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La vuelta del FMI a la Argentina en 2018
desde una perspectiva neogramsciana
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Resumen

Este articulo analiza el nuevo acuerdo entre el Fondo Monetario Internacional (FMI) y Argentina firmado en
el afio 2018. Considerando la experiencia previa con el Fondo, contesto qué hay de nuevo en este periodo de
endeudamiento. Desde la perspectiva heogramsciana, argumento que el FMI ha aplicado la estrategia de
transformismo al incorporar un novedoso “pilar social” destinado a los pobres y las mujeres. Basado en el
uso de fuentes primarias y secundarias, sostengo que la consideracion de la pobreza fue un intento del Fondo
por auto legitimar su regreso y desarticular el posible avance contrahegemdnico, ya que buscé incorporar a
aquellos que obstaculizaron la implementacion de la agenda neoliberal hacia fines de los 90. A su vez,
demuestro que la perspectiva de género carece de contenido y condicionalidades, por lo que opera como una
estrategia discursiva para legitimar el Acuerdo al tomar un tema relevante en la agenda local. En cualquier
caso, el pilar social no ha sido suficiente para consolidar una nueva hegemonia neoliberal.
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The IMF’s return to Argentina in 2018
from a neo-Gramscian perspective

Abstract

This study analyzes the new agreement between the IMF and Argentina signed in 2018. Considering the
previous experience with the Fund, | answer what is new in this period of indebtedness. From a neo-
Gramscian perspective, | argue that the IMF has applied the strategy of transformism by incorporating a
novel “social pillar” aimed at the poor and women. Based on the use of primary and secondary sources, |
argue that the consideration of poverty was an attempt by the Fund to legitimize its return and dismantle the
possible counter-hegemonic advance since it sought to incorporate those who hindered the implementation
of the neoliberal agenda towards the end of the 90s. In turn, | show that the gender perspective lacks content
and conditionalities, so it operates as a discursive strategy to legitimize the agreement by taking a relevant
issue on the local agenda. In any case, the social pillar has not been enough to consolidate a new neoliberal
hegemony.
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Introduccién

Este articulo se centra en el Acuerdo Stand-by firmado entre Argentina 'y el FMI en el 2018
por USD$ 57.000 millones, el préstamo mas grande otorgado por el Fondo en su historia. Para
analizar esta nueva intervencion del Fondo se revisan los periodos previos de endeudamiento entre
la Argentina y el FMI y se tiene en cuenta el contexto econdmico y politico local en el que se
inscribe el nuevo acuerdo. El estudio se extiende hasta las elecciones presidenciales de octubre del
afio 2019.

La solicitud de un nuevo préstamo fue controversial ya que Argentina habia previamente
trabajado con el FMI desde 1958 y los resultados de todos los programas de ajuste propuestos por
el Fondo incrementaron el desempleo, la pobreza y la inequidad (Brenta, 2011b). De hecho, el
altimo acuerdo finaliz6 tras la suspension del programa en el 2001, que consecuentemente derivé
en una crisis econémica, politica y social sin precedentes (Nemifia, 2011).

Pocos meses después del colapso econémico, la Oficina de Evaluacion Independiente
(IOE) del FMI analizé las causas de la experiencia fallida con la Argentina y el rol del Fondo. Por
un lado, la IOE reconocid que su reputacion se habia visto dafiada por los resultados econémicos
y a modo de “autocritica”, la IOE enumeré una serie de lecciones aprendidas que incluian, entre
otras, la necesidad de supervisar firmemente las metas acordadas (IOE, 2004). Sin embargo,
evidenciaré que esto vuelve a repetirse durante el proceso de implementacion del nuevo acuerdo.
En este sentido, esta investigacion busca contestar ¢Qué hay de nuevo en el FMI? ;Qué es lo que
verdaderamente aprendio tras la fallida experiencia del 2001?

Como se demostrara en las proximas secciones, uno de los elementos distintivos del nuevo
acuerdo es la consideracion sobre “los vulnerables”, algo que habia sido ignorado en las
experiencias previas, incluso en la reciente experiencia griega. Si bien el Acuerdo es un plan
tradicional de ajuste basado en los pilares fiscal, monetario y bancario, se introdujo un novedoso
cuarto pilar (desde ahora en adelante “pilar social”) que aborda a los sectores vulnerables,
integrados por los pobres y las mujeres. Frente a esto, me pregunto ¢Cudl es el alcance material e
ideoldgico del pilar social en el Acuerdo?

Desde una perspectiva neogramsciana, este articulo evidencia que la inclusion del pilar
social no fue suficiente para reducir el incremento de la desigualdad ni la pobreza. En todo caso,
sirvio para legitimar el regreso del Fondo y su programa de ajuste al incorporar una légica de
contencion pos exclusién de modo tal de garantizar el consenso alrededor de la agenda pro
mercado. Argumento que el FMI y el gobierno local han aplicado una estrategia de transformismo
al incluir en el Acuerdo potenciales ideas y grupos subalternos con el objetivo de desmotivar la
resistencia social, tal como emergio6 en el 2001 en Argentina y mas recientemente en Grecia en el
2009. A través del pilar social, el FMI buscé establecer una alianza con los sectores perjudicados
durante las experiencias previas y, de esa forma, desarticular posibles reacciones
contrahegemanicas. Se demostrara que el modo en el que los vulnerables son alcanzados en el
nuevo acuerdo revela que el FMI aprendi6 que la pobreza no es algo a combatir o ignorar, sino
algo que contener.

De todas formas, el contenido y el alcance econémico del pilar social fue limitado. Su
poder de compra es minimo y solo implicé la extension de las politicas locales asistenciales
vigentes del gobierno argentino. Con respecto a la perspectiva de género que propone, demostraré
gue este tema ha sido incluido solo discursivamente como una estrategia para legitimar el Acuerdo
ya que no se han definido recursos, programas u objetivos especificos para promover la igualdad
de géneroy que muy por el contrario a lo enunciado, este tipo de programa resulta perjudicial para
las mujeres. La reivindicacién discursiva del FMI sobre ciertos topicos de interés local es una
estrategia repetida por el Organismo en varias oportunidades a nivel global durante las Gltimas
décadas.

En la proxima seccién de este articulo discutiré la literatura politica econémica
internacional en relacion al FMI con el objetivo de definir cudl es perspectiva tedrica mas adecuada
para analizar el nuevo acuerdo. Posteriormente, se analizan las intervenciones previas del FMI en

8



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (Nueva Epoca), 133, junio 2021, pp. 7-28
ISSN 1852-7213 (edicion en linea)

Argentina para conocer bajo qué antecedentes se establece el nuevo acuerdo firmado en el 2018.
La tercera seccion de este trabajo analiza la crisis de legitimidad y discute la reforma del Fondo, al
contemplar el reciente caso griego. En la cuarta seccion, se estudia el camino hacia el nuevo
acuerdo con Argentina para comprender en qué contexto econémico y politico surge este nuevo
préstamo. Posteriormente, analizo el contenido del nuevo acuerdo y su proceso de implementacion,
hasta los resultados, utilizando fuentes primarias (los documentos oficiales firmados por Argentina
y el FMI y las primeras cuatro revisiones del Acuerdo e informacidn estadistica relacionada con
inequidad, pobreza y desempleo provista por el INDEC y la Encuesta Permanente de Hogares).

Por ltimo, concluyo que el pilar social, bajo la técnica del transformismo, estuvo
destinado a legitimar la vuelta del Fondo y garantizar la implementacion del ajuste al contener a
los mismos que excluye. Sin embargo, algunos de los sectores destinados a ser contenidos han
reaccionado como consecuencia de los recientes resultados socioeconémicos, lo que pone en crisis
la consolidacion del proyecto hegemonico neoliberal iniciado en 2015.

1. Teorizando la influencia y poder del FMI

El analisis del comportamiento del FMI puede realizarse desde distintas perspectivas
tedricas. Una de las principales corrientes de pensamiento esta compuesta por los
“Institucionalistas Neoliberales” que argumentan que, en el contexto de la globalizacion, las
organizaciones internacionales estan basadas en acuerdos de cooperacién mutua (Keohane, 1984).
Asi, las instituciones globales vendrian a resolver problemas de coordinacion y ayudar a los
Estados en temas internacionales y domésticos. Esta perspectiva argumenta que las instituciones
globales tienen un rol modesto en comparacién con los Estados (Checkel, 1998, p. 329).

