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Se proponen dos objetivos: El primero consiste en construir un
esquema de analisis de los procesos de negociaciéon entre el FMl y
los paises en desarrollo que derivan en acuerdos de politica
econdmica. Estos acuerdos atraviesan dos clivajes. El primero
corresponde a la distincion internacional / local; y el segundo a la
distincion economia / politica. Por ello, se presenta un esquema
basado en el de juegos de doble nivel de Putnam que se
complementa con elementos de distintas disciplinas (relaciones
internacionales, economia politica y sociologia), que posibilita
abordar estas negociaciones, atravesando -aunque sin desestimar-
las citadas distinciones. El segundo objetivo consiste en analizar las
negociaciones entre el FMI y Argentina durante el periodo 2003-
2004, en base al esquema indicado. Aqui se interpretan al
financiamiento y las condicionalidades de los acuerdos, como el
resultado de complejas negociaciones que involucran actores e
intereses que atraviesan los clivajes sefialados.

Presentacion

El presente trabajo se inscribe en la temética general de las relaciones entre el Fondo
Monetario Internacional (FMI o Fondo) y los paises en desarrollo (PED). El principal
objetivo que guia @ accionar del Fondo en la actualidad, consiste en contribuir al
equilibrio externo de las economias de sus paises miembros. Para €llo, cuenta con una
serie de herramientas entre las que se cuentan: e seguimiento de indicadores clave de
politica econdémica y financiera de los paises, la provision de asistencia técnica y, en
especial, la concesion de préstamos a aquellos paises que enfrentan desequilibrios en su
baanza de pagos.

Para que un pais pueda acceder a financiamiento del Fondo debe convenir un
programa de politica econémica (o acuerdo), donde se establecen metas cuantitativas y
estructurales que € pais se compromete a cumplir. Estos acuerdos constituyen uno de
los aspectos més relevantes de larelacion entre el FMI y los PED, ya que condtituyen la
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principd via de intervencion del Fondo sobre la orientacion de las politicas econdmicas
de los paises. Los instrumentos que utiliza para tal fin -y que integran estos acuerdos-
son: a) la asistencia financiera que proporciona a través de sus desembolsos y b) las
condicionalidades que los acompafian.

Los acuerdos son €l resultado de compl g os procesos de negociacion que atraviesan en
su desarrollo cuatro dimensiones, que corresponden a dos distinciones analiticas que se
cruzan transversamente. La primera digincion refiere a ambito y la segunda al
contenido de la negociacion, y sus dimensiones son internacional / local y economia /
politica respectivamente. El siguiente diagrama ayuda adilucidar esta interpretacion:

Cont'enido

Internacional
La primera distincion sefialada , es la esablecida
entre el ambito internaciond y el é Economia politca  local. Esto es asi ya
que se trata de negociaciones = internacionales, que
resultan en programas de politica Local econdmica que se
aplican a nivel doméstico de los paises. Esta

caracteristica hace necesario abordar €l estudio de esta problemética superando, aunque
no desestimando, los limites establecidos por esta distincion. De la misma manera que
un meteordlogo sigue a los procesos climéticos més alla de las fronteras nacionales, hay
que “seguir” alos procesos de negociacion a traves de las diversas instancias por las que
atraviesa, afin de alcanzar una comprension abarcadora de los mismos.

La segunda distincion es la establecida entre politica y economia. Las negociaciones
entre el FMI y los PED por un acuerdo suelen centrarse en el monto de financiamiento
gue € organismo pone a disposicion del pais miembro, y las condicionalidades que
exige. Ambas cuestiones, como puede suponerse, atraviesan e involucran intereses
econdmicos y politicos. Involucran intereses econdmicos porque se trata de
negociaciones acerca de la orientacion y €l contenido de la politica econdmica, que se
manifiestan politicamente, ya que los actores involucrados procuran persuadir o
coercionar a unos para que colaboren en la consecucién de objetivos disefiados y
deseados por otros (Strange, 2001: 85).

Debido a las caracteristicas y el posible impacto econémico de las condicionalidades
gue se acuerdan entre @ Fondo y los PED, esas negociaciones involucran a otros actores
gue poseen intereses sobre el resultado de ese proceso. Asi, |0s procesos de negociacion
entre el FMI y los PED involucran, ademas de los intereses de cada parte negociadora,
los de otros actores como los gobiernos de los paises centrales (que detentan un rol
dominante en e organismo) y actores econdmicos internacionales y locales con
capacidad de injerencia en la negociacion, es decir, de hacer Ilegar sus reclamos a los

7

negociadores e influir efectivamente en el proceso de negociacion”.

2 Estaidea se desarrolla més adel ante.
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Por lo antedicho, puede agpreciarse que a fin de analizar el resultado de esas
negociaciones, es preciso deconstruir esos procesos, de forma tal que sea posble
recongtruir latrama de intereses que los configuran. Para ello, se propone una estrategia
de investigacion que posibilite el abordaje de los procesos de negociacion entre el FMI
y los PED como objeto de estudio, y las tramas de intereses como la unidad de andlisisa
partir delacual interpretar @ resultado de esas negociaciones.

El texto se organiza en dos partes. En la primera, se presenta un breve desarrollo del
estado de la cuestion, se explicitael esqguema conceptual de doble nivel, y se desarrollan
los conceptos clave para e abordge y construccion del objeto. En la segunda, se
presenta un andlisis de las negociaciones entre el FMI y la Argentina desde septiembre
de 2003 —fecha de suscripcion del dltimo acuerdo Stand-By- hasta mediados de 2004 —
momento en el cua el acuerdo queda virtualmente suspendido-, en base al esquema de
doble nivel propuesto.

Antecedentes tedricos

El trabgjo se propone explicar los procesos de negociacion entre el FMI y los PED a
partir de las tramas de interés que se articulan como resultado de las disputas entre los
actores involucrados. Este punto de partida implica establecer una diferencia con
disciplinas con una importante -sino la principa- tradicion en e estudio de la
problemética, como son | as relaciones internacionades (RRII) y la economia. En cuanto
alas RRII, los dos principales enfoques que existen dentro de la disciplina -el realismo
y el liberalismo- parten del supuesto de considerar a los Estados-Nacion como los
actores centrales de la arena internacional, con intereses contrapuestos, lo cual los lleva
a un continuo enfrentamiento®. De ahi que los autores enmarcados en estas corrientes
conciban a campo internacional como un espacio anérquico hobessiano, conformado
por Estados que acttian en la blusqueda del beneficio propio. Estos autores no abren la
“cganegra’ dd Estado y por lo tanto, no prestan atencion a los conflictos de intereses
entre grupos en su interior. Mas aln, conciben a Estado como un actor unitario con
intereses adjudicados a priori: la busqueda de autonomia, la lucha por la supervivencia
y la consecucion del bienestar econémico (Morgenthau, 1986).

Degde este supuesto, los realistas conciben a los organismos internacionales (Ol)
como instrumentos de los Estados dominantes, por lo que les otorgan una reducida o
nula autonomia®. De algiin modo, para estos autores no tendria sentido estudiar la
accion de los Ol, ya que se trata de un mero reflgjo de los intereses de los Estados
dominantes. Los liberales, por su parte, otorgan ciertaimportanciaa los Ol, en especial,
como facilitadores de la cooperacion entre Estados. Los organismos pueden tener un
papel en la coordinacion de intereses entre Estados y asi contribuir a la reduccion de la
anarquia en € campo internacional (Keohane, 1988). No obstante, coinciden con los
realistas en considerar a los Estados como los actores centrales del campo internacional,
por lo que en dltima instancia, si los Estados consideran que los Ol no son funcionales a
susintereses, los eliminarén (Barnett and Finnemore, 1999: 703).

® Mé&s adelante se desarrollan las consideraciones relativas a constructivismo, e tercero de los enfoques
dominantes en e campo de las RRII.
* Se entiende por autonomia la capacidad de actuar de manera independiente (Woods, 2003: 96).
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Si bien ambas perspectivas constituyen un punto de referencia ineludible y aportan
elementos que contribuyen al andlisis de los procesos internacionales desde un punto de
vista macro, poseen tres limitaciones para € estudio que se propone. Primero, no
consideran a los Ol como un actor social en & campo internacional. Los analizan, pero
en tanto instituciones con reducida o nula autonomia, que no poseen la capacidad de
actuar a partir de sus propios intereses. Segundo, consideran que los Estados son
actores, pero con intereses y expectativas dados, lo cua les permite anticipar y predecir
su comportamiento. Tercero, al considerar a Estado como un actor unitario y
homogéneo, no analizan los conflictos que se manifiestan en su interior entre los
diferentes sectores que se disputan el control de su aparato.

