta con las comunidades
locales. Parte de la culpa, como han sefialado los académicos, recae en el gobierno local que negocia los
términos del acuerdo de préstamo y no insiste en evaluaciones independientes ni participa en actividades
de alcance comunitario local (Alden 2007; Brautigam 2009). Por ejemplo, la mejora propuesta por China de
la refineria de petréleo Moin de Costa Rica, que los funcionarios del gobierno de Arias habian apoyado, fue
blogqueada por los tribunales en 2014 cuando se reveld que los estudios de factibilidad fueron producidos
por una subsidiaria vinculada a los intereses de las compainiias petroleras chinas y las ganancias exageradas
margenes (Ortiz 2014). Del mismo modo, el puerto de transbordo de $ 1.5 mil millones de Jamaica que se
financiard con préstamos respaldados por China y construido por CHEC fue, después de anuncios publicos en
2014, archivado dos afios después debido a la falta de transparencia y preocupaciones ambientales (Jamaica
Observer 2016). Mas lejos, paises como Malasia, que alguna vez celebraron su participacion en el BRI a través
del financiamiento para el desarrollo de proyectos de infraestructura importantes de China, en un contexto
de profundizacién de los problemas de deuda y corrupcion, se suspendieron y renegociaron su proyecto de
infraestructura de $ 20 mil millones con Beijing en octubre de 2018 (Bandeira y Tsiropoulos 2019: 2).

La diplomacia china, aunque estridente en sus propias reacciones oficiales contra el gobierno occidental y
las cuentas de los medios, ha reconocido tacitamente aspectos del problema de la “diplomacia de la trampa
de la deuda”. Primero, los funcionarios quedaron desconcertados por la reaccién inesperadamente negativa
de los paises en desarrollo al uso de acuerdos de ‘deuda por capital’ que, aunque durante mucho tiempo fue
una convencién de la banca corporativa, fueron recibidos por los politicos y el publico como una infraccién
fundamental de la soberania. Han tratado de distanciarse de tales practicas y han negado vigorosamente la
intencion implicita del “imperialista”. En segundo lugar, Beijing reconoce cada vez mas que los préstamos
chinos para el desarrollo de infraestructura suscritos por exportaciones de productos basicos a un precio
fijo, lejos de garantizar reembolsos de préstamos estables como se previd, en realidad han introducido
inestabilidad de reembolso a través de los vinculos de los préstamos con cambios volatiles en los precios
de los productos basicos. Desarrollar un mejor medio de riesgo de suscripcidn tiene que convertirse en una
prioridad. En tercer lugar, se ha vuelto cada vez mas obvio que los préstamos sin restricciones por parte de
paises con una capacidad débil para pagar las cargas pendientes de la deuda estaban ejerciendo una presién
creciente en los balances de los propios bancos chinos. Es necesario implementar una revisién mas estricta,
que conduzca a un enfoque mas integral para la financiacién del desarrollo.

En la Cumbre BRI de 2019, el presidente de China, Xi Jinping, destacé la necesidad de abordar la
sostenibilidad de la deuda, mientras que el Ministerio de Finanzas publicd, el marco de sostenibilidad de la
deuda para los paises participantes de la Iniciativa de la Ruta de la Seda. El documento de politica describe
un conjunto de estandares para garantizar una mayor sostenibilidad de la deuda, incluidas las proyecciones
macroecondmicas para los prestatarios potenciales, asi como las evaluaciones de riesgo, el impacto de la
inversion publica y la capacidad de carga de deuda (Ministerio de Finanzas, Republica Popular China 2019).
En particular, en contraste con el FMI, estas medidas no incluyen una recomendacién general para préstamos
a tasas favorables ni descartan préstamos a paises que experimentan condiciones de sobreendeudamiento.
La politica de los bancos chinos también buscé responder a los riesgos crediticios; por medio de Hu Xiaolian
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(presidenta del Banco de Exportacion e Importacion de China y secretaria del partido), declarando que en el
futuro buscarian inversiones de ‘mayor calidad’ (el término ‘inversién’ combina préstamos e IED (Kenderdine
2018). Esto significaba, en consecuencia, que los estadios, hoteles y otros proyectos de infraestructura chinos
clasicos ya no recibirian el respaldo acritico. Finalmente, el gobierno chino comenzé a alentar la inversion
de capital por parte de empresas estatales y empresas chinas bajo el ‘construir operar-poseer- la férmula de
transferencia como un medio de transferirles un cierto grado de riesgo, mejorando de ese modo la participacion
de estas empresas en los resultados sostenibles de los préstamos (Wang Yi 2017).