Sin embargo, esta perspectiva es problematica en dos sentidos. Por un lado, no considera
las preferencias politico-econdmicas de los organismos internacionales. En América Latina, los
programas del Fondo promovieron politicas econdmicas propias del neoliberalismo, asociadas al
Consenso de Washington que implicaron el retiro del Estado, un plan de privatizaciones masivas,
la desregulacion de los mercados, y la liberalizacion del sistema financiero y comercial (Giron,
2010). Por otra parte, los Institucionalistas Neoliberales no reconocen los mecanismos de poder
con los que cuentan los organismos internacionales para privilegiar ciertos programas econémicos
por sobre otros. El Fondo puede suspender un acuerdo o enviar sefiales negativas a los mercados
internacionales de capital, lo que inevitablemente puede funcionar como un mecanismo para
presionar a los Estados para que adopten determinadas politicas econémicas (Doyle, 2012, p. 576).
Esto se ve agravado por la situacion de crisis que atraviesan los paises que deciden recurrir al FMI,
gue menoscaba su margen de negociacion (Ellison, 2017, p. 19).

Existen otras perspectivas que efectivamente consideran las asimetrias de poder y el
caracter ideoldgico de los organismos internacionales. Esta corriente esta representada por los
neorrealistas, que argumentan que las organizaciones internacionales estan embebidas en
jerarquias globales, y que son espejo de la distribucién asimétrica de poder politico y econémico
entre Estados (Riggirozi, 2005, p. 63). Este seria el caso del FMI, cuya composicion interna es
suficiente para entender la capacidad de influencia que cada pais miembro tiene: la distribucién de
poder responde al tamafio de las cuotas con que contribuye cada Estado miembro. Actualmente,
Estados Unidos es el mayor contribuyente y su sola abstencién es suficiente para cancelar cualquier
iniciativa gque involucre el consenso de una mayoria calificada (Blanchard et al., 2010).

La vision unilateral de poder de la perspectiva neorrealista presenta ciertas limitaciones ya
gue omite la capacidad de resistencia (o complicidad) de los agentes locales y desconoce
completamente la autonomia de las organizaciones internacionales. Para el caso del FMI esto es
probleméatico en dos sentidos: por un lado, a diferencia de otras organizaciones internacionales que
dependen exclusivamente del capital aportado por los Estados, el Fondo, como entidad financiera,
tiene la capacidad de generar sus propios ingresos por lo que alcanza un grado de autonomia mayor
que otras organizaciones (Nelson, 2017). Por otro lado, si bien la asimétrica distribucion
estructural del FMI tenderia a promover la defensa de ciertos intereses por sobre otros (los de
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aquellos Estados que tienen mas poder de decision), también se debe considerar que, en cada
intervencion, el FMI pone su propia legitimidad en juego. De hecho, varios autores han sefialado
que, a principios del siglo XXI, el FMI experimentd una crisis de legitimidad en la region
latinoamericana y éste reduzco drasticamente su participacion en la economia regional (Jiménez y
Lorenzo, 2010; Martone, 2004). En este sentido, no se debe desconocer la historia previa que tienen
los Estados con el Fondo. Al entender que el neoliberalismo es una doctrina que se redefine y
actualiza las ideas basicas del liberalismo a los tiempos actuales, un cuerpo tedrico de premisas
orientadas a la aplicacion préctica (Harvey, 2007), es de esperar que la experiencia previa que cada
Estado mantuvo con el Fondo influya en las nuevas intervenciones.

La perspectiva neogramsciana aparece como una alternativa que subsana los aspectos
problematicos de la perspectiva neorrealista. En relacion a la visién unilateral del poder, los
neogramscianos se interesan en como el poder opera en el sistema internacional, no solo a través
de coercion, sino también de consenso (Cox, 2016). Esto permite reconocer a los agentes locales e
implica que distintos actores pueden desarrollar alianzas para construir un nuevo blogque ideol6gico
dominante. La hegemonia seria el resultado de la combinacion eficaz entre dominacion intelectual
y liderazgo moral.

Por otro lado, desde esta perspectiva es posible interpretar las transformaciones de los
organismos internacionales a partir de las experiencias previas. La crisis de legitimidad que
experimentd el Fondo en Argentina en particular y en América Latina en general puede
interpretarse como un dafio a su liderazgo intelectual y moral del FMI y su agenda neoliberal
tradicional. En este sentido, el analisis del nuevo acuerdo debe comprender la construccion de un
nuevo consenso y esto puede implicar la inclusion de nuevos aspectos ideoldgicos en su agenda.
Esta estrategia es conocida como transformismo que es definida como un método gradual pero
continuo de absorcion de grupos aliados e incluso grupos antagonicos para lograr una nueva
hegemonia (Mueller, 2011, p. 397).

De todas formas, el transformismo no especifica hasta qué punto los nuevos incluidos en
el nuevo consenso se beneficiaran. La inclusion puede ser meramente discursiva sin consecuencias
practicas de magnitud, como fue la “preocupacion” creciente del Fondo por cuestiones de interés
local, como la corrupcion, el cambio climatico o la inequidad (Taylor, 2004; Forster et al., 2019).
O también puede implicar la inclusion de temas que son propios de los detractores del Fondo para
canalizar el descontento frente al neoliberalismo (Mueller, 2011). Estos fueron los casos en los que
el FMI incluyd la “Red de Seguridad Social” en 1993 o las “Estrategias de Reduccion de la
Pobreza” en 1999, con el objetivo de contrarrestar las criticas hacia las reformas econdmicas
propuestas y otorgar viabilidad politica a su agenda neoliberal (Nemifia & Echandi, 2020). Estos
cambios del Fondo -0 “aggiornamentos periédicos” en términos de Musacchio (2020)- han servido
como estrategia para legitimar su intervencion con los programas de ajuste.

Para que estos temas no sean solo una mera declaraciéon de intensién, deberian estar
dotados de recursos y acompafiados de condicionalidades durante los programas; es decir, de una
serie de reglas que aseguren el cumplimiento de los objetivos propuestos. Por lo tanto, los cambios
en el discurso del FMI advierten a mi investigacidn sobre las estrategias de legitimacién del Fondo
y la necesidad de evaluar el alcance préctico de aquello que sea introducido discursivamente como
novedoso.

2. Antecedentes de la relacién entre Argentinay el FMI

La relacion entre Argentina y el FMI ha sido cambiante e intensa. Fue el Gltimo pais
latinoamericano en adherirse al Acuerdo de Bretton Woods y establecer relaciones formales con el
Fondo. En 1944, Argentina habia sido excluida de formar parte del mencionado Acuerdo, ya que
se cuestionaba la falta de alineamiento politico con Estados Unidos y su neutralidad en la Segunda
Guerra Mundial (Kedar, 2012). Sin embargo, finalmente Argentina se adhiri6 a los Acuerdos de
Bretton Woods durante el gobierno de la Revolucion Libertadora en 1956. Para ello, antes tuvo
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que reformar su economia y modificar sus relaciones econémicas internacionales (Giavedoni,
2018).

A tan solo dos afios de ingresar, Argentina firmo su primer programa para estabilizar su
economia en 1958 y desde entonces trabajo bajo la supervision del Fondo durante 38 afios casi
ininterrumpidos. Desde ese afio hasta el 2004, Argentina firmo veintin acuerdos. Si bien el FMI
es una organizacion prestamista, en Argentina histéricamente funcion6 como un catalizador de
fondos privados ya que sus préstamos solo representaron entre el 4% y el 5% de la deuda publica
externa. El sello de la organizacion ha facilitado el acceso a los mercados globales (Brenta, 2011a).

Desde los 70, el FMI ha promovido en Argentina programas neoliberales bajo la premisa
de “ajustes estructurales” que cuestionaron el tamafio y las funciones del Estado. Varios
investigadores han sido criticos de los efectos del Fondo ya que estos programas no solo no han
podido corregir la balanza de pagos a corto y mediano plazo, sino que ademas han afectado
negativamente el crecimiento econémico, el empleo y la desigualdad a largo plazo (Brenta, 2011b).