La segunda disciplina que se encarga de un modo mas 0 menos sistemético de andizar
la relacion entre los Ol y los PED es la economia. Al igual que con las RRII, si bien
aporta dementos para € andlisis, posee limitaciones. Muy esgqueméticamente, podemos
sefialar entre los primeros. el andlisis de las implicancias de las variables econémicas
gue intervienen en la relacién, asi como su impacto sobre la economia de los paises
miembros. No obstante, la mayoria de los estudios de economia mainstream desdefian
la condderacion de la dimension politica de la relacion, reduciendo € andlisis a los
factores “puramente” econdémicos’. Desde esta perspectiva, la economia es concebida
como una esfera autbnoma de la sociedad, con sus propias reglas de funcionamiento,
por lo que puede pensirsela -y es deseable que asi sea- libre determinaciones
ideoldgicas o politicas. La economia se convierte asi, en una suerte de ciencia exacta y
“aseptica’. No sorprende que desde esta mirada, el FMI sea concebido como una
institucion técnica, depositaria de un saber experto y neutrd, libre de “interferencias’
politicas, que en su relacién con los PED, orienta a estos hacia la implementacion de
politicas econdmicas “sustentables’, inscriptas en el paradigma liberal (Dell, 1981;
Gold, 1983).

De este modo, asi como los enfoques preponderantes en las RRII otorgan reducida o
nula autonomia a los Ol por considerarlos completamente subordinados a los Estados
dominantes; la economia, por € contrario, los concibe como ingtituciones
completamente autonomas. Sin embargo, ambas disciplinas coinciden en restar
importancia al analisis del proceso de negociacion entre los Ol y los PED. Las primeras,
porque consideran que hay que analizar los conflictos entre Estados, y se preguntan qué
sentido tendria analizar negociaciones en las que una de las partes no posee autonomia
de accién. La segunda, porque concibe a los Ol como instituciones apoliticas, que no
negocian, sino que sugieren y orientan, dejando a los Estados en libertad de “escoger” la
politica econdmica que consideren apropiada (FMI, 2004: 23).

Ahora bien, un examen atento de la problemética pone de manifiesto complejidades
gue demuestran la conveniencia de establecer los siguientes supuestos tedricos para €l
andlisis: @) los Ol poseen autonomia relativa, y por tanto pueden ser considerados
actores sociales, b) estan atravesados por intereses de diversos actores que condicionan,
pero no determinan su accion, c¢) el accionar de los Estados expresa conflictos de

® S bien se tiene consciencia de la existencia de perspectivas aternativas a la ortodoxa, ésta constituye —
sin dudas- la dominante en & campo. De todas formas, mas adelante se desarrollan algunas
consideraciones referentes ala economia politica.
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intereses entre grupos divergentes y, por consiguiente, d) ambos, tanto Ol como
Estados, no son actores homogéneos, sSino que en su interior se manifiestan diferentes
intereses y légicas de accion.

De lo anterior se sigue que es central considerar como gje del andlisis, a las tramas de
intereses que configuran el proceso de negociacion entre ambos actores. Dado que los
Ol y los Estados son actores sociales® no homogéneos, atravesados por diferentes (y
muchas veces antagénicos) intereses y logicas de accion, la relacion entre ellos puede
ser problematizada (y comprendida) a partir de los procesos de negociacion que
establezcan. Para ello, no se imputan a priori los intereses que guian las l6gicas de
accion de cada uno. Por d contrario, se trata de un proceso dinamico e histéricamente
situado, cuyo resultado esta sujeto a los intereses, recursos de poder y estrategias
desplegadas por los actores intervinientes. Es decir, la negociacion implica disputas de
intereses que involucran a otros actores, cuyo resultado no esté establecido de antemano
(lo cual, por cierto, no implica desconocer la desigua relacion de poder existente entre
ellos).

Las tramas de intereses atraviesan la fronteras de lo nacional e internacional, y de la
economiay la politica, por lo que es esencial construir una miradainterdisciplinariaque
combine elementos de diversos enfoques conceptuales, a fin de abordar € fendmeno en
toda su complejidad. En particular, y en términos estilizados, se consideran: @) estudios
“domésticos’ de ciencias politicas y sociologia econdmica, b) estudios constructivisas
y C) trabajos de economia politica. A continuacidn, se presentan los aportes principal es
de cada enfoque, en funcion del marco conceptual propuesto.

Respecto de los estudios “domésticos’, se trata de investigaciones realizadas
principdmente en el &mbito de las ciencias politicas y la sociologia econémica, que
aportan elementos para la comprension de los factores locales (sectores econdGmicos,
grupos de interés, etc.) que intervienen en la relacion entre los Ol y los Estados. No
obstante, suele suceder que en algunas ocasiones estos estudios no problematizan lo
“exterior”, por lo que los organismos terminan siendo considerados como “agentes del
imperio” o como “fuentes de saber experto” (reproduciendo paralos Ol, en cierto modo,
lo mismo que los redistas y liberales en las RRII para con el Estado). En este sentido,
pocos son los enfoques que ponen en relacion a los Ol con el Estado, considerando las
tramas de interés que se articulan y los conflictos que se manifiestan en su interior’.
Entre ellos, se destacan los autores de la perspectiva constructivista.

Los constructivistas consideran a los Ol y los Estados como actores sociales con
autonomia relativa, abren la cgja negra de ambos y, en funcion de ello, proponen
enfocar la investigacion a los procesos concretos mediante los cuales se construyen los
intereses y se resuelven los conflictos. En efecto, conciben a los intereses y las
identidades de los Estados como construcciones colectivas historica y socialmente

% Concebimos como actores a aquellos sujetos (col ectivos 0 no), que poseen la capacidad de expresar sus
posiciones asumidas, generar demandas y provocar, en campos especificos de poder, tanto conflictos
emergentes como posibles resoluciones alos mismos (Kreimer, 1996: 269).

" Algunas excepciones son Stiles (1991), cuyo andlisis esta circunscrito a accionar del FM| durante la
década del 80y Corraes (2002).
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especificas, y por ello, como procesos inherentemente relacionales, por lo que no
pueden ser definidosa priori (Wendt, 1992).

Ahora bien, el concepto de autonomia relativa es, cuanto menos, equivoco. En la
medida que ni los Ol ni los Estados son totalmente auténomos ni absolutamente
prisioneros de intereses hegemonicos, “hablar de autonomia reativa tiene sentido
Unicamente cuando se especifican € grado de esa autonomia, €l ambito (...) en el que
se gerce y los actores econémicos o politicos respecto de los cuales (...) (s€) puede
exhibir tal capacidad de accion” (Oszlak, 1997: 20).

A tal efecto, laeconomia politica permite incluir en el andlisis, la consideracion de los
intereses que se expresan en las negociaciones, asi como los actoresintervinientes. Si se
propone un esquema que permita acanzar una explicacion de los resultados de los
procesos de negociacion entre Ol y Estados, es central iniciar el andlisis insertando a
ambos actores en el haz de relaciones social es que permita entender la direccién de sus
premisas, exigencias y estrategias, tomando en consideracion a los actores e intereses
que intervienen en el proceso (Frenkel y O’ Donnell, 1978: 7).

De este modo, y retomando las consideraciones planteadas al inicio, afin de analizar
las tramas de intereses que configuran los procesos de negociacion entre el FMI y los
PED, se propone un enfoque interdisciplinario que permita dar cuenta de la complejidad
de la problematica, evitando limitaciones conceptuales y disciplinarias que impliquen
un obstaculo para el andlisis. A tal efecto, a continuacion se desarrolla el marco
conceptual que permite abordar € estudio de estos procesos considerando sus dos
instancias; una primera de negociacion internacional -entre el Fondo y el gobierno del
pais miembro- y una segunda de negociacién y/o implementacidn del acuerdo.

El esquema de juegos de dos niveles: politica y economia, internacional y
domeéstica

Se propone analizar las negociaciones entre el FM1 y los PED, a partir del esquemade
juegos de doble nivel elaborado por Putnam (1996 [1988]). El autor propone el esqguema
como un marco conceptual para abordar €l estudio de la interrelacion entre politica
nacional y relaciones internacionales. Para Putnam, es indtil debatir s la politica
nacional determina a las relaciones internacionales o viceversa, ya que “ambas influyen
a veces'. Més interesante, es preguntar “cuando y cémo influyen”. En palabras del
autor, “ Una explicacion méas adecuada de los determinantes nacionales en la politica
exterior y las relaciones internacionales debe poner €l énfasisen ‘la politica’: partidos
politicos, clases sociales, grupos de presidon (los de caracter econdémico y los no
econdmicos), legisladores; e incluso la opinién publica y las elecciones, y no limitarse,
[...] aloscargosde poder gecutivoy a losacuerdosinstitucionales.” (Ibid.: 76-77).

A la necesidad de centrar & andlisis en la politica de las negociaciones, Putnam
agrega -en linea con las concepciones constructivistas- que es un error analizar las
negociaciones internacionales ubicando al Estado como un actor centra y unitario, ya
gue en la préctica, en casi todos los asuntos importantes los miembros del gobierno
estan en desacuerdo acerca de cuales son las demandas tanto de |os intereses nacionales
como en el contexto internacional.
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Para Putnam, la politica de muchas negociaciones internacionales puede concebirse
como un juego de dos niveles. En €l nivel nacional, los grupos domésticos persiguen sus
intereses presionando a gobierno para que adopte politicas en su favor, y los politicos
buscan poder construyendo coaliciones entre esos grupos. En el nivel internacional, los
gobiernos buscan maximizar su capacidad para satisfacer las presiones internas,
minimizando a mismo tiempo las consecuencias adversas de los compromisos
internacionales.

