Argentina y el FMI: un enfoque historico
de las condicionalidades y su incidencia
en los derechos humanos economicos y
sociales, 1956-2020

Argentina and the IMF: A bistorical approach
to conditionalities and their impact on economic
and social buman rights, 1956-2020

Noemi Brenta'
UBA/CONICET, Argentina

Revista Derechos en Accion ISSN 2525-1678/ e-ISSN 2525-1686
Afo 6/N° 18 Verano 2020-2021 (21 diciembre a 20 marzo), 311-345
DOI: https://doi.org/10.24215/25251678e484

Resumen: En primer lugar, este trabajo se refiere a los programas de
Argentina con el FMI entre 1956 y 2020; luego se examinan las con-
dicionalidades de los acuerdos stand by y de facilidades extendidas
signados en el mismo periodo. Posteriormente, se analizan los efectos
de los programas del FMI en la macroeconomia argentina a través de su
impacto contractivo sobre el crecimiento, y el aumento de la inflacion
y del desempleo, variables que influyen directamente en el ejercicio
de los derechos econémicos y sociales; y se revela el deterioro de los
indicadores sociales en una década completa bajo programas del orga-
nismo, la de la Convertibilidad y luego, nuevamente, en 2018-2019. Las
conclusiones reflexionan sobre la influencia de las condicionalidades en
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la configuracion econémica argentina y sobre la discrecionalidad del FMI
en la aprobacion del stand by y su ampliacion en 2018.

Abstract: This paper refers to IMF's programs with Argentina between
1956 and 2020. The conditionalities of the stand-by and extended faci-
lities agreements signed during the same period are examined. Subse-
quently, the effects of IMF programs on the Argentine macroeconomy are
analyzed through their contractionary impact on growth, and the increase
in inflation and unemployment, variables that directly influence the exer-
cise of economic and social rights. The deterioration of social indicators
in a full decade under IMF programs, during Convertibility regime, and
again in 2018-2019 is revealed. The conclusions reflect on the influence
of conditionalities in the Argentine economic configuration and on the
IMF's discretionality in the approval of the stand-by agreement and its
extension in 2018.

1. Introduccion

Argentina es un cliente especial del FMI. Por un lado, es
el pais de ingresos medios que ha permanecido mas tiempo
bajo programas del organismo; ellos marcaron profundamente
la economia y la sociedad del pais, a través de sus exigencias
de politicas de coyuntura y de reformas estructurales. Ademas,
Argentina es el miembro del FMI que recibi6 el mayor stand by
de la historia del organismo,? en junio de 2018, desembolsado
en un 80 % en solo trece meses, gracias a la influencia del presi-
dente estadounidense Donald Trump, con el objetivo explicito®

2 El 20 de junio de 2018 el Directorio Ejecutivo del FMI aprob6 un stand by para Argentina
por 35 379 millones de degs, equivalentes a 50 000 millones de délares, aumentado a 40.714
millones de DEGS (56 300 millones de délares) el 26 de octubre de 2018 (IMF, “IMF Executive
Board Completes First Review Under Argentina’s Stand-Arrangement, Approves US$5.7 Billion
Disbursement”, Press Release Nam. 18/395, 26 de octubre de 2018, disponible en https://
www.imf.org/~/media/Files/Publications/CR/2018/cr18297-ArgentinaBundle.ashx).

3 Mauricio Claver Carone, “Estados Unidos en el contexto hemisférico”, videaconferencia en el
Consejo Chileno para las Relaciones Internacionales, 22-7-20, YouTube (https://bit.ly/32TtjMn).
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de sostener al gobierno que reinstaur6 el neoliberalismo en
beneficio del gran capital.

En los periodos bajo acuerdos con el organismo la economia
argentina acumula recesion, mayor inflacion, desempleo, pobre-
za y regresividad distributiva, que la permanencia bajo progra-
mas del organismo dificulta revertir. Estos también fueron los
resultados del stand by aprobado en 2018, suspendido en 2020
por el gobierno argentino, cuyo repago se encuentra en forzada
renegociacion al momento de elaborar este articulo, ya que el
cronograma de reembolso planteado inicialmente era imposible
de cumplir, lo que garantizaba nuevamente un largo periodo
bajo programas del organismo, para profundizar el redisefio
neoliberal de la economia argentina.

El Directorio del FMI aprob6 y ampli6 este stand by, a pesar
de que las condiciones para otorgar el acceso extraordinario a
los recursos no se cumplian, como se mostrara mas adelante;
y también aprobd cuatro revisiones que liberaron sendos des-
embolsos, aunque esos fondos se destinaron principalmente a
financiar la salida de capitales,* destino prohibido en el art. VI,
Seccion 1, a) del Convenio Constitutivo del organismo y su nor-
mativa complementaria.

En primer lugar, este trabajo se refiere a los programas de
Argentina con el FMI entre 1956 y 2020; luego se examinan las
condicionalidades de los acuerdos stand by y de facilidades
extendidas signados en el mismo periodo. Posteriormente, se
analizan los efectos de los programas del FMI en la macro-
economia argentina a través de su impacto contractivo sobre
el crecimiento, y el aumento de la inflacion y del desempleo,
variables que influyen directamente en el ejercicio de los de-
rechos econémicos y sociales; y se revela el deterioro de los

% Para un andlisis de la fuga de capitales en Argentina y su relacién con el FMI, ver BCRA,
Mercado de cambios, deuda y formacién de activos externos, 2015-2019, Buenos Aires, 2020.
Disponible en http://www.bcra.gov.ar/Pdfs/PublicacionesEstadisticas/Informe-Mercado-
cambios-deuda- %20formacion-de-activos %20externo- %202015-2019.pdf.
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indicadores sociales en una década completa bajo programas
del organismo, la de la Convertibilidad, y nuevamente en 2018-
2019. Las conclusiones reflexionan sobre la influencia de las
condicionalidades en la configuracion econémica argentina y
sobre la discrecionalidad del FMI en la aprobacion del stand
by y su ampliacion, en 2018. Las conclusiones reflexionan
sobre la influencia de las condicionalidades en la configuracion
econOmica argentina y sobre la discrecionalidad del FMI en la
aprobacion del stand by y su ampliacion, en 2018.

2. Los programas de Argentina con el FMI

Entre 1956 y 2020, el directorio del FMI aprobé 21 acuer-
dos stand by y dos de facilidades extendidas solicitados por
Argentina, ademas de otros tipos de financiamiento, como el
tramo reservas (antes tramo oro), el primer tramo de crédito,
y las lineas vigentes en las décadas de 1970 y 1980 para finan-
ciar los déficits externos por el aumento de la factura petrolera
y la caida de las exportaciones (cuadro 1). Esto significa que
Argentina pas6 mucho tiempo bajo programas del FMI, que gra-
vitaron fuertemente en su configuraciéon econémica.’

Si se consideran solo los acuerdos de mayor condicionali-
dad —stand by y facilidades extendidas—, 38 de los 50 anos
corridos entre 1956 y 2000, es decir, desde el ingreso del pais
al organismo hasta la cancelacion total de su deuda con é€l,
transcurrieron bajo programas del FMI. Luego, durante doce
anos, Argentina no tuvo ningun tipo de acuerdo, aunque con-
servo su membresia. Pero en 2018, tras desmantelar todos los
mecanismos de precaucion del balance de pagos y de provocar
graves desequilibrios del sector externo, el gobierno neoliberal
obtuvo del FMI un stand by de monto inusitado, equivalente a

5 Para un analisis de la influencia de los programas del FMI en la economia argentina entre
1956 y 2006, ver Noemi Brenta, Historia de las relaciones entre Argentina y el FMI, (Eudeba,
Buenos Aires, 2013).
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12,77 veces la cuota argentina, cuando el maximo posible segin
la normativa del organismo era 4,35 veces.

Es necesario mencionar que antes de 2018, la deuda con el
FMI siempre represent6 un porcentaje menor del financiamiento
externo total de la Argentina, su rol tradicional fue mas bien
el de facilitar otros préstamos. La reducida capacidad financiera
del FMI y los montos usualmente limitados —de tres a cinco
veces la cuota del pais miembro, salvo circunstancias excepcio-
nales— explican este rasgo. De hecho, la deuda argentina con
el FMI promedi6 entre 4 % y 5 % de la deuda externa publica
entre 1956 y 2005, con picos de 7 % a 9 % en los afios 2000 a
2002y 1956 a 1959.°Y, excepto en las dos ampliaciones de 2001
del stand by entonces vigente, todos los acuerdos se mantu-
vieron dentro de los limites prefijados. Actualmente los 44 500
millones de dolares que Argentina adeuda al FMI representa el
26 % de la deuda externa publica, y preanuncia muchos afios
de sujecion a las condicionalidades de sus programas, a me-
nos que el pais encuentre un modo de cancelarla que la libere
de esta carga indeseable.

