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Resumen

La capacidad de proveer asistencia financiera, junto con su rol de auditor y
garante de programas econdmicos, le proporciona al FMI un importante recurso
de poder al momento de intervenir cuando los paises atraviesan desequilibrios
externos. Esto no significa que la relacion entre el FMI y los gobiernos presta-
tarios se caracterice por la mera imposicion de politicas del primero sobre el
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segundo. Tampoco el Fondo se muestra invariablemente disconforme frente
a los incumplimientos de los paises. El presente trabajo propone un abordaje
tedrico a la relacidn entre el FMI y los gobiernos prestatarios. Se recuperan los
aportes de la economia politica internacional sobre la incidencia de los inte-
reses de las potencias y el sector financiero, los burocrdticos y los de los actores
locales del pais prestatario. Asi mismo, el marco de andlisis recupera los aportes
de la teoria socioldgica constructivista con respecto a la definicion del FmI y
los gobiernos como actores sociales, el cardcter restrictivo y habilitante que las
estructuras poseen sobre la agencia, y sus implicancias sobre la autonomia.

Palabras clave: 7M1, gobiernos prestatarios, intereses, autonomia relativa.

The Relationship between the IMF and
Borrowing Governments in a Theoretical
Viewpoint. The Contribution of IPE Centered on
Interests

Abstract

The ability to provide financial assistance along with its role as auditor and
guarantor of economic programs provides the International Monetary Fund
(IMF) with an important power resource when intervening countries that face
external imbalances. Regardless, the mere imposition of policies of the IMF over
the borrowing governments does not characterize their relationship, neither that
the IMF invariably shows dissatisfaction with the countries’ non-compliance.

This paper proposes a theoretical contribution for analyzing the relationship

between the IMF and the borrowing governments based on the International
Political Economys (IPE) contributions about the incidence of the interests of
world power countries and the financial sector, bureaucracies, and domestic
actors of the country. The framework of analysis also considers the contributions
of the constructivist sociological theory about the characterization of the IMF and
the borrowing governments as social actors, the restrictive and enabling charac-
ter that structures have over the agency, and their implications for autonomy.

Keywords: IMF, borrowing governments, interests, relative autonomy.
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Arelacao entre o FMI e 0s governos tomadores
de crédito. O aporte da EPI centrado
na incidéncia dos interesses

Resumo

A capacidade de prover assisténcia financeira junto com seu rol de auditor
garante de programas econdmicos, lhe proporcionam ao FMI um importante
recurso de poder ao momento de intervir quando os paises atravessam des-
equilibrios externos. Isto ndo significa que a relagio entre o FMI e os governos
mutudrios se caracterize pela mera imposi¢do de politicas do primeiro sobre
o segundo. Também nio o Fundo se mostra invariavelmente desconforme
[frente aos incumprimentos dos paises. O presente trabalho propoe uma abor-
dagem tedrica i relagio entre o FMI e os governos mutudrios. Recuperam-se os
aportes da Economia Politica Internacional sobre a incidéncia dos interesses
das poténcias e o setor financeiro, os burocrdticos e os dos atores locais do
pais mutudrio. [gua/mente, 0 marco de andlise recupera os aportes da teoria
socioldgica construtivista com respeito & defini¢do do FMI e os Governos como
atores sociais, o cardcter restritivo e habilitante que as estruturas possuem
sobre a agéncia, e suas implicdncias sobre a autonomia.

Palavras-chave: £, governos mutudrios, interesses, autonomia relativa.

Introduccion

En tanto institucién encargada de preservar el orden monetario y
financiero internacional, el FMI juega un papel central en la dindmica
econémica y politica de los paises deudores. La capacidad de proveer
asistencia financiera, junto con su rol de auditor y garante de programas
econémicos ante la comunidad financiera internacional, le proporciona
un importante recurso de poder al momento de intervenir cuando los
paises atraviesan desequilibrios externos. Asi, en muchas ocasiones, el
Fondo aprovecha su diferencial de poder para imponer condiciones que
pueden expresar los intereses de los paises centrales (Ugarteche, 2016),
del sector financiero internacional (Gould, 2006) o de su propia buro-
cracia (Vaubel, 1991). Aunque el Fondo ha logrado promover reformas
macroecondmicas en paises industrializados (Broome & Seabrooke,
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2007), el principal éxito del emr fue impulsar la financiarizacién en
los paises en desarrollo a través de sus recomendaciones y condiciona-

lidades (Woods, 2006).