Los miembros del gobierno aparecen en ambas mesas de juego y no pueden ignorar
ninguna, ya que se condicionan mutuamente. La complegjidad habitual de este juego de
doble nivel se deriva de que las decisiones que son racionales para un actor en una
mesa, pueden resultar imprudentes en otra mesa. A diferencia de los enfoques que
parten de negociaciones entre actores unitarios (y por ello, de un solo nivel), Putnam
propone un enfoque en el cual los actores intervinientes son colectivos. Esto permite
complgizar el andlisis al abrir la*“caja negra’ del actor negociador y por €ello, posibles
acuerdos entre integrantes de cada mesa.

Desde un punto de vista analitico, puede descomponerse el proceso en dos niveles:

1) La negociacion internacional entre los actores implicados que lleva a un acuerdo
provisional (nivel | de negociacion internacional).

2) Las discusiones separadas al interior de cada grupo de representados, sobre s
ratificar o no el acuerdo (nivel 11 de ratificacion).

Esta descomposicion secuencia entre nivel de negociacion internacional y nivel de
ratificacion es Util para la narracion, aunque no es precisa desde un punto de vista
descriptivo. En la préctica, hay que condderar los efectos generados por las
expectativas. Es probable que se discuta y se negocie en el nivel Il para poder llegar a
una posicion inicial de cara alas negociaciones del nivel I. A lainversa, la necesidad de
ratificacion en el nivel 11 afecta a la negociacion en el nivel |. De hecho, la expectativa
de que se rechace €l acuerdo en €l nivel |1 -aun sin que haya habido una accién formal
de rechazo- puede hacer fracasar las negociaciones en el nivel I. No obstante, el
requisito de que cualquier acuerdo en el nivel | debe ser d final ratificado en € nivd I,
establece un vinculo tedrico decisivo entre ambos niveles.

Laratificacion en € nivel 1l puede implicar: @) un procedimiento forma de votacion,
b) un mecanismo informal o técito (cooperacion 0 apoyo a determinadas politicas por
parte de determinados sectores claves para que estas pueden ser |levadas adelante), o )
la implementacion efectiva de ellas por parte del gobierno. Al tenerse que rétificar el
mismo acuerdo por las dos partes, la Unica restriccion formal en el proceso de
ratificacion es que un acuerdo preliminar del nivel | no puede ser enmendado en el nivel
I1, sin que se vuelvan a abrir las negociaciones en el nivel |. Es decir, la ratificacion
final debe consistir smplemente en aprobar o rechazar.

En este punto, cabe sefidlar que s bien el esquema de Putnam fue pensado para
negociaciones entre gobiernos, se propone implementarlo para el andisis de procesos de
negociacion entre un gobierno y el FMI. Esta decision se apoya en tres precedentes: a)
el propio Putnam sefiala que € esquema podria aplicarse al “ analisis de negociaciones
entre un ministro de Hacienda y € equipo del FMI” (Ibid.: 82), b) la existencia de
bibliografia en la cual se analizaron, con satisfactorios resultados, las negociaciones
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entre el FMI y los PED a partir del esquema de dos niveles (Dash, 1999; Kahler, 1993;
Vreeland, 2004) y, ¢) como se desprende de las consideraciones precedentes, la
congtatacion de que el esquema puede ser Gtil para @ estudio de la problematica, desde
una perspectiva que ponga en relacion la politica nacional e internacional.

Si bien el esquema de Putnam proporciona un marco gue permite pensar formalmente
la interrelacion entre la politica domégtica e internacional, y por tanto la causalidad
reciproca, debe complementarse con estudios de economia politica que permitan, en
términos estilizados, comprender € “contenido” del conflicto, al permitir identificar qué
intereses y actores intervienen en esas negociaciones, y de este modo, reconstruir la
trama de intereses.

Al igua que Putnam sefiala la necesidad para las RRII de superar la dicotomia
internacional / doméstico, Strange sefiala, desde la economia politica internacional, la
necesidad de superar la relativa a andlisis econdmicos y politicos. De este modo,
argumenta que:

“...ni lasteorias de la produccion internacional ni lasteorias de la bancay €l crédito tienen en
cuenta la dinamica de las relaciones internacionales, no mas de lo que las Relaciones
Internacionales tienen en cuenta e comportamiento de las empresas o de los mercados
financieros. (...) Ante los politdlogos, uno reclama sin cesar que se preste mayor atencién a los
factores econémicos, a los mercados, a los precios y a las finanzas. Ante los otros, los
economistas, uno clama sin cesar y con igual vehemencia a favor de la relevancia de decisiones
gue son esencialmente subjetivas y politicas, de laimportancia del derecho y la organizacion para
el funcionamiento de los mercados y para acotar e comportamiento de los operadores del
mercado, y a favor del papel de la historia y de las percepciones de la historia en e proceso
politico” (2001: 57).

La economia politica permite conectar los niveles | y |1 a partir de los intereses que se
expresan y qué actores los representan, y de este modo, reconstruir latrama de intereses
gue se articula en las negociaciones entre el FM1 y los PED.

Se propone, en definitiva, partir de la negociacion y reconstruir las tramas de intereses
gue permitan interpretar esos procesos, cuyo resultado gparece dado de antemano, en
gran parte de la literatura que aborda la problematica. Para €llo, se plantea un esqguema
de andlisis que atraviese las dicotomias nacional / internacional y economia/ politica, en
tanto se pretende analizar procesos de negociacion internacional con consecuencias
nacionales, que involucran y expresan tramas de intereses econdmicos y politicos de
actores tanto internacional es como domesticos.

Como puede apreciarse -y a modo de resumen- el esquema propuesto se apoya en
diversas disciplinas y perspectivas tedricas, a fin de alcanzar una comprension
abarcadora de la problemética en estudio. Los estudios de RRII por un lado, y ciencia
politica y sociologia econdmica por otro, ofrecen elementos para € andlisis de la
problemética y el contexto, en términos internacionales y domésticos respectivamente.
El esquema de dos niveles permite ponerlos en relacion. La perspectiva constructivista
posibilita abrir la caja negra de ambos negociadores y, de ese modo, andizar la
construccion de intereses y los conflictos al interior de cada actor. Por dltimo, la
economia politica permite comprender -habida cuenta que se trata de negociaciones
sobre politica econémica qué intereses intervienen en e proceso, y qué actores
procuran influir sobre él.
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El esquema de doble nivel para procesos de negociacion entreel FMI y PED

Como se sefialé anteriormente, se propone utilizar €l esqguema de dos niveles como
marco general de andisis de los procesos de negociaciones entre el FM1 y los PED. Si
bien el esquema se presenta como una aternativa adecuada para abordar € estudio de
esta problematica, hay que considerar que a tratarse de una negociacion entre un
gobierno y un Ol, no hay simetria entre los negociadores principaes del nivel | y los
actores participantes del nivel 115,

En e nivel | intervienen, por parte del FMI, los técnicos de érea, €l sub-director y el
director gerente. Por parte del gobierno, intervienen los técnicos del area de economiay
el Banco Central, el ministro de economiay el presidente. El director gerente dd FMI y
el presidente son los negociadores principaes, ya que participan en los dos niveles de
negociacion. Ante la solicitud del pais miembro, € Fondo conforma una mision de no
mas de diez técnicos que permanece entre una y dos semanas en el pais negociando
junto a los técnicos locales. Una vez acordado un primer borrador de propuesta, €l
mismo es revisado por las autoridades méaximas de cada parte (0 negociadores
principaes). Cuando estos dan su visto bueno, se confecciona una Carta de Intencion,
que consiste en un documento formal que se presenta al Directorio Ejecutivo del
organismo para su aprobacion. En términos analiticos, aqui concluye el nivel | de
negociacion internaciona y seiniciael nivel Il deratificacion.

La Carta de Intencion se discute dentro del Directorio Ejecutivo (DE) del FMI, que
esta integrado por 24 directores que representan a los 185 paises miembros, y el director
gerente, quien preside las reuniones del directorio con voz pero sin voto. Si @ acuerdo
es aprobado, se considera que ha sido ratificado en el Fondo, por 1o que debe ser
ratificado en € pais miembro®. Pero la ratificacion de esos acuerdos en los paises no
implica un procedimiento formal de votacion (como si sucede en el organismo), sino la
implementacion del mismo, es decir, el cumplimiento de las condiciones acordadas y el
mantenimiento a dia de las obligaciones financieras. En esta instancia, los actores
participantes son quienes intervienen activamente de la ratificacion, ya sea apoyando o
impidiendo la implementacion del acuerdo. Pueden ser empresas, bancos o acreedores
locales, la oposicién politica o trabajadores (Dash, 1999: 886)™°.