La discrecionalidad de las decisiones en el FMI se refleja en
el monto acordado a Argentina en 2018 y en el cronograma de
pagos, de cumplimiento imposible. Forzando los datos, los fun-
cionarios del FMI consideraron que Argentina cumplia los cua-
tro criterios requeridos para acordarle el acceso excepcional a
los recursos del organismo. En primer lugar, las necesidades de
balance de pagos (dolares) de Argentina excedian los limites
normales de acceso a los recursos del FMI; ademas —dijeron—,
aunque su deuda era “sostenible pero no con alta probabilidad”,
tenia fuentes de financiamiento adicionales al FMI, como el
swap con China y un acceso limitado a los mercados. El tercer
criterio establecia que el miembro tendria suficiente acceso a
los mercados de capital privados en una escala tal que le permi-
tiria cumplir sus deudas con el FMI; una arriesgada proyeccion

6 Brenta, op. cit. (nota 5), 307.
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a futuro. Por ultimo, el staff estimaba que el programa econo-
mico era viable, y que el ajuste podia implementarse y gestio-
narse institucional y politicamente. De estos cuatro criterios,
solo el primero era contundente. El segundo suponia que la
deuda publica permaneceria bajo el umbral del 70 % del PIB,
pero a pocos dias de la aprobacion del stand by basado en
este supuesto, entre otros, las cifras oficiales lo desmintieron,
la deuda de la administracion central ya alcanzaba al 77,4 %
del PIB a fin de junio de 2018, los técnicos del FMI no podian
ignorarlo. Aun asi, justificaron el acceso excepcional bajo este
criterio porque el pais todavia podia tomar deuda en los mer-
cados, y, a su juicio, eso le facilitaria suavizar el ajuste, crecer
y lograr consenso politico y social para sostener el programa
comprometido. En esto tampoco acertaron, el ajuste contrajo la
produccion y aument6 el desempleo, la pobreza, el riesgo pais
y el descrédito gubernamental. Las consideraciones para apro-
bar los criterios tercero y cuarto eran puramente ideologicas
e ilusorias, suponian que profundizar las politicas ortodoxas
que llevaron a la crisis en Argentina y otros paises esta vez
podrian resultar diferentes, y apoyaban con nombre y apellido
al gobierno que llevé a un nuevo sobreendeudamiento externo,
con el FMI como el mayor acreedor individual.

Cuadro 1. Argentina. 1956-2020. Autorizaciones de giro y acuerdos con el FMI

. * Montos, en | Montos, % de la
Fecha de Tipo de acuerdo o de millones cuota
aprobacion autorizacion de giro Acordado | Girado | Acordado | Girado
17-abr-57 Trz?m_o oro y primer tramo de 75 75 50 50
crédito

4-dic-58 Stand by 75 43 50 28
24-nov-59 | Stand by 100 100 36 36
9-dic-60 Stand by 100 60 36 21
22-nov-61 | Stand by 100 0 36 0
6-jun-62 Stand by 100 100 36 36
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) * Montos, en Montos, % de la
Fecha de Tipo de acuerdo o de millones cuota

ERICbaso BiciEsCioN lane Acordado | Girado | Acordado | Girado

18-mar-63 Stand by, extensién del acuerdo 50 18 0
1962

28-ene-66 | Segundo tramo de crédito 30 30 9 9

10-ag0-66 Compra para pagar aumento de 18 18 5 5
cuota

1-may-67 | Stand by 125 0 36 0

15-abr-68 | Stand by 125 0 36 0

|-mar7g | Compensatoriopor 36 | 64 74| 15
fluctuaciones de exportaciones

9-mar-72 | Tramo oro 110 110 25 25

14-jun-72 | Primer tramo de crédito 110 110 25 25

17-jun-75 | Tramo oro 110 110 25 25

20-oct-75 | Servicio financiero del petréleo 76 76 17 17

23-dic-75 | Compensatoriopor 110 | 110 25| 25
fluctuaciones de exportaciones

18-mar-7g | COmPensatoriopor 10| 110 5| 25
fluctuaciones de exportaciones

6-ago-76 angr tramo de crédito 260 160 59 36
ampliado y stand by

16-sep-77 | Stand by 160 0 36 0

22 dic 82y Tramo reserva 201 201 37 37

7 ene 83

24-gne-g3 | Stand by y compensatorio por 1500 | 601 187 75
fluctuaciones de exportaciones

28-dic-84 Stand by y compensatono_por 275 275 25 25
fluctuaciones de exportaciones

23fepg7 | Lompensatoriopor 389 | 389 3| 35
fluctuaciones de exportaciones

23-jul-87 | Stand by 1113 804 100 72

26-feb-gg | Compensatoriopor 233 | 233 21| 21
fluctuaciones de exportaciones

10-nov-89 | Stand by 1104 506 99 45
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* Montos, en Montos, % de la
Fecha de Tipo de acuerdo o de millones cuota

aprobacion autorizacion de giro Acordado | Girado | Acordado | Girado
29-jul-91 | Stand by 780 439 70 39
31-mar-92 Zi%'é‘i?:gg jﬁfg‘:&‘;ﬁfego 4020 | 4020 361| 361

31-mar-92 2483 223

6-abr-95 1537 100
12-abr-96 | Stand by 720 613 47 40
4-feb-98 Facilidades extendidas 2080 0 98 0
10-mar-00 | Stand by, luego aumentado 16937 | 9757 800 | 461

10-mar-00 5399 255

12-ene-01 5187 245

21-ago-01 6351 300
24-ene-03 | Stand by 2175 | 2175 103 | 103
20-sep-03 | Stand by 8981 | 4171 424\ 197
20-jun-18 | Stand by, luego aumentado 40714 | 31914 1277 | 1001

monto original 20/06/2018 35379 1110

aumento 26/10/2018 5335 167

* En délares hasta 1970; en DEGs desde 1971
Fuente: Elaboracién propia con datos del FMI, Informe Anual y acuerdos de Argentina con el FMI.

2.1. La posicion del FMI durante la dictadura civico-militar
de 1976-1983

Especial mencion requiere en este nimero especial sobre el
FMI y los derechos humanos, el trato favorable que el organismo
brind6 a la dictadura mas sangrienta que asol6 a la Argentina
entre 1976 y 1983, y que contrajo la gran deuda externa que
postré al pais durante varias décadas, y la mantuvo permanen-
temente bajo programas del FMI, sujeta a sus condicionalidades.

Tres memorandums confidenciales de los archivos del FMI
revelan que sus funcionarios sabian que se avecinaba un golpe
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de estado,’ dilataron los tiempos de las negociaciones a la espe-
ra de que se produjera®, denegaron al gobierno constitucional
el desembolso del ultimo tramo de las facilidades petroleras
—véase en el cuadro 1 que de los 76 millones de ddlares acorda-
dos en 1975 solo se desembolsaron 17—; y si bien el 18 de marzo
de 1976 se autorizé el acceso al financiamiento compensato-
rio de exportaciones,’ su desembolso de 110 millones de déla-
res se demord hasta el 26 de marzo de 1976, dos dias después
del golpe. En mayo de 1976 una mision del FMI viaj6 a Buenos
Aires para elaborar el informe del articulo VIII y comenzar a
negociar el proximo acuerdo. El jefe de la mision, Jack Guenther,
consideraba que el plan de Martinez de Hoz tenia grandes pro-
babilidades de éxito, porque el abrupto cambio de la politica de
ingresos ya habia disminuido el salario real un 20 %y la inflacién
empezaba a ceder.'® Esto ultimo fue muy efimero, porque muy
pronto la inflacién nuevamente se acelerd, sumé 444 % en 1976,
y de hecho durante todos afnos de la dictadura la inflacion fue de
tres digitos, aun asi, el directorio ejecutivo del FMI aprob6 dos
stand by solicitados por la dictadura en anos consecutivos.

El primero, en agosto de 1976 por 300 millones de ddlares,
fue el mayor acordado a un pais latinoamericano hasta entonces.
El segundo, aprobado en septiembre de 1977 fue innecesario, ya
que el pais no padecia dificultades de balance de pagos, tenia
reservas internacionales adecuadas y estaban ingresando capita-
les por la reforma financiera y el endeudamiento externo. De ese
acuerdo no se retiré un solo délar, solo actué como respaldo del

7 IMF, Office Memorandum de Jorge del Canto, director del Departamento del Hemisferio
Occidental (América Latina) al director gerente y subdirector gerente, Washington, 3 de
febrero de 1976.