2.1. El ultimo periodo de endeudamiento entre Argentinay el FMI

Previo al Acuerdo sancionado en junio del 2018, Argentina experiment6 un ciclo de
endeudamiento con el Fondo que se extendio desde finales de 1989 hasta el afio 2006. Si bien,
como se sefial6 mas arriba, el Fondo trabajé con Argentina casi ininterrumpidamente, las
elecciones nacionales de 1989 implicaron el cambio de signo politico gobernante, dando origen al
menemismo, lo que produjo un nuevo tipo de vinculacidn hasta finales de los 90. La coincidencia
en un programa econdmico neoliberal entre el staff del Fondo y los funcionarios locales durante
los 90 le permitio al gobierno argentino una supervision laxa y flexible durante el Acuerdo que se
diferencio del periodo previo de endeudamiento donde el Fondo se habia mostrado inflexible en
algunas oportunidades durante el alfonsinismo (Nelson, 2017, pp. 118-165). A partir del
menemismo, el FMI y Argentina firmaron cuatro acuerdos Stand-by en 1989, 1991, 1996 y 2000,
dos facilidades extendidas en 1992 y 1998, y una complementacion de reservas en el 2001 (Brenta,
2011a). Al igual que para el resto de América Latina, durante estos afios los acuerdos promovieron
ideas asociadas al Consenso de Washington que implicaron la liberalizacion de la economia, en
detrimento del rol del Estado. Después de una década de reformas, Argentina logroé tener uno de
los sistemas publicos mas chicos del mundo (Manzo y Salva, 2012).

En relacién a la politica internacional, Argentina se habia alineado con Estados Unidos. La
afinidad politico-econdmica con el Estado miembro del Fondo mas poderoso también le permitid
a la Argentina aumentar su margen de negociacién durante el Acuerdo. Si bien Argentina no
cumplié con varias de las condicionalidades planteadas en el programa, el mismo siguié vigente
durante la década al recibir waivers (Nelson, 2017).

La politica econémica de los 90 estuvo principalmente basada en el plan de
“convertibilidad” que consistia en fijar el tipo de cambio entre el peso argentino y el délar
americano. Esta estrategia fue eficaz en el corto plazo ya que permitié corregir el proceso
inflacionario desatado a fines de la década del 80, pero con el correr de los afios, el peso argentino
quedd sobrevaluado y esto promovi6 las importaciones a expensas de las exportaciones, lo que
provocé un creciente déficit fiscal y comercial. En este escenario, la contraccion de deuda paso a
ser la principal fuente de divisas para financiar los desbalances econdmicos. De este modo, el
programa desencadend en la promocion de la especulacion financiera, y gradualmente consolidd
un periodo de desindustrializacion que a su vez produjo un incremento en la desigualdad
econdmica, el desempleo y la pobreza (Nemifia, 2011).

Ademas de la progresiva exclusion social, el programa también enfrentd dificultades
financieras después de los cambios en el mercado internacional. La crisis del Tequila en 1994,
seguida de la crisis del Este asiatico y la crisis rusa en 1997, y la crisis brasilefia en 1998,
obstaculizaron el acceso al crédito internacional. En este contexto, el FMI presion6 al gobierno
argentino para que encarara reformas con el objetivo de minimizar el gasto del Estado. El Fondo
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propuso reducir los gastos sociales al incrementar la edad jubilatoria a las mujeres, reducir el salario
de los jubilados y una reforma laboral. Si bien el gobierno intent6 seguir las instrucciones, se vio
doblemente obstaculizado. Por un lado, no pudo canalizar el descontento social que se manifestaba
a través de las movilizaciones sociales en las calles. Durante la década, emergieron nuevos actores
como los movimientos de los desempleados, la Central de Trabajadores Argentinos (CTA) y los
piqueteros que se opusieron a las medidas recetadas por el Fondo (Dinerstein, 2004). Por otro lado,
la Justicia declaré inconstitucional algunos de los decretos promovidos por el FMI para la
recaudacion del gobierno, como la mencionada reforma jubilatoria (Natanson, 2019). Ademas, en
los casos en los que el gobierno fue capaz de reducir el gasto social, estos logros fueron
parcialmente socavados por la recesion econémica que afectd la recaudacion impositiva e
incremento el déficit fiscal (Manzo y Salva, 2012).

Hacia finales de la década de los 90, la profundizacién de la crisis econdmica empez6 a
mermar la relacion entre el FMI y Argentina. Primero, el Fondo no tenia el mismo grado de
confianza con las politicas econémicas de la alianza radical liderada por el presidente de la Rua
(1999-2001) que con el menemismo (1989-1999) (Nelson, 2017). A su vez, la derrota del
oficialismo en las elecciones legislativas del 2001, redujo el poder del gobierno a nivel local, lo
que dificultaba ain mas la implementacidn de las recetas del Fondo. Segundo, la asuncion de Bush
en Estados Unidos, también afectd la relacion Argentina-FMI ya que implicé un cambio en la
posicion internacional del Fondo, que adopt6 una perspectiva conservadora con respecto al crédito
destinado a paises en desarrollo (Nemifia, 2011). Desde entonces, el Fondo adopté una postura
rigurosa para el cumplimiento de los objetivos acordados con Argentina, y presion6d al pais
sudamericano para que profundizara el ajuste fiscal.

Durante la profundizacion de la crisis econdmica, el gobierno argentino tomo algunas
medidas econdmicas para aliviar la creciente conflictividad social a nivel nacional e incrementar
la recoleccion fiscal sin consultar primero al Fondo. El por entonces Ministro de Economia
Cavallo, impuls6 un impuesto a las transacciones financieras, compensaciones comerciales para
exportadores e importadores (que era una especie de devaluacion encubierta), controles monetarios
para los bancos y para las transacciones de cambio, y restricciones para transferencias econdémicas
para el exterior y viajes. Estas medidas fueron rechazadas por el FMI. Para evitar la fuga de
capitales, posteriormente Cavallo implementd el “corralito”, que era una politica monetaria que
restringia el retiro de depdsitos para evitar desfinanciar al sistema bancario. Frente a esta medida,
el Fondo retir6 totalmente el apoyo a la Argentina (Nemifia, 2011). En esta ocasion, el FMI fue
estricto en el monitoreo de los objetivos fiscales y suspendid la quinta revisién del Acuerdo,
cancelando el desembolso programado de USD$ 1.3 billones.

La suspension del crédito en diciembre del 2001 desencadend en la renuncia del Ministro
de Economia, seguido del presidente de la Nacion y la posterior declaracién de default para el pago
de la deuda externa. En los meses subsiguientes, la moneda nacional fue devaluada un 300%, vy los
indicadores sociales empeoraron; tanto el desempleo como la pobreza alcanzaron su pico histérico
(19.7% vy 49.7%, respectivamente). Ademas, las manifestaciones sociales como consecuencia de
la crisis desencadenaron en la muerte de 39 personas.

En el contexto de la crisis econémica, el sistema politico fue cuestionado en su totalidad,;
la deuda argentina, que se habia tornado impagable, junto con el descontento social, redujeron el
margen de maniobra del Poder Ejecutivo y esto causé una crisis institucional sin precedentes en la
que Argentina llegé a tener 5 presidentes en 12 dias. Las insurrecciones sociales evidenciaron un
proceso de crisis de representacion politica conocida como “Los Huérfanos de la Politica” (Torre,
2005). La huella mas visible de este descrédito politico pudo verse en las elecciones legislativas de
octubre del 2001, meses antes del estallido social. En esa eleccién, los votos positivos alcanzaron
tan solo el 76%, muy por debajo de los porcentajes habituales ya que entre 1989 y 2019, tanto las
elecciones presidenciales como las legislativas han tenido entre un 93% y un 99% de positividad
(Ministerio del Interior, 2019).
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2.2. El kirchnerismo: nueva orientacion politica y una relacion distante

Después del colapso econémico del 2001, Argentina canceld la deuda con el Fondo
pagando por adelantado USD$ 9.800 millones en el afio 2006. Desde entonces, el Organismo no
tuvo influencia en la politica econémica nacional. Es mas, durante el periodo que va del 2003 hasta
el 2015, Argentina fue gobernada por la coalicion politica de centro-izquierda conocida como “el
kirchnerismo” que mantuvo una relacion distante y discursivamente conflictiva con el FMI,
introduciéndolo como el adversario politico, cuyas recetas neoliberales habian destruido la patria
(Cotarelo, 2008). El gobierno nacional invirti¢ la l16gica argumentativa desplegada por el Fondo, y
el mercado dej6 de ser el vértice que garantizaba el ordenamiento social como lo habia sido hasta
el 2001. El nuevo ordenador pasé a ser el Estado, entendido como el agente reparador de las
injusticias sociales del modelo neoliberal. El gobierno se situ6 dentro del campo popular junto con
las organizaciones sociales que habian padecido el avasallamiento de las politicas neoliberales,
reivindicando el nacionalismo popular (Martinez, 2013; Retamozo y Di Bastiano, 2017).