8 Se entiende por actores participantes, |os actores cuya cooperacion es necesaria para la ratificacion
domeéstica en € nivel Il. Si bien estos actores intervienen en ambos niveles de la negociacion, la
capacidad exclusi va de ratificacion que ostentan en funcion del proceso de negociacion, esta circunscripta
—en los términos del esquema- al nivel 1. A fin de facilitar lacomprension, el concepto de “ partici pacién”
0 “actor participante” denota la intervencion que estos actores realizan en € nivel Il exclusivamente (es
decir, cuando utilizan efectivamente la facultad de ratificar o no e acuerdo alcanzado en d nivel |). Asi,
intervencion refiere a la accién de estos actores en cualquiera de los dos niveles, mientras que
parti cipacion designa un tipo especifico de estaintervencion (laratificacion en € nive 11).

¥ Obsérvese que a diferencia de acuerdos entre gobiernos que pueden ser ratificados simultdneamente,
aqui debe ratificarse primero por el Fondo para que pueda ser ratificado luego por € pais miembro, ya
gue no existe acuerdo hasta gue no haya sido previay forma mente aprobado por € Directorio.

9 Un actor participante puede ser cuaquier grupo de interés que participe en funcién de las politicas
incluidas en e acuerdo, ya sea para apoyarlas o para enfrentarlas. En un gemplo extremo, la
implementaci én de un gjuste econdmico involucra, directa o indirectamente, ala sociedad toda. Por €llo, a
efectos de facilitar la delimitacion del objeto de estudio, € andlisis se centra en los actores cuya
participacion explicita es necesaria paralaimplementacion de las politicas incluidas en & acuerdo.
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Luego de tres meses aproximadamente, e organismo envia un nueva misiéon con el fin
de efectuar larevision del acuerdo vigente, lo cua implica monitorear e cumplimiento
de las condicionalidades pautadas, y recomendar a DE —en caso de ser necesario- €l
otorgamiento de waivers (dispensas) ante incumplimientos. Esta instancia implica la
reapertura de una nueva negociacion entre el organismo y € pais, y en términos
analiticos, el cierre del nivel |1 de ratificacion y la consecuente apertura de un nuevo
nivel | de negociacion internacional.

El hecho de que la ratificacion del acuerdo en el pais miembro refiere a la
implementacién del mismo (lo cud puede designarse como larga ratificacion) y en
relacion con ello, implica un nuevo nivel | de negociacion que se abrird para revisar el
acuerdo vigente, justifica la referencia a procesos de negociacion. De este modo -
siempre en términos analiticos- puede pensarse el proceso bajo estudio como un proceso
iterativo de sucesivas negociaciones de nivel 1-nivel 11-nivel 1-nivel 11, que se implican
mutuamente. A continuacion, se presenta un diagrama que resume este esquema:

Como fue sefidado, el estudio se centraen identificar y analizar las tramas de intereses
gue configuran y se articulan en los procesos de negociacion. En este sentido, s bien no

Nivel | Nivel Il Nivel |
Negociacién internacional Ratificacion / Implementacion Negociacién internacional
Actores directamente participantes
Gobiernos de paises industrializados
Actores indirectamente participantes
= - > Acreedores y sector financiero internacional
c ! ! Empresas transnacionales
o ! ! T
—_ | ! [} /:\
3 . ' IV I
c i 1 | . . !
Q- 1 1 Directorio !
c: ! ! Ejecutivo FMI |
o | | /:\ :
S A2 | v !
Negociador Principal ! ) o
§Z gDirector Gerentep <o Negociador Principal '
! Director Gerente
Mision negociadora del FMI| | ! '
A " ¢ '
| / L
. ! Aprobacion Implementacién o | Revision del
L p Cartade ,
L
i i i6 " del Acuerdo del Acuerdo Acuerdo
| intencion |
1
1
v ¥ v -
1 1
= Negociador Principal ' : Negociador Principal i
c Presidente Sk Presidente <
48 Equipo negociador del PED : Gobierno del PED :
& A N ) -
Z ! : \:/ \:/ — Recorrido del proceso de negociacion
o !
= :_ _____ H > Actores participantes --> Tramas de interés: estrategias para
[ Partidos politicos (Congreso) influir sobre la accion de otros actores
<L Empresas locales |:| . .
Acreedores y sector financiero local Actores intervinientes
Sindicatos y movimientos sociales El Etapas del acuerdo

se determina de antemano qué intereses se encontraran —os intereses son considerados
como variables, no constantes-, a partir de la lectura de estudios previos pueden
identificarse algunos de los que aparecen con regularidad en esas complgjas tramas. En
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el diagrama, éstas aparecen reflgjadas con la linea punteada, y la flecha indica la
direccion de lainfluencia buscada™ (que puede ser reciproca o unidireccional).

En el nivel | se encuentran, en primer lugar, los intereses y las estrategias de
negociacion de la mision del FMI y el equipo negociador del gobierno. Dado que en
esta interaccion es donde se define la primera etapa de la negociacion, otros actores
procuran intervenir sobre ella a fin de orientar el resultado en su beneficio. Del &mbito
internacional intervienen, principalmente, los gobiernos de los paises centrales, los
acreedores y actores del sector financiero y empresas transnacionales. Estos procuran
orientar el rumbo de la negociacion mediante la implementacién de estrategias de
influencia sobre: 1a mision negociadora del Fondo, €l gobierno del PED vy los actores
participantes del &mbito local. Los gobiernos pueden influir de diversas formas, por
giemplo: exigir a la gerencia del organismo la inclusion de determinadas
condicionalidades en el acuerdo u ofrecer a gobierno del PED apoyo en otra
negociacion a cambio de que flexibilicen su postura frente a FMI. Las empresas y
actores financieros internacionales pueden influir a FMI o a gobierno del PED
comprometiendo inversiones o créditos como forma de manifestar su apoyo, o
amenazando con retirarlas como manifestacion de rechazo. Puede darse también el caso
de una aianza entre actores participantes del ambito internacional y local. Esto es
altamente factible en el caso de paises periféricos, donde la estructura productiva y
financiera suele mogtrar atos niveles de extranjerizacion. En este caso, ante la amenaza
del gobierno del PED —por ejemplo- de implementar una politica contraria a los
intereses de industrias locales de capitd extranjero, éstas pueden unirse a sus casas
matrices parapresionar conjuntamente en pos de su suspension.

Del ambito local, pueden indicarse como actores intervinientes a los partidos politicos
(quienes hacen efectiva su capacidad de influir en e proceso en las votaciones en el
Congreso), empresas locales, acreedores y bancos locales, y sindicatos y movimientos
sociales, entre otros. Estos actores buscan influir en especia a gobierno del PED, para
plantear condiciones en funcion de las caracteristicas concretas que, consideran, deberia
tener el acuerdo. Por su parte, el gobierno procura moderar esas exigencias o plantear
otras a estos actores, en funcion de la orientacién que pretenda para la politica
econdmicay € equilibrio de fuerzas entre actores. La lista de actores intervinientes no
pretende ser estable ni definitiva, por el contrario, varia en funcion de los intereses que
se ponen de manifiesto en el proceso. De este modo, se hace evidente la interrelacion
existente entre procesos de negociacion y tramas de interés. Si bien el producto final de
las negociaciones puede comprenderse como el resultado de los diversos conflictos de
interés que se establecen entre los actores participantes, las politicas concretas sobre las
cuales gira la negociacion en torno a acuerdo permiten entender qué intereses y qué
actores son interpelados, y por €lo, intervienen para orientar €l rumbo de la negociacion
en su provecho.

™ por influencia se entiende la capacidad de un actor de modificar e comportamiento de otro. La
influencia difiere del poder en tanto éste refiere a una posibilidad o potencialidad en relacion a conjunto
de recursos paliticos disponibles. Asi, € poder puede ser convertido en influencia, pero no necesaria ni
totalmente (Cox and Jacobson, 1974: 4).
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Una vez alcanzado €l acuerdo en €l nivel | entre lamision del Fondo y el gobierno del
PED, comienza la negociacion en el nivel |1 de ratificacion y posterior implementacion
del mismo. En primer término, el acuerdo preliminar debe ser aprobado por el DE. En
esta instancia participan, directamente, los gobiernos de los paises miembros mediante
el voto de sus directores (como es sabido, en esta instancia los paises centrales ostentan
mayor poder de decision, ya que poseen la mayoria de los votos), e indirectamente,
acreedores y actores del sector financiero y empresas transnacionales, entre otros. La
participacion indirecta de estos actores se funda en que no poseen capacidad de decision
directa sobre la ratificacion, sino que pueden influir a través de los miembros del
gobierno o funcionarios del organismo. Cabe destacar que rara vez € DE rechaza un
acuerdo cuando llega a esta instancia, por lo que laformamediante la cua tradicional -y
excepcionalmente- un director demuestra su disconformidad es absteniéndose en la
votacion.