8 IMF Memorandum de Jack D. Guenther, jefe de la misién del FMI realizada a la Argentina,
al director gerente, 21 de febrero de 1976. Cabe destacar el siguiente parrafo: “Los militares,
mientras tanto, estan permitiendo que la situacion se continte deteriorando, sin embargo,
hay rumores diarios de que actuaran pronto”.

9 IMF, Memoréndum de Jorge del Canto al director gerente, (10 de marzo de 1976).
10 IMF, Memorandum de Jack Guenther al director gerente, (15 de junio de 1976).
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devastador programa econémico implementado. De modo simi-
lar al stand by de 2018, el gobierno de Estados Unidos brind6
un apoyo decisivo para su aprobacion. El directorio ejecutivo
lo aprobé a instancias del representante estadounidense, pese
a la oposicion de seis directores europeos, que objetaban que
en la solicitud de la Argentina faltaba la meta antiinflacionaria,
omision importante, ya que el pais tenia entonces una de las
tasas de inflacion mas elevadas del mundo. Sam Cross impuso
su punto de vista, que era el del Tesoro estadounidense, y pre-
sion6 para la aprobacion del préstamo, diciendo que le “agra-
daba el considerable y continuado progreso que habia logrado
la economia argentina con la oportuna ayuda proporcionada
por el FMI”.!!

La dictadura no solicité6 otros acuerdos al FMI hasta la
crisis de la deuda de 1982, en razén de las sanciones por las
graves violaciones a los derechos humanos, impuestas por
la administracion Carter (1977-1980), no sin ambigliedad y
disputa entre distintas agencias del gobierno federal. En sin-
tesis muy apretada, en octubre de 1976, Kissinger, secretario
de Estado norteamericano aconsejé a la dictadura apurar la
matanza de opositores antes de la reanudacion de las sesiones
del congreso,'? y también advirtié a al ministro de relaciones
exteriores argentino que Estados Unidos por el momento se
abstendria en la votacion de préstamos en los bancos multila-
terales, en los términos de la enmienda Harkin, pero que este
voto pasaria a ser negativo, si la junta no mejoraba la situacion
de los derechos humanos en Argentina.'® La enmienda Harkin,

" Botzman, Lifschitz y Renzi, 1979, citado por Jorge Schvarzer, Martinez de Hoz: la légica

politica de la politica econdmica, CISEA, (Buenos Aires, 1983), 57.

12" Departamento de Estado, Memorandum de conversacion del 7 de octubre de 1976, entre
Henry Kissinger, secretario de estado norteamericano; y los argentinos César A. Guzzetti;
Arnaldo T. Musich, embajador en los Estados Unidos; y Carlos Ortiz de Rosas, embajador en
las Naciones Unidas.

13" Minuta de la reunion entre Kissinger y Guzetti, documento desclasificado, (20 de octubre
de 1976).
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aprobada en 1975, prohibia al gobierno estadounidense brindar
ayuda alimentaria a paises cuyos gobiernos violaran los dere-
chos humanos basicos. En 1976, esta prohibicion se extendi6 a
los votos estadounidenses en el Banco Interamericano de Desa-
rrollo y en el Fondo Africano de Desarrollo, y en octubre de 1977,
a todas las instituciones financieras internacionales, incluyendo
el FMI y el Banco Mundial. Las sanciones fueron mas simbdlicas
que efectivas: Argentina accedi6 a la mayoria de los préstamos
a los que se opuso el representante estadounidense, gracias a
los votos positivos de los demas paises. Pero contribuyeron
a salvar algunas vidas, a difundir el tema internacionalmente, y a
cuestionar la pretension de impunidad del gobierno de facto.'*

3. Las condicionalidades de los programas del FMI
en Argentina

Segun el discurso institucional del FMI, sus condicionalida-
des buscan asegurar el repago de sus “préstamos”’® y corregir
los desequilibrios del sector externo que llevaron a un pais
miembro a recurrir al organismo. Pero, en los hechos, las condi-
cionalidades contribuyeron a profundizar la inestabilidad de la
economia argentina y favorecieron los intereses estratégicos de
Estados Unidos y de los paises avanzados con influencia global,
y al gran capital transnacional, industrial y financiero.

Todos los programas del FMI en Argentina agravaron la
debilidad del balance de pagos, luego de habilitar un breve
lapso de ingreso de capitales que aumentaron la deuda externa
sin la contrapartida de mejorar la capacidad de atenderla; y
tras obligar a una mayor apertura importadora, con su conse-
cuente déficit comercial, en un contexto de apreciacion de la

% Para un tratamiento mas detallado de este tema, ver Brenta, op. cit. (nota 5), 107-112.

15 E| uso de recursos del FMI por parte de los paises miembros no consiste en préstamos
sino en compra de moneda internacional con moneda doméstica, mecanismo similar a un
swap de monedas. Los préstamos se implementaron desde la década de 1970 y solo se
destinan a los paises muy pobres.
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moneda doméstica, ademas de deteriorar otros rubros de la
cuenta corriente. Es decir que el proposito de restaurar el
equilibrio externo enunciado en los programas del FMI es
meramente retorico. Usualmente el equilibrio externo bajo
programas del FMI se obtiene en el corto plazo, por la caida
de las importaciones a causa de la recesion inducida por el
ajuste y su encarecimiento causado por la devaluacién, pero
rapidamente el déficit de la cuenta corriente reaparece, a causa
de la propia dindmica involucrada en los programas del FMI.
Todos los periodos de vigencia de acuerdos con el FMI, bajo
la vigilancia estrecha del organismo, finalizaron en Argentina
con una crisis del sector externo. La reiteracion de programas
del FMI agudiz6 la inestabilidad estructural de la restriccion
externa, caracteristica de esta economia periférica.

Desde su ingreso al organismo, Argentina revist6 entre los
paises que debian cumplir mayor nimero de condicionalida-
des. Horsefield,'® el historiador oficial del FMI que resefi6 el
periodo 1945-1965, sefialaba el trato discriminatorio del FMI
hacia sus paises miembros. Mientras que en aquellos anos, el
Reino Unido y Sudifrica estaban exentos de condicionalida-
des, Francia y unos pocos solo debian comprometer una o dos
condiciones, y el resto al menos siete. Stubbs y Kentikelenis'’
sefialan, en su articulo reproducido en este mismo nimero
de REDEA, que Argentina fue uno de los paises sometidos a
la mayor cantidad de condicionalidades en los stand by de la
década de 1980.

Las condicionalidades incluyen las medidas que el FMI con-
sidera esenciales o que acepta considerar esenciales, a pedido
de las autoridades del pais miembro. Su incumplimiento puede

16 Keith Horsefield, The International Monetary Fund 1945-1965. Twenty years of Internatio-
nal Monetary Cooperation, IMF, (Washington, 1969), 432.

7" Thomas Stubbs y Alexander Kentikelenis, “Conditionality and Sovereign Debt. An Over-
view of Human Rights Implications”, en lllias Bantekas y Cephas Lumina (ed.), Sovereign
Debt and Human Rights, (Oxford University Press), Oxford, 2018, 359-380.
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provocar la suspension de un acuerdo o de los desembolsos
dentro de un acuerdo, o la negociacion de una dispensa o
waiver, que son medidas correctivas o compensatorias del
incumplimiento. Argentina ha implementado tres tipos de
condicionalidades: las acciones previas que el FMI exige como
requisito para aprobar un acuerdo de financiamiento o un des-
embolso; los criterios de ejecucion cuantificables y sus proxies,
las metas indicativas y las clausulas de consulta; y las reformas
estructurales. Estas Ultimas se introdujeron desde la década de
1980, para obligar a los paises sujetos por grandes deudas a
adoptar configuraciones amistosas con los mercados, acorde
a la nueva etapa neoliberal. A partir de 2009 el FMI modifico
el modo de disenar y evaluar las reformas estructurales, para
incluir a los paises en crisis de la eurozona. Existen también
otras condicionalidades, no enunciadas como tales, que for-
man parte de los compromisos de un pais frente al FMI, y son
evaluadas en forma general en las revisiones y al examinar la
consistencia de los programas econémicos ligados a los acuer-
dos con el organismo.