De esta forma, se fue consolidando un bloque anti neoliberal con un discurso confrontativo
hacia el FMI y se cre6 un limite entre “nosotros”, el pueblo y “ellos”, los neoliberales responsables
de la catastrofe social (Dagatti, 2013). Esta retérica fue acompafiada por politicas sociales
asistenciales para las personas desempleadas y dependientes que experimentaban extrema pobreza,
bajo los programas de transferencia monetaria condicionada. Estos programas han sido el pivote
de la politica social posneoliberal, no solo en Argentina, sino también en el resto de Latinoamérica.
Durante este periodo, la pobreza y la indigencia se redujeron, generando inclusion a partir de la
participacion en el mercado. De todas formas, no han sido suficientes para superar las
desigualdades estructurales (Nemifia y Echandi, 2020).

A diferencia del menemismo y del gobierno de De la Rua quienes mantuvieron una
estrategia confrontativa con los movimientos sociales, el kirchnerismo los integré al disefio de
gobierno y en muchos casos sus lideres integraron la administracion del Estado. Esto le permitid
al gobierno kirchnerista desmovilizar y fragmentar a dichas organizaciones, que durante los 90 se
habian mantenido unidas en rechazo a la agenda neoliberal (Dinerstein, 2004; Retamozo, 2011).

A nivel regional, también se consolidd en Latinoamérica un bloque anti neoliberal que se
articuld a través del MERCOSUR, en donde se rechazaron las politicas de libre mercado, y las
recetas del Fondo. Si bien el MERCOSUR habia desarrollado una perspectiva a favor del Consenso
de Washington y el regionalismo abierto en su origen (durante la década del 90), el fracaso del
proyecto neoliberal dio lugar a un blogque regional que priorizé a las economias nacionales de la
region a partir del nuevo siglo (Revelez, 2008). Desde entonces, la region rechaz6 conjuntamente
la iniciativa comercial liberal de Estados Unidos que proponia un Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), y el regionalismo se canalizo a través de la creacién de la UNASUR en el 2008
(Jaquenod, 2018).

A partir del 2011, Argentina enfrent6 un prolongado estancamiento econémico. A su vez,
los aliados regionales también comenzaron a tener dificultades para perpetuar sus proyectos
politicos. En este marco, el movimiento kirchnerista perdio las elecciones presidenciales del 2015
frente a una coalicidn de gobierno de centro derecha conocida como “Cambiemos”, liderada por el
presidente Mauricio Macri. Antes de continuar con el surgimiento del nuevo acuerdo, el proximo
apartado discute el rumbo del FMI tras el fallido programa del 2001.

3. FMI: Crisis de legitimidad y reforma

Posterior al colapso econémico del 2001, la IOE del FMI emitié un comunicado oficial en
el que sefial6 el dafio a la reputacion del Fondo tras la experiencia argentina y enunci6 las lecciones
aprendidas tras su fallida intervencion. Reconocid, entre otras, que el FMI deberia haber ejercido
una supervision firme durante el proceso de implementacion del Acuerdo con el gobierno argentino
y no permitir la implementacion de politicas econdmicas heterodoxas, refiriéndose a las medidas
y controles destinados a regular la economia, propias del periodo de agravamiento de la crisis
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econdmica argentina, a fines del 2001. Ademas, cuestion6 la politica econdémica de la
convertibilidad (IOE, 2004).

Desde entonces, Argentina no volvid a solicitar créditos al FMI hasta el 2018. Este
alejamiento también se dio en el resto de los Estados latinoamericanos. Algunos autores han
sefialado que, tras los fallidos acuerdos en la regién, el FMI experiment6 una crisis de legitimidad,
evidenciado en que la region representé menos del 5% del total de préstamos otorgados después
del 2001, lejos del 35% que habia alcanzado en el periodo 1984-2000 (Jiménez y Lorenzo, 2010;
Martone, 2004). Incluso, hay quienes sostienen que el Organismo estuvo cerca de la quiebra
(Kentikelenis et al., 2016). De hecho, durante este periodo surgieron varias iniciativas financieras
regionales como el Nuevo Banco de Desarrollo, el Banco del Alba, y el Banco del Sur, destinadas
a reemplazar el modelo financiero del Fondo (Nemifia y Larralde, 2020). Sin embargo, la crisis
financiera global le otorgd al FMI una nueva oportunidad para relegitimarse ya que el G-20 lo dot6
de recursos econdmicos para cooperar en la crisis global. A su vez, el FMI fue reformado al
modificar el peso relativo de algunas naciones en el directorio, flexibilizar los requisitos para
acceder a algunos créditos y ampliar las lineas de crédito. Al tradicional Stand-by agreement, se
sumo la linea de crédito flexible y la linea de precaucién y liquidez (Sanchez Pastor y Serra Stecher,
2015).

Varios investigadores han analizado el impacto de las reformas en el Fondo, y la mayoria
tiende a ver una continuidad del Organismo en la preferencia por programas de tinte neoliberal,
con sutiles modificaciones. Lesage et al. (2013) sostienen que las reformas no fueron suficientes
para disminuir la posicion privilegiada de los Estados Unidos, su liderazgo y su poder de veto.
Nelson (2017), sostiene que desde la reforma no hay evidencia suficiente que contradiga que el
FMI privilegia y promueve politicas de corte neoliberal.

En el mismo sentido se encuentran Musacchio (2020) y Kentikelenis et al. (2016) quienes
interpretan la reforma como una estrategia del Fondo por legitimar sus programas de ajuste -bajo
los conceptos de “aggiornamentos periddicos” e “hipocresia organizada™ respectivamente-. Los
cambios del Fondo reflejan una nueva fachada organizacional.

Uno de estos cambios discursivos del Fondo consistio en la preocupacion creciente por lo
social como resultado de las criticas recibidas por los efectos negativos de los programas de ajuste
en la pobreza, la indigencia, el desempleo y la desigualdad. Si bien desde 1993, el Fondo incluyé
la Red de Seguridad Social y las Estrategias para la Reduccion de la Pobreza, estas no lograron ser
efectivas. En este contexto, algunos organismos internacionales -principalmente la OIT y
UNICEF- promovieron la implementacion del “Piso de Proteccién Social” que es un modelo de
politica social pensado para garantizar un piso minimo de bienes y servicios, que se emparenta con
las politicas domésticas de transferencias monetarias condicionadas (Nemifia y Echandi, 2020). El
Fondo tomé esta demanda y desde 2012, alrededor del 70% de sus programas incluyeron
condiciones ligadas al "Piso de gasto social”, que especifican los gastos minimos en salud,
educacion y otras politicas sociales (Kentikelenis et al., 2016, p. 561). Sin embargo, la
implementacion de estos programas carecio de falta de metas y casi siempre el “Piso de Gasto
Social” se presenté como condicién no vinculante. Cuando los gobiernos optaron por no cumplir
con estas condiciones, el FMI continué brindando apoyo financiero ya que el foco se mantuvo en
el ajuste fiscal.

De hecho, la experiencia reciente en Europa fue testigo del continuo deterioro de las
condiciones sociales de los sectores vulnerables ya que la interpretacion de los desequilibrios
macroecondmicos tiene como respuesta el ajuste en lo social. Estos programas han seguido
teniendo como victimas a los sectores mas desfavorecidos. Esto puede verse en la reforma y el
congelamiento de pensiones (en Rumania y Serbia respectivamente), el aumento de la edad
jubilatoria de las mujeres en Portugal, o los recortes en el sistema de seguridad griego (Kentikelenis
et al., 2016). Por su impacto, este Gltimo caso seré desarrollado en el proximo apartado.
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3.1. ¢ El FMI cambié? Evidencia del caso griego

Uno de los antecedentes posteriores a la reforma de mayor relevancia, fue la serie de rescates
econdmicos a Grecia a partir del 2009, por USD$ 30.000, el préstamo mas alto hasta ese entonces.
La crisis financiera global del 2008, habia puesto de manifiesto la insolvencia del elevado
endeudamiento publico y privado de Grecia. En ese contexto, el FMI junto con la Unién Europea
firmaron un programa con condicionalidades en el 2010 para garantizar el pago de los vencimientos
de su deuda. EI programa se apoyé fuertemente en el ajuste estructural y las privatizaciones dado
que Grecia no podia devaluar para mejorar su competitividad y restablecer el equilibrio externo,
ya que pertenece al Euro, un rea monetaria Unica (Amor y Echeverria, 2015). De este modo, el
Fondo confirmé su agenda econémica tradicional.