Una vez que la Carta de Intencion es aceptada por €l DE, €l acuerdo -o la revision-
esta formalmente aprobado. Esto cierra la etapa de ratificacion por parte del Fondo, y
abre la etapa de implementacion por parte de gobierno. En esta instancia es relevante
considerar la capacidad y voluntad del gobierno de llevar adelante los compromisos
asumidos, que estan condicionadas por las presiones de actores tanto locales como
externos que procuran —segln €l caso- impedir o apoyar la implementacion de las
politicas acordadas. En esta etapa también puede darse e caso de que e Fondo
intervenga nuevamente para, por ejemplo, manifestar su apoyo a gobierno s esta
avanzando en un programa ortodoxo o manifestar su disconformidad s se aleja de las
metas establecidas.

El nivel 1l concluye cuando € organismo y el pais acuerdan €l envio de una mision
para monitorear € cumplimiento del programa. Este es el inicio formal de la revision
dd acuerdo vigente y, en funcién del esqguema de andlisis, €l inicio de una nueva
negociacion de nivel | que llevara a un nuevo nivel I, para aprobar la revision e
implementar los nuevos compromisos asumidos. El proceso continla de esta forma
hasta que el acuerdo: @) concluya en el tiempo establecido, b) sea cancelado por el
organismo ante reiterados desvios de las metas 0 ¢) quede suspendido por la decision
dd pais de no avanzar en las revisiones (por lo general, para evitar cumplir
compromisos que el Fondo no acepta flexibilizar).

A continuacion, se presenta un analisis del proceso de negociacion entre el FMI y el
gobierno argentino durante septiembre de 2003 y mediados de 2004. La eleccién del
caso se fundamenta en que durante un breve periodo de un afio, acontecen notables
cambios en larelacion entre el Fondo y el pais. En efecto, el gobierno solicita y acuerda
un nuevo programa Stand-By que, tras sucesivas revisiones —no exentas de conflictos-,
es suspendido por la decision del propio gobierno de evitar las presiones del FMI. El
estudio se rediza en base al esgquema antes desarrollado, a fin de verificar su utilidad
como herramienta de andlisis y comprension de procesos concretos de negociacion. Para
ello, = consultan fuentes documentales y periodigticas, que permitan reconstruir el
proceso con lamayor exactitud posible.

Un nuevo paradigma para las negociaciones entre Argentinay e FM|I
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Durante los meses de agosto y septiembre de 2003 se sucedieron intensas
negociaciones entre el FM1 y la administracion Kirchner, en vigtas a la suscripcion de
un nuevo acuerdo Stand-By. Las autoridades locales buscaban acordar un programa por
tres afios, con €l fin de despejar el frente externo por la cas totaidad del mandato. Si
bien las variables macroeconémicas ya mostraban una clara mejoria respecto del peor
momento de la crisis, € nivel de reservas aln era bajo y en el corto plazo debian

afrontarse vencimientos muy elevados con € FMI, que no podian ser refinanciados.
Cuadro 1: Argentina. Deuda Sector Publico con Organismos Internacionales y
detalle de stock de deuda con FMI, Banco Mundial y BID sobre reservas (2002-
2007).
En millones de ddlares al final del periodo, al tipo de cambio de referencia

2002 2003 2004 2005 2006 2007
A Stock de deuda con Ol 30.359 | 32.118 | 30.601 | 25.269 | 15.155 | 15.050
Aa — FMI 14.253 | 15.463 | 14.071 9.453 0 0
Ab — BMyBID 16.094 | 16.629 | 16.489 | 15.729 | 14.987 | 14.512
B Reservas BCRA 10.476 | 14.119 | 19.646 | 28.077 | 32.037 | 46.176
C Ratio (A.a/B) 137% 110% 2% 34% 0% 0%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Economia (Secretaria de Finanzas) y BCRA.

El gobierno debia cancelar un vencimiento de U$S 2.000 millones, y aspiraba a tener
acordado para entonces un nuevo programa que le permitiera recuperar ese pago y
compensar sus reservas. Conciente de que no podian esperarse desembolsos netos por
parte del organismo, Kirchner aspiraba a mantener el esquema de financiamiento “flujo
cero” para encarar €l venidero proceso de renegociacion de la deuda con acreedores
privados con menor presion sobre las cuentas externas. El esquema garantizaba que el
programa no involucrara financiamiento neto positivo del Fondo, sino que sus
desembolsos sélo cubrieran los vencimientos de capital, debiendo la Argentina cancelar
con sus reservas los intereses.

Pero & Fondo presionaria al gobierno con nuevas condiciones como requisito previo a
la suscripcion del acuerdo y la entrega de financiamiento. Se trataba de una
manifestacion mas del nuevo paradigma que orientaba su accionar. La nueva politica
financiera internaciona que los EE.UU. comienzan a desplegar desde la asuncion de
Bush®, junto con la reforma de la politica de condicionalidad que lleva adelante el
organismo, determinan que hacia comienzos de la década del 2000, el Fondo manifieste
una menor predisposicion a otorgar desembolsos, al tiempo que aumente y endurezca
las condicionalidades que exige. A diferencia de los afios 90, cuando el Fondo otorgaba
grandes desembolsos y exigia relativamente pocas y blandas condicionalidades, a partir
del estallido de la crisis de la convertibilidad, la Argentina debe negociar con un
organismo cada vez més intransigente, que deniega o retacea su financiamiento y a
cambio exige condicionalidades més duras y relativamente mayores en cantidad.

12 En ella se planteaba que el FM| debia ser reformado como una pequefia i nstitucién centrada més en la
prevencion que en laresolucion de las crisis, con solo dos responsabilidades. otorgar préstamaos de corto
plazo y bajos montos ante crisis de liquidez, y proveer consejos de politica econdmica.
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Los préstamos del FMI estadn sujetos a diferentes tipos de condicionalidades, que van
desde mas duras hasta méas blandas. Las primeras —que incluyen las acciones previas y
las metas de gjecucion- son medidas cuyo incumplimiento amerita la suspension de los
desembolsos. En estos casos, € organismo tiene dos opciones. Otorgar un waiver™ y
posibilitar que el programa continle vigente, o no otorgarlo, lo que llevaala suspension
del acuerdo. Por su parte, las condicionalidades blandas —que incluyen las metas
indicativas y los parametros de referencia= son medidas cuyo incumplimiento no
implica sancion alguna en términos formales (Woods, 2006: 375).

Su renuencia a otorgar nuevos desembol sos estaba motivada, ademas, por la intencién
de resolver el riesgo deincobrabilidad que implicaba su elevada exposicion crediticia (a
fines de 2003 los cinco mayores deudores del Fondo concentraban el 85% del total de
créditos). Por ello, comenzaria un proceso progresivo de recobro de sus acreencias.

LasviasFMI y Kirchner parala sustentabilidad

Las negociaciones en torno a acuerdo giraron fundamentalmente alrededor de tres
gjes relacionados entre si: la via para alcanzar un crecimiento sustentable, las
caracteristicas de la reestructuracion de deuda con los acreedores privados y la
implementacion de reformas estructurales. El Fondo proponia lograr 1a sustentabilidad
del crecimiento a través de la consolidacion de mayores niveles de ahorro fiscal. Este
superdvit fiscal primario més devado posibilitaria alcanzar una reestructuracion de
deuda rapida, aceptable para la mayoria de los acreedores y sustentable en el mediano
plazo (esto implicaba garantizar la reduccion de la exposicion con los organismos
multilaterdes a partir de 2007). Para consolidar & proceso, debian implementarse
reformas para aentar el clima de inversion y, con €llo, € ingreso de inversion
extranjera. Entre estas reformas, se contaban la renegociacion de contratos con
empresas privatizadas de servicios publicos que incluyeran un aumento en las tarifas, un
ajugte de las finanzas provinciales, la reestructuracion de los tres principales bancos
publicos y una reforma impositiva para extender e IVA y eliminar los derechos de
exportacion y el impuesto a cheque (IMF, 2003).

El Fondo consideraba que las metas de crecimiento establecidas en el programa (5.5%
para 2003 y 4% para 2004-06) eran ambiciosas, ya que la trayectoria argentina de largo
plazo en el periodo 1968-2001 mostraba un crecimiento de solo 2% anual (ibid.: 60).
Esto era decisivo ya que S se establecia un supuesto de crecimiento mas bajo, seria
necesario garantizar un superdvit primario de mayor magnitud para asegurar una
reestructuracion de deuda aceptable por la mayoria, en especial cuando no se contaba
con financiamiento adicional por parte de los Ol para tal efecto. Por elo, e FMI
calculaba que debia alcanzarse un superavit primario consolidado de 4.5 a 5% del PBI.
Para alcanzar esa meta sugeria elevar los ingresos fiscales mediante una mayor
incidencia de impuestos indirectos, limitar el crecimiento del gasto y profundizar el

13 Un pais puede solicitar una dispensa (waiver) por € incumplimiento de una meta con criterio de
gecucion, sempre y cuando los técnicos del organismo consideren que e pais ha adoptado o planea
adoptar medidas para corregir la desviacion. No obstante, en la préctica los waivers operan como un
instrumento politico através dd cual € FMI manifiesta su apoyo o desacuerdo con la gestion econémica
del pais.
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ajuste provincia. De este modo, los mayores superavit primarios garantizarian la
sustentabilidad del programa en el mediano plazo.

