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1. Introduccidén

A partir de las crisis financieras de finales de siglo XX, se produjo el distanciamiento de los
paises periféricos de los programas de financiamiento del Fondo Monetario Internacional. Sin
embargo, la crisis financiera del 2008 posicion6 al organismo nuevamente como prestamista
y vigilante de la economia internacional. El FMI logr6 adaptarse a este contexto de recesion
global con una agenda renovada, en algunos casos, incoherente con las politicas
neoliberales. Dentro de estos cambios, se destaca la promocién de un nuevo paradigma
social, en el que reconoce los efectos sociales negativos de sus programas. En sintonia con
las dinamicas periféricas de principios del siglo XXI, Ecuador y Argentina establecieron
politicas de desendeudamiento y distanciamiento del FMI; a la vez que expandieron y
consolidaron sus sistemas de proteccion social. Sin embargo, durante los gobiernos de Lenin
Moreno (2017 — 2021) y Mauricio Macri (2015 — 2019) se acordaron distintos programas de
financiamiento. Frente a la ausencia de investigaciones sobre la implementacion de este
nuevo paradigma social, a través de estrategias cualitativas, con una eleccion acotada de
casos y un enfoque comparativo dentro de la region; resulta necesario investigar: ¢ Cémo se
implementé comparativamente el nuevo paradigma social del FMI en los programas de
financiamiento de Argentina (2018) y Ecuador (2019), en contraste con los sistemas de

proteccion social de cada pais?

2. Endeudamiento externo y proteccion social

El Fondo Monetario Internacional (FMI) es un organismo internacional de crédito instituido por
los acuerdos de Bretton Woods en 1944. Desde su fundacion, ha tenido un rol activo y
persistente en el desenvolvimiento econémico, politico y social de América Latina (Nemifia y
Larralde, 2018). Durante este largo periodo, ha logrado reinventar su arquitectura financiera,
su rol y objetivos para adaptarse a diferentes condiciones historicas (Reinhart y Trebesch,

2016). A principios de la década de 1970, la financiarizacion de la economia global posicion6



al FMI en los paises periféricos, otorgando lineas de crédito sujetas a la implementacion de
reformas estructurales en sintonia con las politicas del Consenso de Washington (Sgard,
2016). En la década de 1980 y 1990, las crisis externas y programas de financiamiento se
acrecentaron y aceleraron, desencadenando las crisis financieras de finales de siglo y el
deterioro de la legitimidad de sus programas (Mody y Saravia, 2013).

A partir del siglo XXI, los paises periféricos se alejaron de los organismos internacionales de
crédito y el FMI se embarc6 en cambios organizacionales y la construccion de una retérica post
neoliberal (Babb y Kentikelenis, 2018). A pesar de la politica de desendeudamiento que
predomind en este periodo, la crisis financiera del 2008 reubic6 al organismo como prestamista
y vigilante de la economia global, posicionAndose nuevamente como un actor central para la
resolucion de esta nueva gran recesion (Joyce 2012). En este escenario, el FMI redefinié su
rol y reorientd sus programas de financiamiento hacia una agenda del Post Consenso de
Washington (Gulven, 2018) (Ban y Gallagher, 2015); a través de diversas estrategias
contradictorias e inconsistentes con el paradigma neoliberal: politicas fiscales anticiclicas,
control al movimiento de capitales, entre otras (Clift, 2019) (Gallagher y Tian, 2017) (Grabel
2011). Si bien los programas de financiamiento tuvieron altos costos en la generacion de
pobreza y desigualdad, el FMI ha buscado reconstruir su legitimidad a partir de la introduccion
de politicas sociales en su agenda y objetivos. Segln este nuevo paradigma social, la
desigualdad tiene un impacto negativo en el crecimiento econdémico (Ostry, Lounganiy Furceri,
2016) (Clift y Robles, 2020).