Si bien el programa fue exitoso ya que logré su objetivo de rescatar a los acreedores griegos y
evitar la ruptura de las instituciones monetarias europeas, tuvo consecuencias sociales negativas
(Pénet, 2018). En 2013, el desempleo llegd al 27.9% mientras que el desempleo juvenil fue del
60%. Ademas, conllevé un severo recorte del sistema de seguridad social y la salud de la poblacion
griega se vio deteriorada como consecuencia de estas medidas de austeridad (Kentikelenis et al.,
2014). Esto fue controversial, ya que, pese a sus esfuerzos discursivos, una vez mas el Fondo
demostro indiferencia por los efectos sociales de sus recetas.

Asi como sucedi6 en Argentina en el 2001, el deterioro de las condiciones de vida de los
sectores impactados por el programa de ajuste sin ningin tipo de red asistencial, provoco
insurrecciones civiles y el surgimiento de nuevos movimientos sociales, que se sumaron a los ya
existentes (Petropoulou, 2015). No es casual que, frente a los niveles de desempleo y desempleo
juvenil, surgieran nuevos movimientos de los sectores trabajadores y estudiantes universitarios con
consignas asamblearias y de autogestion. De esta manera, los movimientos sociales se alejaban de
los canales politicos tradicionales. En este contexto, varios gobiernos de distinto signo politico
debieron adelantar elecciones y convocar referéndums para la toma de decisiones frente a la deuda.
Mientras que los gobiernos que estaban dispuestos a realizar el ajuste se enfrentaban con la
resistencia social, aquellos que intentaron suspender las recetas del Fondo debian hacer frente a
una crisis econdmica sin recursos. En ambos casos, las autoridades se enfrentaron con serias
dificultades para gobernar.

La agenda del ajuste sin politicas sociales comprueba la continuidad de la agenda
tradicional del Fondo. A su vez, sirve como antecedente - junto al caso argentino del 2001- para
comprender que asegurar la gobernabilidad es un requisito para la implementacion de los
programas de ajuste y con ello, resulta necesario evitar su obstaculizacion. Contener a los
impactados es indispensable para dar continuidad a la agenda del Fondo.

4. El resurgimiento del bloque neoliberal en Argentina y la vuelta del FMI

A partir de la asuncion del macrismo en el 2015, el gobierno fue capaz de restaurar la
agenda neoliberal a partir de la consolidacién de una alianza entre actores locales e internacionales
(Varesi, 2016; Bona, 2019). En la esfera doméstica, el gobierno consolidé su hegemonia con los
medios de comunicacion, logrando tener un “blindaje mediatico” y estigmatizando a los politicos
del gobierno anterior, al vetar la ley 26.522, conocida como ley de Medios. Esta ley habia sido
impulsada por el gobierno kirchnerista y prohibia la concentracion de medios, lo que directamente
impactaba sobre el principal multimedio de la Argentina, el Grupo Clarin. Por otra parte, el
Gobierno Nacional eludié al Senado, y nombré por decreto a los miembros de la Corte Suprema
de Justicia, decisiébn que fue cuestionada por su inconstitucionalidad (Carranza, 2016).
Posteriormente, el gobierno fue beneficiado politicamente por las causas judiciales que activé el
Poder Judicial en relacion al gobierno anterior. A diferencia del 2001 cuando la Justicia habia
obstaculizado las reformas propuestas por el FMI, durante el macrismo los esfuerzos de la Justicia
federal se concentraron en causas judiciales vinculadas a la corrupcién de los ex funcionarios
kirchneristas, incluida la ex presidenta Cristina Ferndndez de Kirchner (Katz, 2017).
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En el escenario internacional, Argentina cambio su posicion geopolitica, al alejarse de la
integracion latinoamericana, de China y Rusia, y al consolidar una nueva alianza con los Estados
Unidos. El nuevo gobierno intenté sin éxito reflotar el viejo proyecto del ALCA, se adhiri6 a la
Alianza del Pacifico como observador y promovid acuerdos de libre comercio con la Unidn
Europea (Morgenfeld, 2017). A su vez, junto a otros cinco paises suspendi6 su participacion en
UNASUR y desplegé una estrategia confrontativa con su ex socio Venezuela (Varesi, 2016).

El programa econdmico pro-mercado del macrismo estaba enfocado en reducir el déficit
fiscal a partir de la disminucion del gasto publico, pero manteniendo los programas de asistencia
social creados durante el kirchnerismo (Natanson, 2019). Mientras tanto, el déficit seria financiado
con crédito externo. Dicha estrategia era avalada por los repports del FMI en 2016 y 2017 que
cuestionaban la herencia recibida del gobierno previo (Bonavida et al., 2018). A comienzos del
2018, la suba de la tasa de interés de los Estados Unidos y el fortalecimiento del délar americano
provoco que los prestamistas retiraran su dinero de los paises en desarrollo (Druck et al., 2018). Al
igual que en la década de los 90, los cambios internacionales una vez mas hicieron tambalear el
programa politico econémico.

Frente a la falta de financiamiento externo, se inicié una acelerada fuga de capitales en
mayo del 2018, lo que motivé las negociaciones con el Fondo (Cuattromo, 2018). En ese entonces,
el FMI solicit6 descartar la estrategia gradualista y acelerar el ajuste (IMF, June 2018; Ministro de
Hacienda, 2018).

El 8 de mayo del 2018, el Ministro de Finanzas Dujovne comunicoé la formalizacion de la
negociacion entre Argentina y el Fondo para la implementacion de un nuevo acuerdo. Para esto, el
gobierno tuvo que marcar un quiebre, al menos discursivo, con la previa intervencién del FMI que
finalizd con el colapso econémico del 2001. EI ministro se refirié al Fondo sosteniendo que
“estamos hablando de un FMI muy diferente del que conocimos hace 20 afios. EI FMI ha aprendido
del pasado y es muy distinto” (Casa Rosada, 8/5/2018: min 5:55). Sin embargo, no hubo
manifestaciones explicitas que detallasen de qué se tratd ese cambio. Lo que queda claro es que,
en el contexto de acelerado endeudamiento argentino, el Fondo tuvo una nueva oportunidad para
promover sus créditos en la region y demostrar qué hay de nuevo en este periodo de
endeudamiento. Antes de centrar esta investigacion en el nuevo acuerdo, es conveniente sefialar
cémo llega el FMI al nuevo acuerdo y evaluar las transformaciones que sufri6 el Organismo.

En junio del 2018, Argentina finalmente sancion6 el Acuerdo Stand-by por USD$50 mil
millones, el crédito mas grande jaméas otorgado en la historia del FMI. En relacion a la deuda, este
préstamo es comparativamente mas alto que los anteriores ya que representé el 15.6% del total de
la deuda publica, mientras que, en el siglo XX, representaba entre el 4% y 5%, con solo picos de
7% y 9% en 1956-1959 y 2000-2002. Del total del préstamo, el Acuerdo aseguraba que la mitad
seria utilizada para el presupuesto nacional y la otra mitad seria precautorio (IMF, June 2018).

El principal objetivo del programa de ajuste era reducir el déficit fiscal que se consideraba
la causa principal de los problemas econédmicos nacionales (Cuattromo, 2018). Las historias
causales que sustentan el Acuerdo expresan las coincidencias politicas y econdmicas entre el
gobierno macrista y el FMI. Este Gltimo resalt6 las politicas adoptadas hasta ese entonces por la
coalicién de gobierno “Cambiemos”, tendientes a la desregulacion de la economia y celebr6 la
quita de subsidios a la energia, la unificacién del tipo de cambio, y la no intervencién estatal en el
valor de la moneda (IMF, June 2018, p. 4-5).

Ademas, sostuvo que la crisis argentina respondia a la combinacion entre la “herencia”
recibida por parte del gobierno kirchnerista que habia mantenido inconsistencias macroeconémicas
y distorsiones microecondmicas, y la falta de crédito externo por la suba de la tasa de interés de
Estados Unidos. Esto habia afectado el buen desempefio que el pais habia comenzado a transitar
hacia fines del 2015 y que por lo tanto se instaba a que el gobierno mantuviera la direccion politico-
econdmica, pero que acelerara el ajuste.
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4.1. El contenido del Programa

El Acuerdo Stand-by firmado en 2018, es un programa de ajuste basado en cuatro pilares.
El primer pilar era el fiscal. El ajuste del gasto fue presentado como la solucién para restaurar la
confianza del mercado. Al hacer esto, el FMI preveia que Argentina creceria econdmicamente de
manera equitativa y consolidaria la creacion de empleo (IMF, june, 2018; Annex p. 3). El segundo
pilar era el bancario. El objetivo de este pilar fue fortalecer la credibilidad del Banco Central
utilizando metas de inflacién. En tercer lugar, estaba el pilar comercial, que pretendia disminuir
progresivamente las tensiones en la balanza de pagos al reforzar la confianza del mercado.