No obstante, la relacion entre el M1y los gobiernos prestatarios no cons-
tituye un vinculo lineal y previsible. Vreeland (2003) observé que, en
ocasiones, los gobiernos que promueven politicas econémicas liberales
le piden al organismo que establezca condicionalidades relativas a las
reformas pro mercado que tienen en agenda, para reforzar su posicién
politica en el frente interno. Por otra parte, es frecuente que las con-
dicionalidades impopulares, como un ajuste fiscal o la flexibilizacién
de las leyes laborales, no sean implementadas en su totalidad (Bird,
2002; Dreher, 2009); a su vez, ante este escenario la imposicién de una
sancién por parte del Fondo estd condicionada por el apoyo externo
que posea el gobierno y la afinidad que exista con el organismo (Kedar,
2013). De este modo, la relacién no constituye un vinculo en el cual el
FMI constantemente impone y los gobiernos acatan; ni tampoco uno
donde el organismo se muestra inevitablemente disconforme frente a
los incumplimientos de los paises.

El presente trabajo propone una contribucién sobre el estatus tedrico de
la relacién entre el Em1 y los gobiernos tomadores de crédito, que recupera
los aportes de la economia politica internacional sobre el condiciona-
miento de los intereses y la codeterminacién entre politica internacio-
nal y nacional. As{ mismo, se recuperan aportes de la teorfa sociolégica
constructivista con respecto a la definicién del mr y los gobiernos como
actores sociales, el cardcter restrictivo y habilitante que las estructuras
poseen sobre la agencia, y sus implicancias sobre la autonomia.

El trabajo se organiza en cinco apartados. En los dos primeros se repasan
las principales contribuciones desarrolladas desde las relaciones interna-
cionales y la economia para el estudio de la relacién entre un organismo
internacional (en este caso el rm1) y el gobierno de un pais tomador de
crédito. En el tercer apartado se explicita el aporte de la teorfa sociolé-
gica para la comprensién de la interrelacién entre estructura y agencia
como fundante de la accién social. En la siguiente seccién se analizan
en detalle los principales antecedentes que desde la economyfa politica
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internacional destacaron la incidencia de los intereses, presentados segtin
la fuente del interés que identifican: de actores externos, institucionales
o nacionales. Cierra el trabajo un apartado de conclusiones.

Relaciones internacionales. Estados e intereses dados

Toda vez que las relaciones internacionales tienen por objeto de estu-
dio a los asuntos internacionales, el andlisis de la relacién entre un
organismo multilateral como el M1 y un Estado obliga a repasar los
aportes de esta disciplina. Para ello, se presenta un recorrido histé-
rico de los planteos centrales de las cuatro principales perspectivas:
el realismo y el liberalismo (y el neorrealismo y el neoliberalismo,
sus reformulaciones mds recientes), que constituyen las perspectivas
dominantes, el marxismo y el constructivismo (Salomén, 2002). En
funcién de las caracteristicas del objeto de estudio, se hace especial
hincapié en el andlisis de cémo conciben la relacién entre los orga-
nismos internacionales y los Estados.

Realismo y liberalismo

El realismo parte del supuesto de considerar a los Estados-nacién como
los actores centrales de la arena internacional. El campo internacional es
concebido como un espacio andrquico hobbesiano, conformado por Esta-
dos egoistas que actdan en beneficio propio. Los Estados son concebidos
como actores unitarios con intereses adjudicados « priori: la busqueda de
autonomia, la lucha por la supervivencia y la consecucion del bienestar
econémico (Morgenthau, 1986). El realismo es pesimista respecto de
las posibilidades de eliminar el conflicto y la guerra, en tanto rechaza la
existencia de una posible armonfa de intereses y considera al conflicto
como constitutivo del sistema internacional (Walt, 1998). Siguiendo
esta linea, concibe a los organismos internacionales como reflejo de la
estructura de poder del sistema mundial y les otorga una reducida o nula
autonomia' (Mearsheimer, 1994/95, p. 13). Por lo tanto, en el andlisis

! Se entiende por autonomfa la capacidad de actuar de manera independiente (Woods,

2003, p. 96). Mds adelante se desarrolla la explicacidn referida a este concepto.
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de los conflictos internacionales estos organismos pasan a ser irrelevantes
o subestimados como apéndices de los Estados dominantes.