En este campo de estudio, existen divergencias sobre los alcances y limitaciones de las
politicas sociales promovidas por el FMI. Por un lado, hay autores que sefialan que las politicas
sociales incluidas en los programas de financiamiento, tendieron a aliviar sus efectos negativos
(Clegg, 2014) (Oberdabernig, 2013); por lo tanto, no existe una relacion directa entre los
programas del FMI y el incremento de la pobreza y desigualdad en paises periféricos (Bird,
Qayum, Rowlands, 2020). Sin embargo, diversas investigaciones han reconocido el enfoque
limitado y superficial de las politicas sociales para contener estos efectos negativos (Lang,
2020) (Forster, Kentikelenis, Reinsberg, et al., 2019) (Kentikelenis, Stubbs y King, 2016). En
efecto, en un contexto donde la agenda global promueve la universalidad de la proteccion
social, el FMI posee un enfoque ambiguo sobre las politicas sociales. A pesar de adoptar una
estrategia de pisos de proteccion social, reducir condicionalidades, reconocer poblaciones
vulnerables y expandir sus preocupaciones por fuera de sus competencias fiscales; se
observan dificultades para operacionalizar esta agenda, no se desarrollaron mecanismos o
criterios estandarizados, sus programas continGan gravitando en torno a la austeridad, y
predomina un enfoque selectivo y focalizado de la politica social, que busca compensar a los
perdedores mas que transformar sus politicas (Engstrom, 2020) (Mariotti, Galasso y Daar,
2017) (Schutter, Dubler, Fernandez-Wulff et al. 2021) (Thomas Stubbs y Alexander



Kentikelenis, 2018). En el afio 2019 el FMI definié el nuevo paradigma de politica social a
través del concepto gasto social, que incluye proteccion social, servicios de educaciéon y
salud®.

En sintonia con las dinamicas periféricas de principios de siglo XXI, Ecuador y Argentina
atravesaron un periodo de distanciamiento y desendeudamiento de la arquitectura politica y
financiera del FMI (Campuzano, 2018). Paralelamente, se expandieron y consolidaron los
sistemas de proteccion social de estos paises, determinados por la capacidad del Estado, en
interaccion con el mercado y la sociedad, para distribuir proteccion frente a riesgos sociales y
econdmicos. Estos sistemas se constituyeron en procesos larga duracion y estan
condicionados histéricamente por intereses politicos, capacidades fiscales, agendas
internacionales, entre otras. (Corina Rodriguez-Enriquez, 2012)

En este escenario, signado por el auge en el precio internacional de las materias primas, los
programas de Transferencia Monetaria Condicionada (TMC), se erigieron como el nuevo
patrén de la politica social en la regién. A pesar de los éxitos para contener la pobreza extrema,
hay un consenso generalizado sobre las limitaciones de estas politicas de proteccion: no
generan procesos redistributivos, se asientan en un paradigma focalizado e individual del
manejo de riesgos, mercantilizan bienes y servicios esenciales, predomina una ldgica
asistencial material minima, se financian a costa del medioambiente y son vulnerables a
periodos de desaceleracion econémica (Lavina, 2013) (Pifiero, 2014) (Riggirozzi, 2020).

A pesar de estos rasgos comunes, puede distinguirse un alto grado de desarrollo del sistema
de proteccion social argentino, posibilitado por la alta capacidad de asignacion de recursos del
Estado, una tradicion democratica sobre las instituciones que generan movilidad social, un alto
grado de mercantilizacion de la fuerza de trabajo, y politicas sociales mas integradas; ademas,
dentro de los programas de programas de TMC se destaca la Asignacion Universal por Hijo,
gue tensiona los limites del paradigma focalizado de la politica social (Costa y Hintze, 2014).
Mientras que en Ecuador se observa un grado intermedio de desarrollo del sistema de
proteccién social, caracterizado por la alta dependencia a la renta proveniente del petréleo,
una estructura productiva y capacidades fiscales mas débiles, instituciones que reproducen
mecanismos de desigualdad, bajas capacidades técnicas, menor grado de integracion y la
estrecha vinculacién con organismos internacionales para la implementacion de los programas
de TMC (Martinez Franzoni, 2007) (Cecchini, Filgueira y Robles, 2014) (Ocampo y Gomez-
Arteaga, 2017) (Osorio, 2020).

Durante las presidencias de Mauricio Macri (2015 — 2019) y Lenin Moreno (2017 — 2021) se

emprendié un giro en la politica econdémica de estos paises, a través de la implementacion de
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un programa neoliberal que generd escenarios de vulnerabilidad y alta dependencia al
financiamiento externo. En este contexto, se establecieron diferentes programas de
financiamiento con el FMI. En el caso de Ecuador, el gobierno suscribié a un Acuerdo Extended
Fund Facility en el afio 2019, que fue ampliado en el afio 2020 durante la crisis econémica
desencadenada por el COVID-19; Mientras que, en el caso de Argentina, el gobierno suscribié
a un Acuerdo Stand By en el afio 2018. En linea con el nuevo paradigma social del FMI, ambos
programas incluyeron pisos de gasto social en sus condicionalidades con caracter de criterio
de desemperio, con el objetivo de generar espacio fiscal para mitigar sus efectos econémicos
y sociales (Nemifia, Gulias y Rudistein, 2021).