Esta exigencia era sostenida, ademés del FMI, por los acreedores (internacionales y
locales) y por los gobiernos de Italia y Japén. Se trataba de los paises donde la presion
de los acreedores era mas acentuada, ya que contaban con una gran cantidad de
pequefios inversores minoristas afectados por € default (Bruno, 2004). También
presionaban Holanda, Australia, Suiza y los paises ndrdicos, aunque estos porque
consideraban que e programa no incluia las politicas de ajuste “necesarias’ para
reestablecer la edsabilidad econdémica. Entre ellas, la fata de una edtrategia de
renegociacion de deuda que garantizara la normalizacion de las relaciones con los
acreedores (Cogtelo, 2004: 14). Estos eran los principales actores participantes que
pueden identificarse respecto del FMI.

Si bien existian acuerdos con la propuesta del Fondo (garantizar elevados niveles de
superavit primario, limitar el endeudamiento provincial), la propuesta del gobierno de
Kirchner diferia en los supuestosiniciaes del programayy, por lo tanto, en la graduacion
con la cua debian implementarse algunas politicas. A la exigencia del organismo de
elevar los niveles de ahorro e inevitablemente moderar el crecimiento, el gobierno
oponiala propuesta de reforzar el crecimiento, para obtener l0s recursos que permitieran
lograr la consolidacion fiscal con reduccion de pobreza y mayor empleo (Zoccdli,
2003). Para sostener su argumento, sefidaba que en contraste con el déficit fiscal
ajustado promedio del 2% del PBI del periodo 1992-2001, ahora, en un contexto de alto
crecimiento, habia un compromiso de alcanzar un superavit primario del 3% del PBI
para 2004.

La propuesta del gobierno contaba con €@ apoyo de la casi totalidad del sector
productivo (industria, comercio, agro, trabajadores) y gran parte del arco politico.
También aparecian los gobiernos de Francia, Espafia 'y, en menor medida, Alemania,
gue s bien procuraban que sus empresas concesionarias de los servicios publicos
privatizados obtuvieran una mejora en los contratos, también sopesaban €l riesgo de
frenar € incipiente crecimiento. Por ello su presén era moderada, buscando un
equilibrio entre favorecer a sus empresasy evitar una nuevacriss.

El acuerdo “flujo cero”

Los primeros dias de septiembre de 2003 encontraron la negociacion entre el gobierno
argentino y el FMI por @ nuevo acuerdo empantanada. El organismo exigia a gobierno
gue estableciera metas crecientes de superdvit primario para los afios subsiguientes,
compensara a los bancos por los amparos y aumentara las tarifas de los servicios
publicos. Pero el gobierno de Kirchner no cedia en su posiciéon. Se negaba a aceptar un
superavit fiscal mayor al 3%, compensar a los bancos por ese punto, y comprometer
aumentos de las tarifas (en su lugar, proponia renegociar caso por caso).

Pero € conflicto no se extenderia por mucho mas. Argentina debia cancelar un
vencimiento de U$S 2.000 millones con el Fondo, y la demora en la suscripcion del
acuerdo habia llevado a decidir si se afrontaba e pago sin la garantia de su pogterior
compensacion. El Fondo, conciente de la débil situacion externa del pais, demoraba la
firma del acuerdo como una estrategia de presion. La intransigencia que mostraba el
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organismo -desde €l estallido de la convertibilidad - estaba motivada, también, por la
pretension de deslindarse de su corresponsabilidad frente a la crisis argentina (Bembi y
Nemifia, 2007: 62).

No obstante, como una tactica de presion, € gobierno de Kirchner no aboné el
vencimiento. Si bien esta decision complicaba en términos politicos y econémicos al
gobierno, complicaba también al propio Fondo, que sufria un impacto negativo sobre
sus finanzas. Al respecto, el presidente Kirchner se preguntaba “ ¢Qué pasa s no le
pagamos al Fondo? Nosotros tenemos un flor de lio, pero a elos se les genera un flor
de quilombo” (cit. en Bonelli, 2004: 294).

La decision, que acentuaba la confrontacion -por cierto, més notoria en el plano
discursivo que en los hechos-, se apoyo6 en tres factores. Primero, la experiencia de la
administracién Duhalde, que recién consiguié cambiar la légica de la negociacion con el
Fondo en 2002 cuando incumplié un pago con el Banco Mundia, fue tomada como
giemplo por el gobierno de Kirchner, que desde un primer momento adopté una
estrategia combativa como medio para obtener mejores resultados en la negociacion.
Segundo, @ apoyo de los sectores econdmicos dominantes locales a la estrategia del
gobierno. Tercero, la prescindencia del gobierno de EE.UU., quien intervenia solo en
los momentos criticos para “destrabar” las negociaciones, otorgd un margen de accion
més amplio a gobierno.

No obstante, la sensacién de que el gobierno y el Fondo habian entrado en un espiral
de confrontacién que amenazaba con generar nuevas turbulencias financieras vy
politicas, llevaron a gobierno de Bush a solicitar d organismo que flexibilizara su
posicion. Asi, laintervencion del actor participante con mayor capacidad de influencia
del nivel 11 en las negociaciones del nivel |, contribuyd a que la mision negociadora del
FMI revisara sus exigencias y se suscribiera el acuerdo.

De todos modos, los fuertes desacuerdos en €l nive | llevaron a que laredaccién de la
Carta de Intencion eludiera definiciones sobre los temas més conflictivos. Basdndose en
el enfoque de ambigiedad constructiva, el planteamiento de los mismos fue lo
suficientemente vago como para que cada uno de los actores le diera su propia
interpretacion -y pudiera presentarse como “vencedor” de la negociacion- y, al mismo
tiempo, permitiera destrabar el conflicto en lo inmediato, postergando la resolucién de
los temas mas sensibles. El Fondo acept6 la meta de superdvit primario para 2004 del
3% dd PBI, aunque se establecia una tendencia creciente para los afios siguientes. Por
su parte, el gobierno consiguié mantener la meta de superdvit, y supeditar los préximos
a las obligaciones que surgieran de la reestructuracion de deuda venidera. Asimismo,
pOspuso por un afio laimplementacion de las reformas estructurales més conflictivas.

La ratificacion en el DE no estuvo exenta de desacuerdos. Si bien recomendo la
aprobacion del acuerdo, el director gerente del Fondo sefialé que hubiese preferido que
el programa tuviera metas mucho mas exigentes, pero no pudo lograrse debido a las
presiones recibidas. Aungue no lo explicito, era evidente que se referiaalos EE.UU (La
Nacion, 12/9/03). Asimismo, la falta de definiciones sobre las reformas estructuraes
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llevd a cuatro directores a abstenerse en la votacion. Se tratd de los representantes de
Suiza, Holanda, Australiay los paises nérdicos™.

Con todo, se traté de un acuerdo fue mucho méas exigente en relacion a los que se
habian suscripto con el organismo durante los 90. En € cuadro 2 puede observarse un
detdle de la cantidad de condicionalidades pautadas para las dos primeras revisiones de
los acuerdos de 2000 y 2003. El acuerdo de 2003 posee tres condiciones cuantitativas y
siete estructurales mas que el de 2000. Asmismo, de un tota de 17 condiciones
estructurales, once de ellas son metas de gecucién (condiciones duras) y ocho metas
indicativas (condiciones blandas). Obsérvese el contraste con el acuerdo de 2000, donde

hay diez condiciones paralas dos primeras revisiones, todas ellas blandas.
Cuadro 2: Argentina. Condicionalidades incluidas en los
acuerdos Stand-By de 2000 y 2003 correspondientes a la 12 y
22 Revision, segun criterio.

Stand-By 2000 | Stand-By 2003

13y 22 Revisién | 12y 22 Revision
Condicionalidades Cuantitativas 7 10
— Metas de Ejecucidn (duras) 6 4
— Metas Indicativas (blandas) 1 6
Condicionalidades Estructurales 10 17
— Metas de Ejecucion (duras) 0 12
— Metas Indicativas (blandas) 10 5

Fuente: Elaboracion propia en base a IMF (2000, 2001, 2004a, 2004b).

Primera oferta dereestructuracion

El gobierno present6 la primera oferta de canje de deuda, que proponia una quita del
75%, argumentando que era compatible con la meta de superavit pactada con e FMI del
3% del PBI. Como era esperable, fue rechazada por la mayoria de los acreedores y la
comunidad financiera, quienes argumentaron que podia (y debia) mejorarse, ofreciendo
una quita no mayor a 35% (Armendériz, 4/12/03). En un primer momento e FMI se
mantuvo a margen, argumentando que como se trataba de una negociacion entre la
Argentinay los acreedores privados, su participacion seria inapropiada (Dawson, 2003).