En las primeras décadas del siglo xx se estructuré la perspectiva libe-
ral, cuya tradicién se remonta al pensamiento que abreva de la teoria
politica liberal desarrollada desde el siglo xvi1 por Kant, Locke, Hume
y Jefterson, entre otros (Dougherty y Pfaltzgraff, 1993). El liberalismo
acepta la centralidad de la anarquia como componente organizador
del espacio internacional y el supuesto de los Estados como actores
egofistas, pero sefiala que aun en esas circunstancias puede generarse un
comportamiento cooperativo. La clave reside en la interdependencia
econdmica, que desalienta a los Estados a usar la fuerza contra otros,
dado que la guerra amenaza la prosperidad de ambos. En este marco
los organismos internacionales pueden ayudar a los Estados a superar
el egoismo, principalmente a través de alentar la renuncia a las ganan-
cias inmediatas en pos del beneficio de la cooperacién durable. No
obstante, el papel de estos organismos estd subordinado a los intereses
de los Estados, que son los actores centrales del campo internacional

(Walt, 1998, p. 32).

Hacia finales de la década de los setenta, el realismo y el liberalismo
atravesaron por importantes reformulaciones en los supuestos e impli-
cancias de su andlisis, por lo cual comenzaron a ser designados como
neorrealismo y neoliberalismo. La publicacién de Theory of Interna-
tional Politics de Waltz en 1979 da surgimiento al neorrealismo. El
autor critica la nocién de interdependencia, la cual —afirma— es un
mito que oscurece las realidades de la politica internacional y alienta
una falsa creencia sobre las condiciones que pueden promover la paz.
Waltz mantiene los supuestos del realismo clésico (los Estados son los
principales actores de la politica internacional y la anarquia es la carac-
teristica definitoria del sistema internacional), pero argumenta que el
comportamiento de los Estados se explica mds por los constrefimientos
sistémicos que enfrentan que por los atributos que poseen (Salomén,
2002, p. 12). En este sentido, establece una analogfa entre la politica
internacional y el mercado. El sistema internacional funciona como un
mercado interpuesto entre los actores econémicos y los resultados que
producen, lo cual condiciona sus cdlculos, comportamientos e inte-
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racciones. Esta analogfa propicia el uso de modelos de accién racional
para explicar el comportamiento de los Estados (Salomén, 2002, p. 13).

El neoliberalismo se articula a partir del programa de investigacién
estructural modificado de Keohane (Salomén, 2002, p. 14). El mismo
surge para explicar lo que aparece como un mundo mds complejo en el
que otros actores, ademds de los Estados, demuestran tener incidencia
sobre los sucesos internacionales. En un mundo cada vez mds interde-
pendiente, las teorizaciones basadas en la preponderancia del Estado son
juzgadas insuficientes para describir y explicar la realidad internacional,
que ahora debe considerar el papel de las empresas multinacionales y los
organismos multilaterales, entre otros actores. La principal diferencia que
muestra con el liberalismo clésico es la separacién entre cooperacién y
armonfa. Mientras que la armonia exige total identidad de intereses, la
cooperacién solo puede tener lugar en situaciones en las que haya una
combinacién de intereses conflictivos y complementarios. Esto tiene
implicancias para la concepcidn sobre los organismos internacionales,
ya que si el liberalismo considera que los organismos internacionales son
el resultado de la cooperacién, el neoliberalismo da vuelta el argumento
y plantea que son esos organismos los que facilitan la cooperacién y la
hacen mis resistente a los cambios en la estructura de poder mundial,
en tanto proveen un marco institucionalizado para resolver problemas
de accién colectiva (Martin, 2005, p. 4).