Revisar las condicionalidades obligatorias de los acuerdos
entre Argentina y el FMI, en su mayoria cumplidos aceptable-
mente, revela los aspectos de la politica econdémica argentina
encuadrados en las recomendaciones del organismo. En primer
término, se describen aqui las condicionalidades, y en un aca-
pite posterior se analizan sus implicancias macroeconémicas
que afectan los derechos humanos, sobre todo los derechos
econ6émicos y sociales.

El nimero de criterios de ejecucion y de tipo estructural se
increment6 a partir de la década de 1960, fue maximo en los
anos de crisis de la deuda desde 1983 hasta su regularizacion
a través del Plan Brady en 1992, y luego del default soberano
de 2001. El stand by de junio de 2018 conllevé un nimero
muy elevado de condicionalidades, 18, incrementado a 22 en
su ampliacion en octubre del mismo afo (cuadro 2).
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Cuadro 2. Argentina y FMI. Nimero de condicionalidades en acuerdos stand
byy de facilidades extendidas. 1958-2018

Modelacierdo | gt smotralest | 100
1958 2 2 4
1959 2 0 2
1960 1 0 1
1961 1 0 1
1962 2 0 2
1963 3 1 4
1967 7 3 10
1968 5 4 9
1976 4 2 6
1977 3 2 5
1983 6 11 17
1985 7 12 19
1987 7 9 16
1989 7 2 9
1991 7 1 8
1992 6 4 10
1996 4 0 4
1998 5 0 5
2000 6 0 6

ene-01 6 0 6
mar-01 6 0 6
sep-02 6 0 6
sep-03 " 8 19
jun-18 10 8 18
oct-18 10 12 22

* Incluye bases de comparacién estructural. Los Criterios de Desempefio Estructural (SPC) rigieron
hasta 2009. Luego el seguimiento de la implementacion de las reformas estructurales pasé a basarse
en las revisiones.

Fuente: elaboracion propia en base a los acuerdos entre Argentina y el FMI.
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3.1. Criterios cuantitativos de ejecucion

Los criterios de ejecucion, que cuantifican variables facil-
mente mensurables, se concentran en tres areas: fiscal, moneta-
ria y deuda externa publica (Cuadro 3).

El modo de definir el déficit fiscal se volvié cada vez mas
exigente a lo largo de los anos. El FMI exigia agrandar el espacio
fiscal acorde al incremento de la deuda externa argentina, y el
consiguiente aumento de los pagos de intereses y accesorios.
En los acuerdos de 1967 a 1977, el déficit fiscal sumaba solo
las necesidades de financiamiento de la administracion central
mas las empresas publicas. En los afios 1980 se incluy6 el déficit
cuasifiscal, del Banco Central; a fines de los noventa y hasta
2001, se ampli6 al déficit consolidado del gobierno nacional mas
las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

En el acuerdo de 2003, el FMI ya no se conformé con la
reduccion del déficit fiscal, sino que exigié obtener superavit
primario, esto es, un superavit antes del pago de intereses, asu-
miendo que el servicio de la deuda publica no se atenderia con
nueva deuda, a diferencia del criterio de los afios anteriores, que
llevo6 la emision de bonos soberanos a niveles insostenibles para
la capacidad de pago de Argentina. Cabe recordar que el déficit
fiscal durante la convertibilidad (1991-2001) fue muy pequeiio,
y sus principales causas fueron tres. Por un lado, la pérdida de
ingresos estatales por los aportes previsionales inducida por la
reforma estructural que privatizo el régimen de jubilaciones y
pensiones; por el otro, la caida de la recaudacion tributaria por
la larga recesion iniciada en 1998.Y el aumento de los servicios
de la deuda explica el 63 % del crecimiento del gasto publico
consolidado (nacién mas provincias) entre 1993 y 2001, mien-
tras que los rubros del gasto primario redujeron su incidencia.

El stand by de junio de 2018 comprometio a reducir el déficit
fiscal, definido como el del gobierno nacional (es decir, la admi-
nistracion central, las instituciones de seguridad social, los or-
ganismos descentralizados, PAMI y los fondos fiduciarios); y como
meta indicativa, reducir el déficit primario del gobierno general
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(nacion mas provincias). En el stand by ampliado aprobado
en octubre de 2018 los criterios se estrecharon, el gobierno se
oblig6 a una reduccion brusca del déficit primario del gobierno
nacional, a eliminarlo totalmente en el afio siguiente, 2019, y en
los anos sucesivos a obtener un superavit primario creciente. Ello
se lograria, como es clasico, aumentando los impuestos y redu-
ciendo el gasto, garantia de una segura recesion. Asimismo, el resul-
tado fiscal primario del gobierno general (nacion mas provincias),
ya no fue una meta indicativa sino un criterio de ejecucion.

Dentro de los criterios de ejecucion en el area fiscal, y
acorde a la necesidad de legitimacion del FMI y también del
gobierno de Argentina frente a la resistencia social que despier-
tan los programas del organismo y al aumento del desempleo
y la pobreza en 2017, el stand by de 2018 incluy6 un piso del
0,2 % del PIB en el gasto del gobierno nacional en programas
de asistencia social. Ya en acuerdos stand by de Argentina con el
FMI anteriores, principalmente el aprobado en 1984, el primer
ano de recuperacion de la democracia, con Raul Alfonsin en la
presidencia y Bernardo Grinspun como ministro de economia,
el gobierno logré insertar politicas sociales, pero no como con-
dicionalidad, como en el caso de 2018.

En las cuestiones monetarias,'® todos los acuerdos, desde
1958 a 2003 y la ampliaciéon de octubre de 2018, fijaron un techo
a los activos domésticos del Banco Central, esto es, un limite a la
creacion de base monetaria por razones diferentes del aumento
de las reservas internacionales. Los acuerdos que no prohibieron
los préstamos del Banco Central al tesoro, acotaron la magnitud
de la monetizacion del déficit fiscal (1962, 1963, 1967 y 1968).

Hasta 1996, los acuerdos estipularon un piso para las reser-
vas internacionales, requisito que reaparecié en 2003, agregan-
dose en esta oportunidad un limite a la expansion de la base
monetaria. La ausencia de piso a las reservas internacionales en

'8 Sobre temas monetarios y cambiarios, y su efecto sobre los derechos humanos, ver el
articulo de Alfredo Calcagno publicado en este mismo nimero de ReDeA.
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los acuerdos de Argentina y el FMI de 1998 y 2000, y la presion
del director general del FMI sobre el ministro Cavallo, en agos-
to de 2001, para dolarizar la economia argentina si las reservas
caian mas de 2 500 millones de dodlares, sugiere que el FMI no
deseaba cuantificar esta importante variable, porque necesitaba
esta caida para cumplir el objetivo de sustituir el peso por el
dolar estadounidense®.

Todos los acuerdos firmados sin clausulas de limitacion
al endeudamiento externo publico fueron seguidos de fuertes
expansiones de la deuda soberana, que desembocaron en cua-
tro ocasiones en crisis de pagos internacionales: las de 1962,
1982, 2001 y 2018. La Argentina estuvo bajo acuerdos stand
by con el FMI desde diciembre de 1958 hasta junio de 1963,
pero éste nunca objet6 el endeudamiento soberano hasta que la
acumulacion de vencimientos lo torné insostenible en 1962. En
1967 y 1968, el gobierno de facto se comprometié con el FMI
a financiar parcialmente el déficit con bonos la deuda externa
publica, para ello emiti6 ocho empréstitos en los mercados
internacionales hasta 1970. Pero en esta ocasion la crisis de
pagos no se presentd, porque a pesar de la apreciacion del
peso, el saldo comercial se mantuvo discretamente positivo y
el producto bruto crecié mas que la deuda externa, aunque la
balanza de servicios acentu6 su déficit por intereses pagados.
También el gobierno de la Junta Militar suscribi6 dos acuer-
dos de giro en 1976 y 1977, sin limites para el endeudamiento
externo, sextuplicindolo, hasta su retirada a fines de 1983. Ya
finalizado el acuerdo con el FMI, éste continu6 supervisando el
proceso de endeudamiento a través de un experto contratado
para determinar los montos de deuda que el gobierno argentino
era capaz de absorber a través de las distintas agencias publicas,
como se mencioné mds arriba. Entre 1996 y 2000, bajo super-
vision reforzada del FMI y acuerdos de condicionalidad fuerte
sin clausulas de limites al crecimiento de la deuda externa,

18" Ver Brenta, op. cit. (nota 5), 295-308.
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ésta crecié un 38 %, pasando de 90 000 millones de dolares a
124 000 millones a fines de 2001, cuando Argentina declar6 su
default soberano.