El gobierno nacional realiz6 varias presentaciones explicando la propuesta de
reestructuracion y hacia fines de ese afio se aprestaba a negociar con el Fondo la
primerarevision del acuerdo. Latotalidad de las metas cuantitativas (nivel es especificos
de superdvit, endeudamiento y reservas) habian sido cumplidas holgadamente™ 'y,
respecto de las condicionalidades edructurales, solo se habian registrado
incumplimientos en el compromiso de no posponer las ejecuciones hipotecarias y la

4 Los directores representan cada uno a un conjunto de paises y suman e 15% del total de votos. Los
paises nombrados son los que poseen mayor cantidad de votos en cada “silla’ y, por tanto, los mas
representati vos de |as mismas.

> A excepcion de un pequefio desvio en la meta relativa a stock de base monetaria aumentada (IMF,
2004a: 20).
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finalizacion de la compensacién a bancos, por lo que se esperaba que no hubiera
mayores sobresaltos en larevision'™. Sin embargo, una vez més la relacion se tensaria.

Como la Argentina estaba en default, la aprobacion de la revision requeriaque €l FMI
estableciera si el pais estaba negociando de buena fe'’. Para ello se establecen tres
requisitos que € pais deudor debe cumplir: &) iniciar un didlogo temprano con sus
acreedores, b) compartir informacion econdmica relevante y c) permitirles aportar
sugerencias sobre € disefio de la reestructuracion. Esto otorgaba una via al organismo
parapresonar en pos de una mejoraen la oferta paralos acreedores.

Luego de la negociacion con el equipo técnico del gobierno, la misién del FMI
regresd a Washington definir los ultimos detalles de la Carta de Intencién y concluir el
nivel | de negociacion. Sin embargo, habia transcurrido un mes y la gerencia no daba
seflales de dar su visto bueno a larevision, a menos que se elevara la meta de superdvit
para 2004. Ante la evidente voluntad del organismo de retrasar la aprobacion como
método de presion, € gobierno reforzé su posicion. Mientras €l secretario de finanzas
sefialé que la demora era consecuencia de una fuerte presion de los acreedores, de la
cual e Fondo se habia hecho eco (Kanenguiser, 19/12/03), e presidente Kirchner
manifestd en diversos discursos su negativa a aumentar la meta de ahorro fiscal.

Las estrategias del organismo y del gobierno para ganar margenes de accién en la
negociacion eran similares en su forma. Ambos argumentaban que sufrian fuertes
presiones en sus entornos locales (nivel 11)*, que les reducian su margen de maniobra
en e nivel |, lo cual llevaba a una situacion de virtual estancamiento de la negociacion.
La gerenciadel Fondo se hacia eco del reclamo de los acreedores (motorizado tanto por
asociaciones de estos grupos como por algunos gobiernos) y exigia a Argentina un
aumento del superdvit como requisito para gprobar la revision. Argumentaba que de no
elevarse, seria muy dificil obtener el consenso necesario para ratificarlo en la reunién
del Directorio. Por su parte, el gobierno se negaba a comprometer una meta mayor de
ahorro, a fin de mantener los altos niveles de crecimiento econémico y con ello,
disminuir progresvamente el desempleo y la pobreza. Argumentaba que, de ceder,
perjudicaria a los actores locales que apoyaban su politica econémica y legitimaban su
gestion®.

Una vez més, laintervencién de los EE.UU. seria crucia paradestrabar €l conflicto en
el nivel |, y permitir laratificacion de larevision en el nivel 11. En un contexto marcado
por la crisis financiera que afectaba a Brasil -como consecuencia del recambio

18 Al respecto, consultar las declaraciones de John Dodsworth, representante en Argentina del FMI, en
Kanenguiser (06/11/03).

' Se trata de un requisito incluido en la Politica de Concesién de Préstamos a Paises con Atrasos, que
posibilita d FMI redizar desembolsos a paises en default. La Politica fue establecida en 1999 y
reformada en 2002.

8 El nivel 11 del FMI constituye su entorno local desde el punto de vista del esquema de dobl e nivel, pero
desde el punto de vistadel gobierno argentino es entorno internacional .

% E| presidente de la Asociacion Empresaria Argentina (AEA), que agrupa a las grandes empresas,
manifestaba durante el momento mas tenso de la negociacion “ la posicion de AEA es apoyar la postura
del Gobierno [...] Aungue ahora hay quienes pretenden subir € compromiso de superavit, esimportante
mantener d 3 por ciento. S lo ajustan, van a ahogar esta incipiente recuperacion” (La Nacion,
23/12/03).
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presidencial- y la inestabilidad politica en Bolivia —-motivada por la renuncia del
presidente Sanchez de Losadar, la administracién Bush procurd evitar la profundizacion
de la inestabilidad regional que podria generar la suspension del acuerdo. No obstante,
sugeria que la Argentina debia prepararse para dar “pasos dificiles’, en alusion a una
supuesta mejora de la oferta alos acreedores (La Nacion, 10/1/04).

Con todo, las profundas diferencias con la estrategia de renegociacion de la deuda del
gobierno, motivaron que en un inusua gesto de disentimiento, ocho directores —sobre
los 24 que conforman el DE- se abstuvieran de ratificar larevision. A los representantes
de Holanda, paises nordicos, Australia, Bélgicay Suiza, se sumaron tres integrantes del
G7: Reino Unido, Italiay Japdn (La Nacién, 29/01/04). El hecho fue descrito como una
“revuelta sin precedentes en el directorio del FMI” (Besttie cit. en Helleiner, 2005:
956), ya que ademas de que un tercio de los directores —que sumaban el 35% de los
votos- manifestd su oposicion a la aprobacion (la forma tradicional de demostrar
desacuerdos en el DE es la abstencién), quebro la posicion unificada que hasta entonces
demosdtraba el G7 en relacion con la Argentina

Sin embargo, €l bloque de paises mas desarrollados comenzaria lentamente a unificar
posiciones. Luego de su reunion en febrero de 2004, el G7 llamé a que la Argentina
entablara negociaciones constructivas con sus acreedores a fin de alcanzar una elevada
tasa de participacion en la reestructuracion de la deuda (G7, 2004). El Fondo sintio
respaldada su postura y, haciéndose eco del reclamo, exigié d gobierno argentino un
compromiso explicito al respecto, junto con otras demandas que incluian el
reconocimiento de un piso del 80% de aceptacion de la propuesta y la designacion de
los bancos asesores para e canje de deuda, como requisito para la aprobacion de la 22
revison (Juérez, 07/03/04). La unificacion del G7, y en especial, el acercamiento de
EE.UU. a la posicidn de los paises que exigian a gobierno megoras en la oferta del
canje, daban un nuevo y renovado impulso a las exigencias del organismo, que ahora
hablaba por los acreedores (parcialmente unificados en e Comité Globa de
Acreedores) y por el G7 en su conjunto. Esto le otorgaba mayor poder y, por ende,
limitaba la capacidad de resistencia de Argentina.

El gobierno procuraria aumentar su poder de negociacion mediante la busqueda de
apoyo tanto local como externo. El primero lo encontraria en el sector productivo y en
gran parte de la oposicion politica. Para el segundo conseguiria, amodo de legitimacion
de su estrategia de renegociacion, que el G15%° emitiera una declaracion sefialando que
el desarrollo sustentable era un requisito central para posibilitar € pago de las deudas
(Obarrio, 29/2/04). Asimismo, recibiria un importante respaldo de Brasil, quien
solicitaria @ presdente Bush que gpoyara a la Argentina en la negociacion con el FMI
(Obarrio, 2/3/04). Por ultimo, € gobierno también realizaria reuniones informativas con
los embajadores en Argentina de los paises cuyos representantes se habian abstenido en
la anterior votacion del Directorio, a fin de contribuir a modificar su postura (La
Nacion, 6/3/04).

% ge trata de un grupo de 19 paises en desarrollo, integrado por Argelia, Argentina, Brasil, Colombia,
Chile, Egipto, Jamaica, India, Indonesia, Iran, Kenia, Maasia, México, Nigeria, Per(l, Senegd, Sri Lanka,
Venezuelay Zimbabwe.
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Luego de varias negociaciones -que incluyeron una nueva amenaza del gobierno al
FMI de no abonar un vencimiento-, se llegé a un acuerdo gracias a que, una vez mas,
ambos actores cedieron en sus planteos iniciales. Pero la desgua relacion de fuerzas
motivo que Argentina debiera resignar més que e organismo. A cambio de que €
Fondo cediera en su exigencia de establecer un piso forma de aceptacion para el canje,
el gobierno debié comprometerse a designar al comité de bancos que participaria del
canje de titulos, profundizar € didlogo con los acreedores y, lo mas importante, mejorar
la oferta de reestructuracion de deuda (Bonelli, 2004: 333). Con & compromiso de
mejorar la oferta del canje, esta vez si, los 24 Directores del Fondo aprobarian por
unanimidad la 22 revision.