El neoliberalismo también presenta diferencias respecto del neorrea-
lismo. Primero, mientras que el neorrealismo sostiene que mediante
la cooperacién los Estados buscan sobre todo mejorar su posiciéon
relativa de poder frente a los demds, el neoliberalismo argumenta que,
en general, prevalece el deseo entre los Estados de obtener beneficios
absolutos. Esto lleva a los neoliberales a relativizar el alcance de las
constricciones que establece la anarquia sobre el comportamiento de
los Estados, y a mostrarse mds optimistas respecto de las posibilida-
des de lograr una cooperacién internacional mds duradera y menos
dependiente de las relaciones de poder entre Estados. Segundo, el
neoliberalismo manifiesta un mayor interés en estudiar el compor-
tamiento de los organismos internacionales, en tanto considera que
poseen la capacidad de modificar la percepcidn que tienen los Estados
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sobre sus propios intereses, contribuyendo a lograr la cooperacién

(Keohane, 1988).

Sin embargo, se aprecian algunos puntos de coincidencia entre ambas
perspectivas. Primero, aunque difieren sobre si los Estados priorizan el
logro de beneficios relativos o absolutos, coinciden en ubicar a Esta-
dos egoistas como los actores dominantes en el sistema internacional.
Segundo, ambas perspectivas asumen la racionalidad instrumental como
supuesto de partida de la indagacién, lo cual las lleva a considerar las
identidades y los intereses como dados. Aunque aceptan que los procesos
y las instituciones como organismos internacionales pueden cambiar el
comportamiento de los Estados, las identidades y los intereses perma-
necen inalterables.? Tercero, coinciden en la utilizacidn del concepto de
régimen. Segun la definicién consensuada, “los regimenes internacionales
son principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones,
explicitos e implicitos, en torno a los cuales las expectativas de los acto-

res convergen en un drea determinada de las relaciones internacionales”
(Krasner, 1982, p. 186).°

En el marco del andlisis de la politica mundial como andloga a un
mercado donde intervienen competidores que buscan maximizar su
beneficio, los organismos internacionales aparecen mediando entre
Estados, limitdndose a modificar estructuras de incentivo y oportu-
nidad a partir del control de informacién econémica, y a solucionar
problemas que surgen por informacién incompleta. Desde esta pers-
pectiva el otorgamiento de un crédito por parte del Fm1 serfa una sefial
de que ese pafs tiene un buen manejo de la economfa.* Asf, ambas

2 Paralos neoliberales, los organismos internacionales pueden modificar la percepcién de

los Estados sobre sus intereses, pero no los intereses en si.
> La definicién no fue aceptada universalmente por todos los tedricos de las relaciones
internacionales. Por ejemplo, Strange (1982) criticé el concepto por su vaguedad e impreci-
sién. Ademds, senala que el término régimen oculta lo realmente importante y subyacente:

las relaciones econémicas y de poder.
* En esta linea, Knight y Santaella (1997) argumentan que la aprobacién de un acuerdo
es consecuencia de la necesidad del pafs de obtener financiamiento y la implementacién
previa por parte del pafs de las medidas usualmente requeridas por el Fondo (reduccién del

gasto y devaluacion de la moneda).

Desafios, Bogota (Colombia), (31-2): 341-373, semestre Il de 2019



LA RELACION ENTRE EL FMI Y LOS GOBIERNOS TOMADORES DE CREDITO.
EL APORTE DE LA EPI CENTRADO EN LA INCIDENCIA DE LOS INTERESES / 349

perspectivas coinciden —implicita o explicitamente— en que, en tanto
instrumentos creados para satisfacer el interés de los Estados, el papel de
los organismos internacionales queda limitado a ayudarlos a maximizar
sus intereses. Por ello, la autonomia de los organismos estd determinada,
en Ultima instancia, por la utilidad que su accién posea para los Estados.
Si estos consideran que no son funcionales a sus intereses, les retirardn
su apoyo (Barnett & Finnemore, 1999, p. 703).