El stand by aprobado y ampliado en 2018 tampoco contuvo
clausulas de restriccion al crecimiento de la deuda externa.
Sendos criterios de ejecucion en el acuerdo aprobado en junio
estipulaban un techo a la acumulaciéon de deuda flotante por
pagos de deuda externa y deuda doméstica del gobierno nacio-
nal; y la ampliacién de octubre fij6 un limite a la acumulacion
de atrasos de los pagos de la deuda externa y doméstica. El
informe del equipo técnico del FMI adjunto al stand by destaco
el ritmo acelerado de la deuda externa publica, que pas6 del
27,9 % del PIB a fin de 2015 al 37 % en 2017; salt6 al 52,2 %
en 2018 —ano del stand by—, y alcanz6 el 59,8 % del PIB al
momento de la tercera revision del acuerdo, en marzo de 2019.
Estas cifras superaban largamente los umbrales de peligro que
sefiala la guia para compilar la deuda externa, publicada por
el FMI con otros organismos internacionales.”® Si apenas el
20 % de la deuda publica se denomina en moneda extranjera ya
asoma un leve sintoma de riesgo®, si alcanza un 60 % el peligro
es considerable. En junio de 2018 el 75 % de la deuda publica
nacional, se denominaba en moneda extranjera, y el 81 % si se
incluyen las provincias. El andlisis de sustentabilidad del FMI
sobre la deuda decia que ella era sostenible pero no con alta
probabilidad (“staff assesses debt to be sustainable but not with
high probability”)**.

Esto permite afirmar que la fijacion de criterios cuantitati-
vos en los acuerdos del FMI es operativa, fija cursos de accion, y

2 EMI, External Debt Statistics. Guide for compilers and users, (2014).

21 Debe recordarse que en Argentina no toda la deuda pablica en moneda extranjera es
deuda externa, definida esta dltima como la deuda en poder de no residentes. La ley de
administracion financiera 24 156 establece que la deuda externa incluye la emitida bajo
jurisdiccién extranjera aun si sus tenedores residen en Argentina.

22 FMI, Argentina request for stand-by arrangement, Press Release and staff report, IMF
Country Report No. 18/219, julio de 2018.
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se refleja en las decisiones de las autoridades que los solicitan
y suscriben. Acuerdos celebrados sin clausula de limitacion al
endeudamiento externo publico fueron seguidos de fuertes ex-
pansiones de la deuda, que tarde o temprano desembocaron en
crisis de pagos e intensificacion del ajuste recesivo.

El enfoque tedrico del FMI sobre el balance de pagos
contempla el juego entre estas tres variables: resultado fiscal,
agregados monetarios y deuda publica externa. Segun este
enfoque, para limitar la expansion de activos domésticos y
evitar el desplazamiento del crédito al sector privado (crow-
ding out), los déficits fiscales deben financiarse con deuda
publica en los mercados de capitales internacionales. Pero los
servicios de la deuda incrementan el gasto publico, la recau-
dacion tributaria cae debido a la recesion tipicamente asociada
a los programas del FMI, los ingresos publicos se reducen, y
el déficit fiscal aumenta, obligando a tomar mas deuda, etc.
Pero el modelo fondomonetarista no considera estas relaciones
funcionales. Sus proyecciones suponen que la deuda se refi-
nanciara permanentemente, y asumen una tasa de crecimiento
del producto bruto generalmente demasiado optimista. Estos
sesgos son bien conocidos. De hecho, las proyecciones del FMI,
hasta el default de 2001, asumian que la deuda se refinanciaria
permanentemente y pronosticaban una tasa de crecimiento
del producto bruto excesivamente optimista (3,4 % en 2000 y
-1,4 % en 2001, que en la realidad fueron de -0,5 % y -4,4 %
respectivamente), que subestimaba el riesgo de impago de la
deuda soberana. De modo similar, las proyecciones del stand
by de 2018 asumieron una caida del PIB en 2019 inferior a la
efectivamente registrada (-1,7 % y -2,2 %, respectivamente), y
tasas positivas de crecimiento de 2020 a 2023. La pandemia del
coronavirus en 2020 era impredecible, por cierto, el desplome
de la actividad econémica en todo el mundo, también en la
Argentina, tornaron aun mas irreales las proyecciones del FMI,
y en incumplible todo criterio de ejecucion.
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3.2. Criterios cualitativos de desemperio estructural y reformas
estructurales

Hasta 1977, inclusive, los acuerdos estipulaban muy pocas
condicionalidades cualitativas, generalmente, asociadas a los
temas de mayor interés para los gobiernos signatarios y para
el FMI.

El acuerdo stand by de 1958 exigia estabilizar el mercado
cambiario y asegurar financiamiento externo adicional al del
FMI, condicién imprescindible para el programa econdémico
desarrollista, que procuraba atraer capital extranjero para com-
pletar la estructura productiva de base; y el de 1963, exigio
crear un registro centralizado de deuda externa publica, que
habia crecido aceleradamente entre 1959 y 1962, periodo com-
pleto transcurrido bajo programas del FMI, y se hallaba al borde
del default.

Los acuerdos de 1967 y 1968 establecieron criterios cualita-
tivos generales vinculados al articulo VIII del Convenio Consti-
tutivo (articulo al que Argentina adhirié en 1968): conservar un
mercado cambiario Unico, no restringir los pagos y transferen-
cias internacionales, permanecer en el sistema multilateral sin
discriminacion y no celebrar acuerdos bilaterales de pagos. El
gobierno militar solicit6 ambos acuerdos para atraer préstamos
del exterior e inversiones directas —la desnacionalizacion del
tejido empresario fue una de las caracteristicas del periodo 1967-
70—, y no gir6 ni un solo dolar bajo estos dos programas del
FMI, que fueron innecesarios ya que no existian dificultades de
balance de pagos. Ellos garantizaron la estabilidad cambiaria,
a costa de la apreciacion del peso, y pocos controles a los
movimientos de capitales externos.

El acuerdo stand by de 1976 por primera y dnica vez
establecié como condicionalidad la limitaciéon de los aumentos
salariales y el mantenimiento de la libertad de precios. Estas
son medidas usuales de los programas del FMI, para dismi-
nuir la demanda agregada reduciendo el salario real, pero su
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impopularidad generalmente lleva a disimular su crudeza con
eufemismos del lenguaje. Este gobierno dictatorial aplico el
terrorismo de Estado para silenciar toda oposicion; disminuir
la participacion del ingreso asalariado fue uno de sus objetivos,
y los acuerdos con el FMI formaron parte de sus instrumentos
para lograrlo y exhibirlo sin pudor como baluarte de su poder.
En el stand by de 1977, el gobierno se comprometié a mantener
la liberacion de precios y a reducir las tarifas de importacion,
medida esta ultima consistente con los objetivos del FMI, con
los mandatos legislativos de los Estados Unidos y los intereses
del capital transnacional, y con la ideologia ultraliberal del Pro-
ceso de Reorganizacion Nacional, que combinada en 1979 y
1980 con la fuerte sobrevaluacion del peso, desaté la primera
ola de desindustrializacién en Argentina, porque los bienes de
produccion interna no podian competir con los importados, aba-
ratados por un tipo de cambio demasiado bajo e ingresados sin
barreras.

Desde la crisis de la deuda externa y hasta 1987 inclusive,
los acuerdos stand by entre Argentina y el FMI incluyeron en-
tre nueve y doce condicionalidades cualitativas, que reflejan
el rol del organismo como intermediario entre los gobier-
nos endeudados y los bancos acreedores. Los compromisos de
los acuerdos celebrados entre 1983 y 1987 comprendian: a) uni-
ficar el mercado cambiario y eliminar controles a la venta de
divisas; b) liberar los pagos internacionales y permanecer en el
sistema multilateral; ¢) numerosas clausulas relacionadas con
la gran deuda externa soberana contraida entre 1976 y 1983,
basicamente, eliminar atrasos y negociar con los acreedores.
Por primera vez, los acuerdos de 1985 y 1987 incluyeron una
condicién abiertamente favorable al negocio financiero: estable-
cer la tasa de interés regulada real para préstamos en un nivel
positivo, mayor que la inflacién. El acuerdo stand by de 1984,
reanudado en 1985, obligaba también a asegurar financiamiento
externo adicional al del FMI. El plan de ajuste de junio de 1985,
lanzado junto al reinicio del acuerdo de 1984, y negociado
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previamente con el FMI, prohibia al Banco Central financiar
al Tesoro, y obligaba a cubrir el déficit fiscal en el mercado
externo. El enfoque monetario del balance de pagos justifica
tedricamente esta politica, pero no parece saludable para un
pais sobreendeudado como la Argentina de entonces, adoptar
este mecanismo, que aumentaria aun mas la deuda externa,
como efectivamente ocurrié. El FMI, los bancos acreedores -la
mayoria de ellos estadounidenses-, y los sectores domésticos
ultrafinanciarizados que crecieron al calor de la dictadura
ejercieron una presion brutal sobre el gobierno argentino para
condicionar la politica econémica en el gobierno radical. El
sistema democratico todavia era fragil. En 1985, simultaneo al
lanzamiento del Plan Austral y a la renegociacion del stand by
de 1984, se realiz6 el juicio oral y publico de las tres juntas
militares de la dictadura que goberné la Argentina entre 1976 y
1983,% y no se descartaba un nuevo golpe castrense.