Por ultimo, se presentd el nuevo pilar social. A diferencia del acuerdo previo donde la
seguridad social era la variable de ajuste, en este nuevo acuerdo el gasto social fue garantizado por
el FMI para proteger a los mas vulnerables. EI Fondo reconocia que el programa tendria un impacto
en los mas pobres y por ello, promovi6 el fortalecimiento de las redes vigentes de contencién social
y, a su vez, pretendia reducir la desigualdad de género (IMF, June 2018). Mientras que los primeros
tres pilares confirman la l6gica tradicional del Fondo en favor de la desregulacién de la economia,
el cuarto pilar aparece como novedoso. Sin embargo, es el Unico pilar que carece de
condicionalidades. Esto implica que el Fondo no cuenta con mecanismos para hacer cumplir las
referencias hacia la poblacion vulnerable (Bonavida et al., 2020).

4.2. Repitiendo “viejos errores” en el proceso de implementacion

Si bien el Acuerdo inicial fue por USD$ 50.000 millones, 3 meses después de entrado en
vigencia, el mismo fue extendido a USD$ 57 millones y Argentina fue autorizada a utilizar la
totalidad del crédito para el presupuesto, sin necesidad de disponer recursos precautorios (IMF,
October 2018). Esta modificacion marco el comienzo de una fase de supervision laxa donde
Argentina pudo mantener la vigencia del Acuerdo mientras lo modificé en varias oportunidades y
no cumplié con algunos de los objetivos propuestos. En primer lugar, Argentina viol6 el Articulo
6 del Acuerdo constitutivo del FMI al utilizar créditos del Fondo para hacer frente a una salida
substancial o continua de capitales — mas conocido como “fuga de capitales” (Fondo Monetario
Internacional, 2011, p. 21) (Ver gréafico 1).

Grafico 1. Flujo de activos. Entrada y salida de capitales junio 2018 a julio 2019
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Fuente: Elaboracion propia. Datos del Banco Central de la Republica Argentina

Por otro lado, viol6 una directriz del Acuerdo, al vender USD$ 302 millones de reservas
del Banco Central en el mercado de divisas el 27 de agosto del 2019, cuando el maximo permitido
era de USD$ 250 millones por dia.

En cuanto a la supervision laxa, el Fondo acepté alterar el cronograma de desembolsos y
adelantar las cuotas del crédito, de modo tal que el 78% del crédito fuese depositado antes de las
elecciones nacionales en Argentina cuando estaba pautado que para esa fecha se habria depositado
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el 53% (IMF, October 2018). Cabe sefialar que la discrecionalidad para modificar los desembolsos
previos a las elecciones nacionales beneficiando al oficialismo tiene una connotacion politica.

Por otro lado, el FMI acept6 eliminar las metas de inflacion (IMF, October 2018). Si bien
en el Acuerdo original, el pilar bancario habia destacado que cumplir las metas de inflacion
provocaria previsibilidad en la economia argentina, el aumento incontrolado provocé que dichas
metas debieran ser desterradas. Por ejemplo, para el afio 2018, el Fondo habia previsto que la
implementacion del programa produciria una inflacion del 27% anual, aunque finalmente la misma
fue de 47.6%. Lo mismo sucedio con las predicciones para el 2019, cuando el Fondo habia previsto
una inflacion del 17%, que finalmente fue del 53.8%, la méas elevada en los Ultimos 28 afios
(INDEC, 2019).

Durante el 2019, la crisis econémica continudé profundizandose. Tal es asi que la
Organizacion de Empresarios Nacionales Argentinos sostuvo que, durante el primer cuatrimestre
del 2019, cerraron en promedio 60 pequefias y medianas empresas por dia (ENAC, 2019). En este
contexto, el FMI autorizé a la coalicion de gobierno a modificar primero y eliminar después los
limites de la banda de cambio flotante (IMF, April 2019). A su vez, el Fondo autoriz6 al gobierno
a implementar politicas para el control de precios en los alimentos, descuentos en planes de
medicamentos, planes para pequefias empresas y otros subsidios para la importacion de insumos
basicos. Por ultimo, en julio del 2019, el FMI otorgd un waiver a Argentina cuando el gobierno no
presento la informacion requerida en el dia asignado (IMF, July 2019). Estos cambios durante el
proceso de implementacion y las medidas econdémicas adoptadas contradicen las lecciones
aprendidas del FMI enunciadas por la I0OE en el 2004 respecto a mantener un firme monitoreo
(IOE, 2004).

4.3. ¢ Protegiendo a los mas vulnerables? Reempaquetado las redes de seguridad social

Como se mencion6 més arriba, una de las novedades del nuevo acuerdo consistio en la
consideracion de los sectores vulnerables a través del pilar social. Este no implicé la inclusion de
nuevos programas ni modifico la 16gica de los programas vigentes. Simplemente se apoyo en las
redes de seguridad social locales: el Programa para la primera infancia (instalaciones publicas para
el cuidado infantil), el seguro de desempleo, la Asignacién Universal por Hijo (AUH) y la
Asignacion Universal para Embarazo (AUE). La mayoria son programas de transferencia
monetaria condicional y habian sido creados durante el gobierno kirchnerista.

Sin embargo, los programas sociales por si solos no son suficientes para evitar la pobreza
ni la indigencia ya que el poder de compra per capita es minimo. Por ejemplo, uno de los programas
de desempleo que otorga uno de los ingresos mas alto es el “Salario Social Complementario”, que
comprende el 50% del salario minimo vital y movil. Para percibir este ingreso, la persona debe ser
econdmicamente activa y desempleada. El ingreso percibido por este programa de desempleo
representaba en el 2018 tan solo el 66% de los ingresos per capita necesarios para sobrepasar la
linea de indigencia, lo que significa alcanzar la canasta bésica de alimentos. Otro programa
importante por su extension y efectos educativos es la AUH, que en el afio 2019 otorgaba pagos
mensuales de 2.652 pesos argentinos (USD$ 44 en ese momento) a las madres por cada hijo. Esto
solo representaba el 40% del ingreso per capita necesario para acceder a la canasta basica de
alimentos y solo el 17% de los ingresos necesarios para alcanzar la linea de pobreza (INDEC,
2020b).

Durante el gobierno de “Cambiemos”, se deteriord la capacidad de compra de estos
programas (Weisbrot y Merling, 2018). El aumento de los salarios y asignaciones siempre ha
estado por debajo del aumento de la inflacién. A su vez, el rubro alimentos ha liderado los
aumentos, hecho que directamente impacta sobre los sectores méas vulnerables y dificulta el acceso
a la canasta basica de alimentos. Por ejemplo, entre diciembre 2018 y diciembre 2019, la inflacion
total interanual fue del 53.8%, mientras que los alimentos aumentaron el 56.8% (INDEC, 2020a).
Esto ha tenido un impacto en la pobreza. Desde que inici6 el gobierno, el indice de pobreza ha
tenido una tendencia positiva, hecho que se aceler6 a partir de la firma del nuevo acuerdo con el
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Fondo. Tuvo un incremento de mas de un 8%, pasando del 27.3% en el primer semestre del 2018
al 35.5% en el segundo semestre del 2019 (ver tabla 1).

Tabla 1. Evolucién de la pobreza argentina desde el 2016
2016 2017 2018 2019
Semestre | 1 | 1 | 1 | |
Tasa de pobreza | 31,4 | 30,3 | 28,6 | 25,7 | 27,3 | 32| 354 | 35,5
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del INDEC, 2020b

Lo mismo sucedid con la desigualdad. El coeficiente de Gini se deterioré el 2.8% pasando
del 0.422 en el segundo cuatrimestre del 2018 al 0.434 en el segundo cuatrimestre del 2019. Para
ese afo, el decil mas rico tuvo un ingreso promedio 23 veces mas grande que el 10% mas pobre.
Un afio antes, esta diferencia era de 21 (INDEC, 2020c). Si bien estos resultados no son atribuibles
exclusivamente al Acuerdo con el FMI, ya que en todo caso el Fondo continué o aceler6 una
tendencia preexistente, es evidente que el pilar social no ha sido suficiente para revertirla.