Si bien existe un amplio espectro de investigaciones que indagaron estos programas
centrdndose en las condicionalidades sobre la politica econdmica (King y Samaniego, 2019)
(Grupo FARO, 2020) (Avila, Espinoza y Ascencio, 2019) (Weisbrot y Arauz, 2019) (Nemifia,
2018) (Lopez, 2018) (Alvarez, 2019) (Arias y Tejada, 2020) (Alcivar, 2020) (Cantamutto y
Nemifia, 2018); de los estudios descritos anteriormente, se desprende la ausencia
investigaciones sobre la implementacion de este nuevo paradigma social, con una eleccién
acotada de casos, desde estrategias cualitativas y con un enfoque comparativo dentro de la
region. En el estado actual del conocimiento y en un contexto de crisis internacional, donde
América Latina es la region que mas lineas de financiamiento ha recibido del FMI en la
pandemia (Casero, Crespo, Mateo, Vidal, 2021); es necesario investigar: ¢Coémo se
implementé comparativamente el nuevo paradigma social del FMI en los programas de
financiamiento de Ecuador y Argentina? ¢Como influyeron los sistemas de proteccién social

de cada pais?

3. Aspectos metodoldgicos

El nuevo paradigma social promovido por el FMI a partir de la crisis financiera del afio 2008,
orientado a mitigar los efectos sociales negativos de sus programas, fue implementado en los
acuerdos Stand By de Argentina (2018) y Extended Fund Facility de Ecuador (2019) a través
de pisos de gasto social incluidos en sus condicionalidades. A pesar de este rasgo comun, el
alto grado de desarrollo del sistema de proteccion social argentino posibilité la formulacion de
politicas sociales con criterios autbnomos y con tendencias mas universales; mientras que el
menor grado de desarrollo del sistema de proteccion social ecuatoriano, se caracterizé por la
elaboracion de politicas sociales focalizadas en estrecha vinculacion con organismos
internacionales. En términos generales, los programas de financiamiento de Ecuador y
Argentina reflejan la creciente gravitacion de las agendas sociales del FMI hacia paises
periféricos, sin embargo, su operacionalizacion y desempefio es activamente condicionado

por los sistemas de proteccion social de cada pais.



El disefio metodolégico es cualitativo y se funda en el estudio de caso y el método
comparativo. El estudio de casos tiene una fuerte orientacion empirica y descriptiva, permite
la particularizacion y comprensién de las complejidades, las contradicciones, el contexto y las
secuencias temporales de un fenomeno o sistema acotado (Sautu, 2005) (Stake, 1995). Por
otro lado, el abordaje comparativo es un método de control de las generalizaciones y permite
comparar casos que tienen propiedades compartidas y propiedades disimiles, estableciendo
similitudes y diferencias (Sartori, 1994). Esta investigacion se propone indagar el nuevo
paradigma social del FMI a través de la comparacion de su implementacion en dos casos: los
programas de financiamiento de Argentina (2018) y Ecuador (2019). Ambos paises de la
region tuvieron experiencias progresistas recientes, emprendieron un giro politico neoliberal y
establecieron acuerdos de financiamiento con el FMI. Sin embargo, las condicionalidades, las
caracteristicas de los acuerdos y su implementacion fue diferente en ambos paises.

El nuevo paradigma social del FMI, como variable independiente, serd descrito a partir del
andlisis documental de fuentes primarias elaboradas por el organismo. Por otro lado, los
programas de financiamiento constituirdn la variable dependiente, es decir los casos
empiricos comparables que sera reconstruidos a partir del andlisis documental de fuentes
primarias elaborada por los gobiernos de Ecuador y Argentina y el FMI. Finalmente, se
determiné una variable de control, que tomara en consideracion los sistemas de proteccion
social preexistentes en cada pais, que serd caracterizada a partir de la revision de

investigaciones disponibles y fuentes secundarias.
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