Atender la elevada deuda externa argentina obligaba a
generar saldos comerciales importantes. Pero todos los acuer-
dos entre Argentina y el FMI entre 1983 y 1989 establecieron
condiciones cualitativas —de cumplimiento obligatorio y ca-
paces de provocar la suspension de los desembolsos— para
elevar las importaciones, y también algunas para desalentar
las exportaciones no tradicionales. La debilidad de los paises
endeudados fue aprovechada para obligarlos a abrir sus merca-
dos: el Congreso norteamericano aprob6 en 1983 una ley que
instruia al director estadounidense para lograr que los paises
firmantes de acuerdos con el FMI eliminaran las restricciones al
comercio y a las inversiones extranjeras, y que la aprobacion de
los acuerdos y la autorizacion de los desembolsos tuvieran en
cuenta los progresos alcanzados en esta materia.?* Esto explica

% Eljuicio a las Juntas se realizé entre el 22 de abril y el 9 de diciembre de 1985, y concluy6
con penas que iban desde los ocho afios de prisién hasta la cadena perpetua y la inhabili-
tacion permanente. El Plan Austral fue lanzado en junio de 1985, simultaneo al juicio.

% Titulo 22 US Code, ley 286 inc. gg.
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la inclusion de la apertura comercial entre las condicionalidades
obligatorias de los acuerdos del FMI, a pesar de que ella dete-
riora el balance de pagos de los paises signatarios y contribuye
a su desindustrializacién y empobrecimiento.

El acuerdo de 1992 dispuso las condiciones cualitativas de
privatizar el sistema de seguridad social, eliminar los impuesto a
las transacciones financieras y a las ganancias, eliminar las con-
tribuciones patronales a la seguridad social —estas dos ultimos
medidas no se concretaron-; y generalizar el impuesto al valor
agregado, ademas de eliminar los atrasos en pagos externos. La
privatizacion del Banco Nacién constituyé una base de compa-
racion estructural, condicion de exigibilidad blanda. Entre 1995
y 2001, los acuerdos de Argentina con el FMI no explicitaron
condiciones estructurales. Estas retornaron en el acuerdo de
2003, dirigidas a asegurar el superavit fiscal primario para servir
la deuda soberana, y a liberar los pagos internacionales, restrin-
gidos desde el default.

Las 8 condicionalidades estructurales del stand by de junio
de 2018 se refirieron a la intervencion del BCRA en el mer-
cado cambiario; a la gestion de la deuda, como establecer un
comité coordinador de gestion de deuda entre los ministerios
de hacienda, finanzas y el BCRA, para coordinar semanalmente
la esterilizacion de los ingresos de divisas por deudas y los
planes de emision. También el gobierno se comprometié a
presentar al congreso la ley de presupuesto que incluyera los
objetivos del programa acordado con el FMI, la ley de reforma
del BCRA, limitar las contrapartes del BCRA para la venta de
LEBAC, operaciones de mercado abierto y repos a bancos na-
cionales, recapitalizar el BCRA y disefiar un plan de mejoras del
cumplimiento tributario.

Un punto controvertido del acuerdo se refiere al Fondo de
Garantia de Sustentabilidad (FGS), conformado con la nacionali-
zacion del sistema previsional en 2008. El punto mas caliente de
este fondo es que posee acciones de grandes empresas. Mien-
tras que la idea original de su creacion consistia en aumentar el
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valor del FGS a través de los rendimientos de sus inversiones,
el memorandum técnico estipulé que el FGS se trataria como
ingresos para compensar parcialmente el gasto futuro en pen-
siones, es decir que se utilizaria para pagar las pensiones, por
lo tanto se iria reduciendo, lo que debilita la sustentabilidad del
sistema previsional tal como funciona actualmente.

En el stand by ampliado en octubre de 2018 se explicita-
ron dos medidas previas a la aprobacion, acordadas entre el
gobierno y el FMI. La primera, presentar al Congreso el pre-
supuesto 2019 con déficit primario nulo, detalle de la politica
fiscal, y la anulacion del articulo 27 de la ley 11672, referido
al registro presupuestario y contable de las obras publicas
nacionales. La segunda medida previa consisti6 en presentar al
Congreso una ley para aumentar la alicuota y ampliar la base
imponible del impuesto a los ingresos personales.

Las 10 condicionalidades estructurales en la ampliacion del
stand by en octubre incluyeron las 8 del acuerdo de junio mas
otras 2, que involucraban la aprobacion en el Congreso del pre-
supuesto 2019 con déficit primario nulo, y también legislacion
de ingresos que sustenta el plan fiscal de 2019.

4. Argentina: resultados de los programas del FMI
en la economia y los derechos humanos

Es dificil evaluar los resultados de los programas de ajuste
acordados con el FMI, porque hay otros factores que influyen
en la economia durante su vigencia, pero aun no se han de-
sarrollado técnicas satisfactorias para aislar sus efectos. Uno
de los métodos de evaluacion mas difundidos es comparar la
situacion de las variables macroeconémicas al principio y al
final de los programas, y ese es el que aqui se ha tomado,
aplicado a las tres principales variables objetivo de la politica
macroeconomica: el crecimiento, la inflacion y el empleo. Estas
variables, a su vez, por su influencia en las condiciones de vida
de la poblacion, pueden tomarse como indicadores indirectos,
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o al menos como condiciones, del ejercicio de los derechos
economicos y sociales.”” Ellos son los derechos a la alimenta-
cion, a la vivienda adecuada, a la educacion, a la salud, a la
seguridad social, a la participacion en la vida cultural, al agua y
saneamiento, y al trabajo.?® Se debe recordar que Argentina
no solo ratifico el Pacto de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales sino también su Protocolo Optativo.

Mas arriba se ha visto que los programas del FMI, a través
de sus condicionalidades, impusieron en Argentina, muchas
veces con la aquiescencia de los gobernantes de turno, politi-
cas econdémicas encuadradas en las concepciones neoclasicas
y monetaristas, que no son otra cosa que la justificacion del
predominio de los intereses hegemonicos, a través del discurso
pretendidamente cientifico de la corriente principal, pero de
ninguna manera se desprenden de una teoria general unificada,
como requiere una disciplina para alcanzar el status de cien-
cia. De este modo, en cada programa del FMI implementado
en Argentina se reiteran medidas lesivas para los derechos
econ6émicos y sociales. El ajuste fiscal que reduce el gasto del
Estado en fines sociales y aumenta los impuestos y las tarifas
de los servicios publicos, afectando el ingreso disponible y el
empleo; la politica monetaria ortodoxa, que eleva las tasas de
interés, reduce el crédito doméstico, inhibe de aplicar medidas
para contrarrestar la recesion, y privilegia las ganancias del

% Para profundizar en la cuestién de la incidencia de las medidas econémicas ortodoxas
sobre los derechos humanos, ver: Aoife Nolan, Economic and Social Rights after the Global Fi-
nancial Crisis, (Cambridge University Press, Cambridge, 2014); Margot Salomon, Of Austerity,
Human Rights and International Institutions, LSELaw, Society and Economy Working Papers
2/2015; UN Committee on Economic, Social and Cultural Rights, “Public Debt, Austerity
Measures and the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights”, UN Doc.
E/C.12/2016/1, (22 de julio de 2016); UN Committee on the Rights of the Child, “General
Comment Nam. 19 on Public Budgeting for the Realisation of Human Rights”, UN Doc. CRC/
C/GC/19, 2016.