Para ser elegible por el pilar social, esto es, percibir los “beneficios” de las redes de
asistencia social, primero hay que ser excluido del sistema laboral formal. La I6gica del pilar social
no consiste en promover el trabajo o evitar la pobreza, sino en contener a aquellos afectados por la
agenda econémica introducida. En este contexto, la red de seguridad social en la que se apoya el
nuevo acuerdo funciona ex post, una vez que las personas caen en la pobreza y/o el desempleo. La
contencién, que aparece como un mecanismo posterior a la exclusiéon, minimiza las posibles
reacciones de los afectados y busca garantizar la continuidad de la agenda neoliberal al generar una
dependencia con los excluidos. Su posible reaccion estd condicionada por la dependencia del
Estado y esto puede producir un consenso forzado, reduciendo la radicalizacion de las protestas.
Esto marca una verdadera ruptura con el 2001 y con la experiencia griega en el 2009, cuando los
excluidos del proyecto fueron ignorados por la agenda del ajuste. En ese entonces, los sectores
damnificados se organizaron a través de los movimientos sociales y resistieron en las calles el
avasallamiento del neoliberalismo. Incluso, como se mencion6 mas arriba, la indiferencia del
Estado por sobre ciertos sectores provocd que el sistema politico atravesara una crisis de
representatividad y que peligrara la gobernabilidad.

En este sentido, parece ser que, en el nuevo acuerdo, el Fondo se ha obligado a no desoir
a aquellos que su propio programa expulsa. Sin embargo, el limitado alcance econémico de los
programas de asistencia social amenaza el consenso con los méas vulnerables.

4.4, Impacto de los programas de ajuste en las mujeres

Antes de desarrollar el contenido de la perspectiva de género, se debe tener en cuenta el
impacto de los programas de ajuste en las mujeres. Ellas resultan sus principales victimas, ya que
son el eslabdn mas débil del mercado laboral. En contextos recesivos en los que las familias deben
asumir la responsabilidad del cuidado familiar frente a la imposibilidad econ6mica de tercerizar
tareas en el mercado, son las mujeres las que asumen estas tareas. Esto empobrece principalmente
su tiempo al aumentar sus funciones no remuneradas y son las primeras en renunciar al mercado
laboral si las tareas de cuidado estan insatisfechas (Sainz, 2017; Bittman, 2015). Su pérdida del
empleo también conlleva la pérdida de su independencia econémica (Dalessandro, 2018).

Otra consecuencia de los programas de ajuste en el género proviene de la experiencia
previa en Argentina con el Fondo durante los 90. Hacia finales de la década, aumentd
significativamente la trata de explotacion sexual y se consolidaron de las redes de prostitucion,
como consecuencia de la crisis economica (Naddeo, 2015). La experiencia indica que la
interseccionalidad entre género y pobreza ha oprimido particularmente méas a las mujeres pobres.
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4.4.1. Equidad de Género: voluntarismo y financiamiento limitado

En el Acuerdo Stand-by, el FMI definid a las mujeres como parte de la poblacion
vulnerable e incentivé al gobierno nacional a que incrementara la participacion del trabajo
femenino (IMF, June 2018, p. 4). Desde que el Acuerdo entr6 en vigencia, el gobierno tomo
medidas para desarrollar un sistema voluntario para calificar a las empresas en sus politicas de
género y proporcion6 recomendaciones para garantizar la igualdad de oportunidades en el lugar de
trabajo (IMF, December 2018, p. 11). Sin embargo, la efectividad es cuestionable ya que el
programa es meramente informativo y carece de exigibilidad.

Por otro lado, el Fondo celebré la ampliacion de las instalaciones publicas de cuidado
infantil ya que consideraba que esto serviria para ayudar a aumentar la participacion femenina en
la fuerza laboral y nivelar sus oportunidades, especialmente a los hogares de bajos ingresos (IMF,
October, 2018, p. 12). Ademas, el Fondo aprobo la extension de los programas sociales vigentes
para madres desempleadas (como AUH y AUE).

El enfoque asistencial que propone el Acuerdo a través de las redes vigentes es
problematico ya que el apoyo a las mujeres se da solo por su figura reproductiva (Arriagada, 2005.
p. 109). La asistencia estatal se obtiene solo a través de la figura de la mujer madre ya que no
existen politicas dirigidas a mujeres que no sean madres, lo que revela una suposicién implicita de
que su vulnerabilidad en el mercado laboral es el resultado de la maternidad. Estos programas no
interpretan que las mujeres tienen dificultades para acceder al empleo no solo porque son madres
sino también porque son mujeres. Al mismo tiempo, algunos investigadores han argumentado que
tanto la AUH como la AUE, que priorizan a las madres en lugar de los padres, reproducen las
desigualdades de género ya que refuerzan la idea de que las mujeres son, como madres, las
principales responsables de las tareas de cuidado familiar (Pautassi et al., 2014). Las madres
acceden a la seguridad social a través de sus hijos y esto las reduce a las tareas domésticas.

En segundo lugar, las politicas de asistencia social implementadas desde una perspectiva
de genero, consolidan la I6gica del pilar social de contencion después de la exclusion. No existen
politicas condicionales de prevencion o promocion para fortalecer la posiciéon de las mujeres en
relacién con los hombres en el mercado laboral. La nula efectividad de la perspectiva de género en
el Acuerdo puede corroborarse a partir del crecimiento de la tasa de desempleo en las mujeres (ver
tabla 2). Desde que se sancioné el nuevo préstamo, este indice ha aumentado de manera estable
tanto para las mujeres como para los hombres, sin cambios significativos en la tendencia que coloca
a las mujeres argentinas con un porcentaje de desempleo mayor que los hombres. Debe tenerse en
cuenta que estos indices no incluyen a aquellas mujeres que renuncian al mercado laboral por tener
que reasumir las tareas de cuidado y que, por lo tanto, dejan de estar en una blsqueda activa.

Tabla 2: Evolucion del desempleo en Argentina desde el 2017

2017 2018 2019 2020
Semestre v | 1 11 v | 1 ]| v |

Tasa de desempleototal | 7,2 | 9,1 | 9,6 9 91 (101|106 | 9,7 | 89 | 104

Tasa de desempleo
varones 6,1 8 87 | 78 |82 |92 |102| 89 | 84 | 97

Tasa de desempleo
mujeres 8,7 | 10,6 | 10,8 | 10,5| 10,2 | 11,2 | 11,2 | 10,8 | 9,5 | 11,2

Tasa de desempleo
mujeres de 14 a 29 afios | 18,8 | 20,9 | 21,5| 21,5 | 21,4 | 23,1 | 23,4 | 22,6 | 18,9 | 23,9

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del INDEC, 2020d
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4.4.2. ;Por qué el género? Penetrando en la Agenda Local

Frente al escaso contenido y resultado en materia de género, cabe preguntarse ;A qué
responde que el FMI incluya en su agenda temas sin ningln tipo de consecuencia practica? Esta
pregunta fue respondida de manera parcial previamente, al sefialar que el Fondo introduce cambios
en sus programas segun el cuestionamiento de los mismos. Esto explico la inclusion de la Red de
Seguridad Social o las Estrategias para la Reduccidon de la Pobreza.

A su vez, se debe tener en cuenta que el Fondo también toma temas de interés de los
Estados de la periferia para penetrar en la agenda nacional y mejorar su capacidad de influencia,
lo que le permite posteriormente legitimar sus politicas de ajuste.

En los ltimos afios, el Fondo ha manifestado un interés creciente por temas vinculados a
la corrupcion y el cambio climético. Ha impulsado la iniciativa de “Buen Gobierno” en la que tomé
como interés la lucha contra la corrupcion, que es un tema de alto impacto en los paises en
desarrollo. De ese modo, buscd asimilar a las élites locales y consolidar un bloque histérico
transnacional mas amplio, compartiendo los supuestos y los intereses de clase de las fracciones
dominantes (Taylor, 2004). Lo mismo sucedidé con la preocupacién creciente del Fondo por la
inequidad que refleja una fachada organizacional (Forster et al., 2019). Si bien, la retérica del
Organismo se ha centrado en este tema, sus intervenciones continGan provocando un incremento
en la desigualdad (Lang, 2006). Esto explica por qué el Fondo ha actualizado y sofisticado su
discurso al incluir nuevos conceptos como “participacion”, “empoderamiento” 0 “reduccion de
pobreza”, pero que carecen de contenido. Estos términos son introducidos a través de un discurso
apolitico y sin consecuencias practicas (Cornwall & Brock, 2005).

En este contexto se entiende que el Fondo se apoye sobre un tema relevante en la agenda
argentina, como es el género. En los dltimos afios, el movimiento feminista y las cuestiones de
género han adquirido mayor relevancia.