La diplomacia de China sobre la deuda es bienvenida, por supuesto, pero debera ser seguida por acciones
concretas de Beijing. En particular, se deberan tomar medidas para aliviar las terribles condiciones econémicas
gue enfrentan los paises de bajos ingresos y de mercados emergentes debido a los altos niveles de deuda a
raiz de una caida sostenida en los precios de los productos basicos, la desaceleracion producida por la guerra
comercial entre Estados Unidos y Chinay el continuo impacto econémico del brote de COVID-19 en la economia
global. En el corto plazo, las cargas de deuda existentes heredadas del régimen de préstamos que Beijing
persiguio durante las primeras dos décadas de su papel como proveedor de financiamiento para el desarrollo
deben revisarse y se deben tomar medidas para aliviar las obligaciones de pago como parte del logro de la
sostenibilidad de la deuda. La falta de transparencia en los préstamos de China no solo impacta negativamente
en la planificacion del desarrollo nacional, sino que introduce nuevos riesgos para los préstamos para estos
gobiernos, ya que los prestamistas potenciales no pueden evaluar completamente la exposicién a la deuda
(con la consecuente profundizacion de la dependencia del crédito de China como Unicas fuentes dispuestas
a prestar),presumiblemente debido a su comprension de las condiciones bilaterales de transparencia de la
deuda). Ademas, afecta las relaciones acreedor-deudor de manera mds general, socavando las practicas
tradicionales de otorgar a la deuda multilateral “antigliedad” de los reembolsos sobre la deuda bilateral, como
resultado de la introduccién de nuevos elementos de inestabilidad en el sistema financiero global (Reinhart
2018).

Ademas, la creencia subyacente del financiamiento de la infraestructura China es que las ganancias
del rapido desarrollo de la infraestructura seran en si mismas suficientes para impulsar las altas tasas de
crecimiento, lo que permitira a los paises salir de la deuda, lo cual es cuestionable. Segun el estudio de
Bandeira y Tsiropolous, de 43 paises, solo se espera que ocho EM aumenten el crecimiento, como resultado
de BRI, ‘para compensar completamente el aumento estimado en el financiamiento de la deuda BRI durante el
periodo 2019 2023’ (Bandeira y Tsiropolous 2019: 21). Si ese es el caso, y una recesion global parece cada vez
mas probable a raiz de la pandemia, entonces la angustia de la deuda aumentara y con ello las cargas tanto
para los deudores como para los acreedores.
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IV. CONCLUSION

China esta comenzando a desarrollar el marco necesario para un sistema integral de gestion de la deuda
externa, incluidos protocolos viables de evaluacion de sostenibilidad de la deuda y un mecanismo uniforme
de reestructuracién de la deuda para los prestatarios externos, pero tiene mucho mas por recorrer. No ha
habido estipulaciones relacionadas con las circunstancias en que se pueden adelantar los préstamos o
las calificaciones de los deudores, ni reglas especificas sobre cuando y como solicitar alivio de la deuda,
refinanciacion, reprogramacion u otros arreglos (Alden y Jiang 2019). Ademas, esta ausencia de definicién
produce el tipo de respuesta ad hoc, no transparente a las necesidades de reestructuracion de la deuda que
pone a prueba a China, a sus deudores y al sistema financiero internacional en general.

Parece inevitable la coordinacién con otros acreedores y cierta alineacién con sus practicas, especialmente
dado queladeudaconChinarepresentauncomponente de unacarterade deudamds grande para practicamente
todos los paises en desarrollo y de mercados emergentes de bajos ingresos. Los funcionarios chinos han
buscado recientemente la experiencia occidental, asistiendo al Club de Paris como observador y manteniendo
conversaciones informales con sus homélogos de la comunidad de donantes. Estos pasos parecen presagiar
un mayor cambio en la politica financiera de desarrollo y la gestiéon de la deuda de China. Pero en el centro
de tales cambios estd la necesidad de desafiar los fundamentos de las practicas de préstamos chinos hasta
la fecha, en particular la ausencia de transparencia. Sin adoptar las practicas de préstamos abiertos, estos
resultados subdptimos persistiran, al igual que las sospechas inherentes del Sur Global de las intenciones de
China.

Es importante que Panama, analice las experiencias de la deuda de otros paises con China, revise los
acuerdos y la sociedad se vincule a estos procesos para conocer las implicaciones para el Estado. n
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