% Organizacion de las Naciones Unidas. Preguntas frecuentes sobres los Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales, 2009. Disponible en: https://www.ohchr.org/Documents/
Issues/ESCR/FAQ %200n %20ESCR-sp.pdf
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sector financiero; el endeudamiento, que desplaza las asigna-
ciones presupuestarias de recursos para todo fin que no sean
los servicios de la deuda; la apertura comercial y financiera,
que generan desindustrializacion, quiebras y transferencias de
corrientes de ingresos a los sectores mas favorecidos; las refor-
mas estructurales, con sus privatizaciones y desregulaciones,
que elevan las ganancias del capital y precarizan el empleo.
En suma, para comenzar a dimensionar los efectos de los pro-
gramas del FMI se aplica aqui una metodologia homogénea
que abarca el periodo que va desde el ingreso de Argentina al
organismo, en el afio 1956, hasta el afio 2019. El afio 2020 se
excluye de este analisis por su excepcionalidad a causa de la
pandemia del coronavirus, con sus efectos contractivos sobre
la economia mundial y también la nacional.

Cuadro 4. Argentina. Desempefio macroeconémico bajo acuerdos stand byy
de facilidades extendidas con el FMI y sin ellos. Variacion del PBI, inflacién
y desempleo, 1956-2019

Tasa equivalente anual Tasa de
Cantidad de de variacion entre desempleo
Aiios meses bajo puntas Abierto
acuerdo’ PBI Inflacién Variacion
absoluta
1956-58 4 4,7 % 23,2 % Sin datos
1959-63 55 0.8 % 41,3 % Sin datos
1964-66 3 7,0 % 35,7 % 11
1967-68 23 35% 25,1 % 0.8
1969-75 4 4,0 % 54,5 % -1,6
1976-78 29 1,0 % 265,0 % 2,4
1979-81 0 1.2 % 114,8 % 33
1982-2001 194 16% | 3989% 15,3
2002 0 -10,9 % 25,9 % 3
2003-2004 21 8.9 % 1.2 % 5,2
2005-2017 0 3.3% 24,3 % 5,1
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Tasa equivalente anual Tasa de
Cantidad de de variacion entre desempleo
Afios meses bajo puntas Abierto
2 0oz
acuerdo PBI Inflacién Variacion
absoluta
2018-2019 19 -2,30 % 46,1 % 1,4
Excluye valores extremos de 1989 y 1990
1982-1988 47 0,40 % 286,3 % 2
1991-2001 130 3,30 % 3.5% 12,7
Promedio Ponderado
Penoaios con 4 0 menos meses 38% 40.4 % 35
por afio bajo acuerdos
Periodos con 19 a 55 meses bajo 19% 812 % 97
acuerdos

Fuente: elaboracién propia, con datos de los acuerdos entre Argentina y el FMI, INDEC y BCRA.

Para realizar esta evaluacion, el periodo 1956-2019 fue divi-
dido en subperiodos de acuerdo al tiempo de permanencia bajo
programas del FMI, la segunda columna del cuadro 4 muestra
la cantidad de meses bajo acuerdos del FMI, para cada lapso. Se
calcul6 la variacion del PBI entre los extremos de cada periodo,
y se obtuvo la tasa anual equivalente (tercera columna), para
comparar los subperiodos, ya que su duracion es muy diferente.
Luego se calcul6 la inflacion entre puntas, y también la tasa anual
equivalente. La variacion absoluta de la tasa de desempleo abierto
es la diferencia entre la medicion mas cercana al mes final del
periodo y la mas cercana al mes inicial del mismo periodo.

En primer lugar, se identificaron tres tipos de subperiodos:
los que presentan cuatro meses o menos bajo acuerdos con
el FMI (1956-58; 1964-66; 1969-75; 1979-81 y 2005-2017); los
que involucran aproximadamente dos a cinco afos bajo acuer-
dos con el FMI (1959-63; 1967-68; 1976-78; 2003-04, ya que el
gobierno argentino suspendio el stand by el septiembre de 2004;
2018-2019); y el periodo de larga duracién bajo acuerdos con el
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FMI, que va de 1982 a 2001. En algunos afios de este ultimo
periodo (1982, 1984 o 1990) la ausencia de acuerdos con el FMI
se debi6 a demoras por controversias en las negociaciones entre
el gobierno argentino y el organismo, o a los tiempos de imple-
mentacion de las condiciones de dispensa para la aprobacion de
los acuerdos o su reanudacion, en caso de que el FMI hubiera
suspendido los desembolsos por incumplimiento de metas.

Para eliminar la distorsion que introducirian los valores
extremos, el periodo de larga permanencia bajo acuerdos con el
FMI se dividié en dos: 1982-88 y 1991-2001, excluyendo los afnos
de las dos hiperinflaciones, 1989 y 1990; y también se excluy6 del
calculo el atipico afio 2002, de continua y ardua negociacion con
el FMI y una caida del PIB del 10,9 %. El cuadro 4 muestra los
promedios ponderados de las variaciones del producto bruto y
la inflacién en los tres conjuntos de subperiodos, y la variacion
del desempleo. En los subperiodos con cuatro meses o menos de
acuerdos, el crecimiento del producto bruto promedi6 el 3,8 %
anual, la media ponderada de inflacion fue 40,4 % al afo, y el des-
empleo se redujo en tres de los cinco bloques temporales, aunque
se carece de datos para 1956-58. Si este anilisis excluyera el lapso
1979-81, en que a pesar de la ausencia de acuerdos con el FMI
las politicas econémicas se mantuvieron dentro de los lineamien-
tos del organismo, los periodos sin acuerdos con el FMI o con
muy pocos meses de vigencia, mostrarian aun mejores resultados.

En los periodos de 21 a 55 meses bajo acuerdos con el FMI,
el crecimiento promedi6 1,9 % anual, muy inferior al de periodos
sin acuerdos, la inflacion media fue mas elevada: 84 % anual,
y el desempleo disminuy6 en tres de los cuatro subperiodos
(1967-68; 1976-78 y 2003-04), mientras que no se dispone de
estadisticas de desempleo para 1959-63.

En la etapa de permanencia prolongada bajo acuerdos con el
FMI, 1982-2001, el crecimiento, la inflacion y el desempleo expe-
rimentaron su peor comportamiento: el producto bruto varié
anualmente al 1,6 % promedio; la media anual inflacionaria fue
de 398,9 %; y el desempleo aumenté 15 puntos porcentuales.
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Si se divide esta etapa en dos periodos, antes y después de las
hiperinflaciones de 1989 y 1990, se revela que en el lapso de
1982 a 1988 el crecimiento fue menor (0,4 % anual) y la inflacion
promedi6 286,3 % anual, con un aumento del desempleo de 2
puntos porcentuales. En el periodo posterior a la hiperinflacion,
1991-2001, la expansion del producto bruto fue 3,3 % anual
promedio, mas alta que en el lapso previo, aunque de 1999
a 2001 el PIB cay6 continuamente; la inflacion, anclada en un
tipo de cambio fijo, fue de solo 3,5 % anual; pero el desempleo
crecié 13 puntos porcentuales, pasando de 6 % en la segunda
medicion de 1990 (octubre) a 19 % en igual medicion de 2001,
una tasa brutal ligada al alza de la pobreza y la indigencia (ver
mas adelante). El desempleo de dos digitos comenz6 ya en 1993,
y se mantuvo elevado en todo el periodo de la convertibilidad.

El modelo basico del FMI supone que la variacion del pro-
ducto es endégena, y depende positivamente de la variacion del
crédito doméstico, de las exportaciones netas y del ingreso de
capitales, e inversamente, de la velocidad de circulacion moneta-
ria. Como se ha visto en el analisis de las condicionalidades, los
acuerdos con el FMI restringen el crédito doméstico y favorecen
el ingreso de capitales, de modo que el crecimiento del producto
depende de esta ultima variable. Esta relacion entre las varia-
ciones del producto y las entradas y salidas de capitales integra
la l6gica de los planes de ajuste combinados con acuerdos con
el FMI: el ingreso de capitales expande el nivel de actividad, su
salida lo reduce, por eso el saldo final de los planes de ajuste es
pobre en términos del crecimiento econémico. El enfoque mone-
tario del balance de pagos no brinda elementos para predecir el
comportamiento del empleo, porque asume la plena ocupacion.
Bajo este supuesto, la oferta agregada de la produccion domés-
tica es inelastica al nivel general de precios, de modo que la
inflacion depende de las variaciones de la demanda agregada, a
su vez, determinadas por las variaciones de la oferta monetaria,
variable que en el modelo del FMI queda sujeta a las variaciones
de las reservas internacionales —esto es, a los movimientos de
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capitales— y al multiplicador monetario, que se considera cons-
tante. En este esquema, el publico destinara los excedentes de
liquidez a adquirir bienes y servicios, esta presion de demanda
sobre una oferta agregada rigida, aumentara los precios, a menos
que las importaciones concurran a ampliar la oferta. Por eso, el
FMI recomienda reducir el salario real y el crédito doméstico
como medidas antiinflacionarias estabilizadoras del tipo de cam-
bio, y facilitar las importaciones, pero esto solo es factible en
tanto ingresen capitales. El modelo del FMI considera también
que el multiplicador de las importaciones resta dinamismo al
crecimiento del producto bruto, porque disminuye el crecimiento
de las reservas internacionales y, por ende, la expansion monetaria.
En sintesis: los resultados obtenidos en el analisis aqui realizado
sobre el impacto de los programas del FMI sobre el crecimien-
to son consistentes con los previstos en los modelos del FMI.