Algunas de las consignas del movimiento feminista han sido respaldadas durante el
kirchnerismo. Hubo avances en la inclusion de la perspectiva de género en la legislacion, en las
politicas publicas y se han desarrollado algunas normativas de regulacion de las relaciones
laborales, incluyendo la sancion de la ley del cupo femenino (Aspiazu, 2014; Di Marco, 2010). Si
bien en materia de derechos el kirchnerismo estuvo identificado con politicas progresistas ya que
reivindicO derechos de diversidad sexual, como la aprobacién de leyes como matrimonio
igualitario e identidad de género, también ha sido cuestionado por no poner sobre la agenda politica
temas como el aborto (Tabbush et al., 2016).

Durante el macrismo, el movimiento feminista continué activo logrando mantener
encendido el reclamo sobre la violencia de género través de la campafia “Ni una menos” que
buscaba visibilizar a las victimas de femicidios (Natalucci y Rey, 2018), y logr6 que finalmente el
Poder Legislativo discutiera la legalizacién, seguridad y gratuidad del aborto en el afio 2018 aunque
el proyecto fue finalmente rechazado por el Senado (Acosta, 2020). En este sentido, se entiende
que el FMI haya incorporado en su programa un tema relevante en la agenda local para legitimar
el Acuerdo. De todas formas, como se demostr6 en el apartado anterior, el modo en el que se
inscribe la perspectiva de género es estéril.

5. El “débil” pilar social como transformismo

La crisis econdmica argentina en el 2001 cuestiond el liderazgo moral e intelectual de la
agenda neoliberal. A nivel nacional, el gobierno fue incapaz de continuar con las politicas de ajuste
propuestas por el Fondo al no contar con el acompafiamiento de la Justicia y al enfrentar la
resistencia de los movimientos sociales en las calles, como consecuencia de la pobreza y
desigualdad crecientes. Como respuesta al fracaso de este proyecto econdémico, se consolidé un
bloque contrahegemonico entre el 2003 y el 2015 cuya orientacion politica reivindico el rol activo
del Estado, la regulacion de la economia, y desarrolldé politicas publicas tendientes a la
redistribucion del ingreso y, ademas, tomé algunas consignas del movimiento femenino.
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Sin embargo, el estancamiento econdmico del 2011, junto con la progresiva desintegracion
de la alianza regional, le otorgd al neoliberalismo una nueva oportunidad para reintroducirse en la
politica argentina. Como se mencion6 mas arriba, a partir del 2015, se consolidé una nueva alianza
estratégica compuesta por el gobierno local, los medios de comunicacion, el Poder Judicial y
Estados Unidos, en busqueda de reintroducir politicas pro mercado en el pais. A solo dos afios de
que el nuevo ciclo politico-econémico se iniciara, el programa demostrd ciertos limites como
consecuencia de los cambios en el mercado internacional.

En este escenario, el FMI aparecié como un agente clave para reafirmar la direccion
econémica y fortalecer el nuevo consenso. Su condicién de prestamista junto con su capacidad
para influenciar al mercado financiero le permitia al gobierno enfrentar la crisis econémica frente
a la ausencia de crédito externo privado. En este sentido, el FMI desembolsé el préstamo mas
grande jamas otorgado y convalid6 la orientacion politico-econémica del gobierno al ratificar el
rumbo elegido.

Sin embargo, la reintroduccion del FMI no podia hacerse sin antes resolver la crisis de
legitimidad tras la fallida experiencia del 2001. Para eso, el Fondo debia mostrar una ruptura con
la intervencion pasada. A través del pilar social, el FMI aplicé la estrategia de transformismo, que
consistio en incorporar tanto a los pobres como a las mujeres en el Acuerdo.

Por un lado, el pilar social le sirvié como método de auto legitimacidn, ya que le otorgo al
Organismo la posibilidad de diferenciarse de su Ultima aparicion. Si en el 2001 lo social habia sido
la variable de ajuste, en el 2018 el pilar social expresa una aparente comprension y compromiso
con los mas vulnerables. Asi, el FMI intenté acercarse a la agenda popular, y entrar en contacto
con los amplios sectores que histéricamente habian sido ignorados, en busqueda de un
consentimiento alrededor de su nuevo programa de ajuste.

Por otro lado, el pilar social le permitiria al Fondo contrarrestar los avances
contrahegemanicos, ya que se acercaba a un sector popular profundamente identificado con el
gobierno kirchnerista: los sectores vulnerables. Al asimilar las demandas de los opositores en los
propios programas y discursos, se busco desarticular y debilitar a la resistencia opositora.

Por dltimo, la l6gica del pilar social basada en la contencién pos exclusién (a través de la
extension de las redes de asistencia social) buscé garantizar la gobernabilidad. Los programas de
asistencia social permitirian contener a los excluidos y, de ese modo, evitar que los sectores
vulnerables sean obstaculo para la implementacién de la agenda del ajuste como lo fueron en el
2001, y en el 2009 en Grecia. La légica que subyace al pilar social es que la dependencia del sector
vulnerable con el Estado disminuiria su capacidad de resistencia. Conceptualmente, la inclusion de
los vulnerables en el Acuerdo representa un intento por asimilar y domesticar contrapartes
potencialmente peligrosas y reforzar el bloque neoliberal hegeménico.

Sin embargo, como se ha demostrado, el alcance econdémico del pilar social es limitado ya
gue su capacidad de contencion es minima y esto pone en jaque la alianza con los “vulnerables”.
Hasta el momento, el proyecto neoliberal ha traido una vez més, desigualdad, desempleo y pobreza,
y esto ha sido contestado por aquellos destinados a ser contenidos. Desde que se firmd el nuevo
acuerdo, varios actores han cuestionado el renovado programa de ajuste. Distintas capas de la clase
obrera que se encontraban divididas antes del macrismo, comenzaron a unificarse en las protestas
a partir del deterioro econdmico y el nuevo acuerdo con el Fondo, consolidando el bloque
contrahegemanico (Carrera et al., 2020). Los sindicatos, los partidos politicos de izquierda y centro
izquierda, los movimientos sociales locales y la ONG internacional la via campesina, han tomado
las calles bajo el lema "el pais esta en peligro” (La Via Campesina, 2018; Slimovich, 2017). Al
mismo tiempo, la Iglesia y los cientificos argentinos ? han tenido una actitud de confrontacion

! La Iglesia critico el regreso al FMI: “No es una salida inteligente”. Economia Perfil, 11 de mayo de 2018.
Recuperado de: https://www.perfil.com/noticias/economia/un-obispo-de-la-conferencia-episcopal-critico-
el-acuerdo-con-el-fmi.phtml

2 Cientificos contra las recetas del FMI. Pagina 12, 29 de mayo de 2018. Recuperado de:
https://www.paginal2.com.ar/117943-cientificos-contra-las-recetas-del-fmi
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frente al nuevo acuerdo. El alcance de la agenda neoliberal “aggiorrnada” con su débil pilar social
parece definitivamente haber entrado en crisis tras los contundentes resultados en las urnas durante
las elecciones presidenciales a finales del 2019, que han dado como presidente al candidato de una
nueva coalicién de gobierno integrada mayoritariamente por un “renovado” kirchnerismo.

Conclusién

Esta investigacion comenzo preguntandose qué aprendié el FMI tras la experiencia fallida
del 2001. En 2004, la IOE respondid a esta pregunta argumentando, entre otros motivos, que la
falta de supervision firme habia sido uno de los principales errores del Fondo. Sin embargo, como
se ha demostrado, durante la implementacion del nuevo acuerdo del 2018, el FMI volvi6 a
mantener una supervision laxa. Desde una perspectiva neogramsciana, esta investigacion ha
demostrado que el Fondo aprendié que, para reforzar el consenso neoliberal en la Argentina, los
sectores vulnerables no podian ser ignorados como lo fueron en el 2001 o como lo fueron en Grecia
a partir del 2009. Durante la renovada era del ajuste iniciada en el 2015 y ratificada por el Fondo
en el 2018, solamente la asistencia social sobrevivié y esto es porque el FMI aprendié de su
experiencia previa que, sin una proteccion social minima, el neoliberalismo correria el riesgo de
gue un brote social pausara su agenda.

Si bien los resultados econémicos no pueden ser atribuidos exclusivamente al FMI, hasta
entonces su aporte econdmico ha venido a convalidar, una vez mas, el crecimiento de la pobreza,
desigualdad y desempleo. Esto ha producido un descontento social creciente que pone en jaque la
continuidad de la orientacion politico-econdmica de dicho programa ya que el alcance del pilar
social fue limitado.
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