Suspensién del acuerdo

Tal como fue acordado, la Argentina realiz6 una nueva oferta que mejoraba los
términos de la anterior, ya que planteaba una quita promedio del 60% (Damill, Frenkel
y Rapetti, 2005). Sin embargo, la tercera revision del acuerdo encontraria obstaculos
para ser gprobada. En junio de 2004 una mision del Fondo viajé a Buenos Aires para
monitorear € cumplimiento de las metas pautadas, y retorné a Washington con la
expectativa de que no habria sobresdtos. Una vez més, € gobierno habia cumplido
sobradamente todas |as condicionalidades cuantitativas y mostraba un buen desempefio
en relacion a las estructurales (de ocho metas de ejecucion, habia cumplido cinco). Pero
la aprobacion de la Carta de Intencion comenzaria a dilatarse. La gerencia del Fondo
reclamaria por las tres reformas estructurales pendientes. 1) aprobar una nueva Ley de
Coparticipacion, 2) realizar revisiones estratégicas de los Bancos Nacién y Provincia de
Buenos Aires y 3) concluir la renegociacion de los contratos con empresas privatizadas.
Si bien esta Gltima era un compromiso, las dos primeras eran metas de gjecucion cuyo
incumplimiento conllevaba la suspension del acuerdo, y el Fondo no estaba dispuesto a
ceder en la exigencia de su cumplimiento. Asimismo, € organismo exigia controlar la
incipiente inflacion mediante un enfriamiento de la economia y la apreciacion del tipo
de cambio, lo cua implicaba a gobierno ir en la direccion opuesta a su estrategia
econdmicay, con ello, en contra de su base de apoyo politica y social.

Paralelamente, |os Estados Unidos tomaban distancia de la negociacion, no sin dejar
en claro su posicion: el Fondo no deberiainterferir en lareestructuracion de ladeuda, ya
que se trataba de una negociacion entre la Argentina y los acreedores, y el gobierno
tendria que cumplir su compromiso de establecer en @ acuerdo una meta de superévit
primario mayor al 3% del PBI para 2005 (Taylor cit. en Baron, 10/06/04). La posicion
adoptada por EE.UU. revelaba que no intervendrian nuevamente para destrabar la
negociacion en un hipotético conflicto en el nivel |, lo cual reforzaba d organismo para
presionar, ya que Argentina ya no contaria con un “adiado” de peso que flexibilizara la
postura del organismo desde su nivel Il. Ante esta situacion, €l gobierno procurd de
todas maneras influir sobre @ Fondo através de su nivel 11, mediante la publicacion -en
los principales diarios del mundo- de una solicitada de apoyo a su estrategia de
renegociacion de la deuda firmada por 148 destacadas personalidades dd mundo, que
iban desde € lider politico Mikhail Gorbachov a actor Viggo Mortensen (Colonna,
30/7/04).
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Como erade esperar, la solicitada no cumpliria e cometido esperado, y dias después,
el director gerente del Fondo anunci6 la dilacién en el tratamiento de la revision por
parte del DE. Al dejar pasar € tiempo, el organismo obligaba aincluir en ladiscusion el
aumento del superavit, ya que por esta época € gobierno preparaba el presupuesto para
enviar al Congreso. En este marco, el gobierno tomé la decision de desistir de la
revision, y por lo tanto, dejar virtualmente suspendido € acuerdo. A partir de entonces,
la Argentina dejaria de recibir desembolsos del organismo y deberia afrontar los
vencimientos de capital con sus propios recursos. A cambio, evitaba comprometer un
aumento del superdvit primario y avanzar con las reformas estructurales exigidas.
Paralelamente, el gobierno de Kirchner utilizaria la suspension del acuerdo como
argumento para rechazar una nueva mejora a los acreedores. Al no poder refinanciar los
vencimientos con el organismo, su respuesta a los reclamos del FMI para que mejorara
su oferta fue que, de hacerlo, €l propio organismo se veria afectado, a no poder € pais
afrontar smultdneamente ambas obligaciones financieras.

Dos factores —interrelacionados entre si- permiten comprender la decision del
gobierno nacional: @) la dificultad, por las atas exigencias de cada parte, de acanzar un
acuerdo en el nivel | y b) la asencién a intervenir de EE.UU., que s bien
imposibilitaba a gobierno acordar con el Fondo, le permitia avanzar sin presiones
externas en el canje de la deuda. En primer lugar, la negativa del Fondo a ceder en sus
reclamos, dejaban dos alternativas al gobierno: flexibilizar su posicion y avanzar en la
implementacion de las reformas estructurales y el enfriamiento de la economia (lo cual
hubiera implicado un conflicto con su base de apoyo en su nivel 11), o suspender el
acuerdo. La prescindencia de los EE.UU. motivaba que la posicién el organismo no
podia ser flexibilizada, pero también que Argentina no recibiria sanciones de ese pais
por aejarse del organismo. Ante esta disyuntiva, € gobierno opt6 la segunda
aternativa. Esta decision tenia dos consecuencias. La primera, deseada, evitar cumplir
con las condicionalidades del Fondo y, por lo tanto, obtener un mayor margen de
autonomia para la definicion de la politica econdmica. La segunda, no deseada, dejar de
recibir desembolsos, 1o cud aumentaba la presion sobre las cuentas externas. Pero
debido ala mejora de los indicadores macroeconémicos (en especial €l aumento de las
reservas y la disminucién de los intereses de la deuda), € pago de los vencimientos con
el organismo podia ser afrontado con relativamente menos dificultades que hace un afio.
En edte sentido, en el cuadro 1 se observa que debido a aumento de las reservas, la
relacion entre éstas y ladeuda con el FM| habia disminuido del 110% en 2003 d 72% a
finales de 2004, y continuaba en una tendencia descendente.

En segundo lugar, asi como e distanciamiento de los EE.UU. contribuy6é a la
suspension ddl acuerdo con el Fondo, también posibilito al gobierno mantener su oferta
a los acreedores privados sin cambios. La orientacion ideoldgica de la politica
financiera de la administracion Bush, basada en la reduccion del riesgo moral, motivo
gue desde un primer momento los EE.UU. consideraran que la reestructuracion de la
deuda era una negociacion privada entre el pais y sus acreedores, en la cual no debia
intervenir ningln otro actor. Por ello, a suspender € acuerdo, €l gobierno evitaba las
presiones que & Fondo planteaba para mejorar la oferta a los acreedores, quienes, por
cierto, se vieron notablemente perjudicados en su disputa con € pais. Asi, a costa de
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renunciar a financiamiento del organismo, € gobierno se aseguraba no modificar la
oferta del canje, al tiempo que recuperaba un mayor margen de autonomia para la
definicion de politicas econdmicas.

Reflexionesfinales

El presente trabajo provee resultados en sentido tanto tedrico como empirico. En
primer lugar, se desarrolla un esquema conceptual de dos niveles para andizar los
procesns de negociacion entre organismos internacionales y Estados. Basado en el
esquema general de Putnam, se lo adapta a fin de que posibilite tomar en consideracion
las caracteriticas particulares de las negociaciones entre el FMI y paises en desarrollo.
Para dlo, se incorporan elementos de diversas disciplinas y perspectivas tebricas. Su
principd ventaja es que permite andizar estos procesos de negociacion como el
resultado de las tramas de interés que se articulan en ellos. Por lo tanto, mediante la
sistematizacion de las etapas y la consideracion de los actores intervinientes, posibilita
alcanzar una interpretacion del proceso como el resultado de los conflictos de interés
gue apartir de ellos se articulan.

En segundo lugar, se presenta un andlisis de las negociaciones entre el Fondo y el
gobierno argentino durante € periodo 2003-2004, a partir de la utilizacion del esqguema
citado. Alli se pone de manifiesto que @ resultado de las sucesivas negociaciones puede
comprenderse a partir de las tramas de interés que se articulan y los actores que
intervienen. De este modo, se observa que tanto el FMI como & gobierno constituyen
actores sociales colectivos, que poseen intereses propios y despliegan edtrategias para
alcanzarlos. Que en tanto actores colectivos, es relevante considerar los intereses de los
diversos sectores internos que compiten por definir la orientacion de su accién. Que los
EE.UU., s bien detentan una capacidad destacada de influencia sobre & proceso, no
determinan linealmente su resultado. Que el G7 no es un blogque estéico y homogéneo,
sino que su unidad no esta exenta de conflictos, que se manifiestan en funcion de las
probleméticas que aparezcan en las agendas de politica internacional. Que otros actores,
ademés de los Estados, intervienen en la arena internaciona (por €emplo, los
acreedores privados), con capacidad de influencia relativa, en funcion de los recursos
gue posean y la posicion que detenten en la estructura de poder mundial. Y que s bien
existen estructuras que plantean condicionamientos, al tratarse de un proceso dindmico e
histéricamente situado, su resultado no esté determinado de antemano.

En sintesis, el esquema de doble nivel se presenta como una herramienta Util para el
andliss de procesos complgos, que permita considerar los condicionamientos
exigentes, dejando espacio paralo contingente e indeterminado. Se trata, en definitiva,
de la esencia del andlisis socioldgico aplicada a negociaciones que atraviesan tanto o
internacional como lo locd, y tanto la economia como la politica
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