Los resultados muestran que los programas del FMI no
cumplieron un rol antiinflacionario estructural y sustentable en
Argentina. En los periodos de vigencia de acuerdos con el FMI la
inflacion promedio fue mas elevada que en aquellos sin acuerdos,
porque las medidas previas al lanzamiento de los planes de ajuste
ligados a acuerdos con el FMI siempre incluyen la devaluacion
de la moneda doméstica y aumentos de impuestos y de tarifas de
los servicios publicos, medidas que aceleran la inflacion; y la
inflacion también se eleva hacia el final de los programas, por-
que la represion de variables clave durante su vigencia —el tipo
de cambio y el salario real— provoca la acumulacién de desequi-
librios que luego de algunos afios conducen a la ruptura de los
planes en un contexto inflacionario y de crisis cambiaria.

En la etapa de permanencia prolongada bajo acuerdos con
el FMI, 1982-2001 los efectos negativos sobre el crecimiento, la
inflacion y el empleo se agudizaron. En 1982-88 el crecimiento
fue nulo y la inflacion muy elevada, derivando en los procesos
hiperinflacionarios de 1989-90. En 1991-2001 el crecimiento fue
erratico, desde 1993 la inflaciéon se redujo fuertemente pero
desde 1999 sobrevino una deflacion con recesiéon; mientras ya
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desde 1993 el desempleo alcanzé cifras de dos digitos. El costo
social, asimismo, fue muy elevado, como surge del incremento
de los indicadores de pobreza, indigencia, inseguridad, aban-
dono prematuro de la escolaridad, y trabajo infantil (Cuadro 5).
En la etapa 2018-2019 nuevamente los indicadores sociales
empeoraron a consecuencia de las politicas regresivas im-
plementadas, profundizadas a través de las condicionalidades
del stand by del FMI, respecto de la distribucién del ingreso,
la reforma previsional, los aumentos de tarifas acordados a las
empresas proveedoras de servicios publicos junto a la reduccion
de subsidios con ese fin, la laxitud importadora, las tasas de
interés reales muy positivas, todos ellos rasgos de una economia
enfocada en la valorizacion financiera y la renta de los recursos
naturales, caracteristicas del modelo neoliberal en Argentina.

Lo que nunca ocurre es la frase remanida que figura en
todos los acuerdos del FMI: “sentar las bases para un crecimiento
sostenido y robusto”.

Cuadro 5. Argentina. Algunos Indicadores Sociales, 1991-2001

Indicador Medido como 1991 | 2001
1 Eg;gg:sobci{]oblrg]ea de % sobre total poblacién, GBA 215 | 354
2 rnegfgoe”na;aba;gtﬂgfs de % sobre total poblacién, GBA 31122
3 | Tasa de Desempleo, octubre % sobre PEA, GBA 5.3 19
4 E;)lbulsmon sin cobertura de % sobre poblacion total pafs 36,4 | 48,1
5 | Escolarizacién béasica % s/poblacion de 5 afios y + * 94 1935
6 |Polimodal % s/poblacion de 15 afios y + * 56,8 | 48,6
7 |Primario % s/poblacion de 5 afios y + * 96,4 | 95,7
8 | Secundario % s/poblacion de 12 afiosy +* | 60,2 | 59,3
9 | Poblacion penal (presos), SPF ?([)]borgopoblamon total pais por 151 21

Fuente: 1 a 3 Encuesta Permanente de Hogares, INDEC; 4 a 8: Censos de Poblacion y Vivienda 1991
y 2001; 9: Servicio Penitenciario Federal. ANEEP, Bs. As., 2004. * En zonas de vigencia de la Ley de
Educacion Federal.
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Argentina. Algunos Indicadores Sociales, 2018-2019

. . 1er sem | 2do sem
Indicador Medido como 2018 2019
— 5 -
1 Personas bajo linea de % sobre total poblacidn, 31 273 355
pobreza aglomerados urbanos
Personas bajo linea de % sobre total poblacién, 31
2. 000 49 8
indigencia aglomerados urbanos
IV Trim | IV Trim
2017 2019
3 Remuqeracmn al trabajo % sobre Valor Agregado 53 46
asalariado
2017 2019
4 | Poblacién penal (presos), SPF | Personas 11.861 | 13.883

Fuente: 1y 2 Encuesta Permanente de Hogares; 3 INDEC; 4: Procuracién Penitenciaria de la Nacion.

5. Conclusiones

El alto cumplimiento de Argentina de sus acuerdos con el FMI,
ya que de 22 acuerdos solo 5 fueron suspendidos por el orga-
nismo, permite afirmar que la politica econémica se encuadro,
en buena medida, dentro de los lineamientos recomendados por
el organismo. Habida cuenta de los muchos afos durante los
que el pais mantuvo acuerdos stand by o de facilidades exten-
didas, la influencia de sus condicionalidades en la configuracion
de la economia argentina es intensa y profunda, lo que lleva a
investigar sobre la responsabilidad del organismo en las crisis
(econdmicas y de derechos humanos) de Argentina.

La diversidad de las condicionalidades cualitativas y su
correspondencia con la idiosincracia de los distintos gobiernos
que recurrieron al FMI, sefnala que las autoridades nacionales a
menudo incluyeron en los acuerdos medidas de su interés, con
anuencia del FMI, como un modo de forzar su cumplimiento y
de enfrentar la resistencia de la poblacion a las cuestiones de
mayor costo politico y que provocaban el mayor deterioro de los
derechos econémicos y sociales, como la salud, la educacion,
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los salarios y la estabilidad laboral, las jubilaciones y pensiones,
y las transferencias a los hogares, entre otros indicadores. El FMI
incorpor6 en las condicionalidades la defensa de intereses pri-
vados, como los de los bancos acreedores de la deuda externa
argentina y del sistema financiero global, la privatizaciéon de la
seguridad social y del Banco Nacion; la liquidacion del Fondo
de Garantia de Sustentabilidad del sistema previsional; y tam-
bién medidas en cumplimiento de mandatos legislativos del
Congreso estadounidense, tales como la exigencia de apertura
a las importaciones y a las inversiones extranjeras, y de precari-
zacion laboral. Es dificil explicar por qué el FMI suspenderia un
acuerdo con un pais miembro si éste no ampliara sus mercados
a las importaciones o a las inversiones directas, o si no adoptara
cualquiera de las otras medidas mencionadas que claramente
escapan de sus incumbencias relativas a la estabilidad del sis-
tema monetario internacional.

Hasta ahora (abril de 2021), lo que se conoce de la pro-
puesta argentina para renegociar el stand by consiste en reducir
el déficit fiscal de a poco, y poner el foco en reequilibrar al sector
externo, con la ambicion de corregir el problema estructural de
Argentina de la escasez de divisas; aumentar las exportaciones
con valor agregado, en trabajo coordinado con los ministerios
de Desarrollo Productivo y de Relaciones Exteriores, y sustituir
algunas importaciones, aunque esta es una materia delicada que
frunce el ceno de los organismos de Washington. Desdolarizar las
transacciones es otra meta oficial, para fortalecer el mercado de
capitales en pesos, con el desarrollo de instrumentos financieros
en moneda doméstica y una progresiva pesificacion de la deuda
publica. También hay otros temas no vinculados con el ajuste,
como la agenda verde contra el cambio climatico y las cuestiones
de género en las que el gobierno ha activado politicas y que
hoy son importantes para el FMI. En cuanto a las politicas para
“los mas vulnerables”, a juzgar por la realidad de los programas
implementados en Argentina y otros paises, como Ecuador —el
ejemplo mas cercano—, el FMI ayuda mas a aumentar su canti-
dad total que a resolver su situacion de vulnerabilidad.
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