Sibien ambas perspectivas aportan elementos que contribuyen al ang-
lisis de la dindmica de la politica internacional, poseen tres limitaciones
para el estudio propuesto. Primero, debido a que ontolégicamente
son teorfas sobre Estados, no proveen una base tedrica que permita
analizar a los organismos internacionales como un actor social, con
la capacidad de actuar a partir de sus propios intereses (Barnett y
Finnemore, 1999, p. 706). En este sentido, Karns y Mingst (1992)
sefialan que, ademds de crear oportunidades para la interaccién entre
Estados, los organismos internacionales ejercen influencia e impo-
nen constrefiimientos sobre las politicas de sus miembros mediante
la construccién de agendas y la exigencia a los gobiernos de tomar
posicién en temas concretos. Segundo, consideran que los Estados
son actores, pero con intereses y expectativas dados. Tercero, com-
prenden al Estado como un actor unitario y homogéneo, por lo cual
no analizan los conflictos de intereses entre grupos en su interior. Al
respecto, Frenkel y O’Donnell (1978) identificaron que los programas
de ajuste del rmI1 benefician a los sectores exportadores y financieros
por sobre los productivos, lo que permite comprender el apoyo que
brindaron los primeros a su implementacién. Asi, proponen una
mirada que abre la ‘caja negra’ del Estado y permite ver los conflictos
entre sectores especificos.

Teoria critica

Aunque con una presencia mds variable y menos destacada que las
perspectivas citadas anteriormente, la tradicién marxista también ha
ocupado un lugar relevante en el pensamiento de las relaciones inter-
nacionales. Salomén (2002, p. 27) identifica “tres olas” de teorizacién
marxista: la teorfa de la dependencia a mediados de los sesenta, el
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enfoque sistema-mundo durante la década de los setenta y la teoria
critica a principios de los anos ochenta. Asi mismo, muchos de los
participes de los debates sobre la naturaleza capitalista del Estado
reflexionaron en la década de 1990 sobre la reconfiguracién del rol
estatal en el marco del proceso de globalizacién, entre los cuales se
destaca la escuela britdnica del Open Marxism (Miguez, 2017, p. 44).

La teorfa critica se opone a las teorfas tradicionales a las cuales denun-
cian por su sesgo ideoldgico antiemancipatorio. Al considerar las
variables sociales como fijas y establecer como gufa de accién para
los Estados la maximizacién de su seguridad, la teorfa tradicional
contribuye a reproducir un sistema internacional injusto y limitar

las posibilidades de cambio (Gill, 1990, p. 26).

Cox (1981, 1987), uno de los referentes mds destacados de la teorfa
critica, centra su andlisis en la cuestion del cambio en el orden interna-
cional. El autor sefiala que la autonomia del Estado y la posibilidad de
proponer alternativas a la forma neoliberal dominante ha sido erosio-
nada a través de un proceso de internacionalizacién. Esto lleva a que los
Estados actien como instrumentos de ajuste de la actividad econémica
nacional en funcién de las exigencias de la economia global. Si bien el
Estado retiene un rol significativo en la economia politica mundial, no
puede pensarse que posea total autonomia, ya que estd subordinado a las
necesidades e intereses del capital. Igualmente, indica que las diferencias
entre las configuraciones politicas nacionales son altamente significa-
tivas para comprender su comportamiento en la arena internacional.

La perspectiva critica ofrece dos elementos que enriquecen la com-
prensién del comportamiento del Estado. Primero, el andlisis de los
condicionamientos que impone el modelo de acumulacién. Al enfa-
tizar las restricciones que la estructura impone sobre las alternativas
de accién disponibles, evidencian las limitaciones de los enfoques que
analizan el comportamiento del Estado considerando exclusivamente
la existencia de voluntad politica y la disponibilidad de recursos.
Segundo, destaca la necesidad de analizar los conflictos de clase en
su interior, lo cual permite criticar la nocién de Estado como actor
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homogéneo y unitario presente en el realismo y el liberalismo (Evans,

1993; Miguez, 2017).

No obstante, la perspectiva presenta limitaciones para el andlisis del
objeto de estudio propuesto. Primero, al igual que la teorfa tradicio-
nal, no provee una base tedrica que permita analizar a los organismos
internacionales como actores sociales con autonomia; por el contrario,
los estudios marxistas suelen soslayar la relevancia de estos organismos,
ya sea porque los conciben como instrumentos politicos de los paises
centrales (Toussaint, 2004) o porque eligen analizar las macroestructu-
ras econdmicas que condicionan sistémicamente el comportamiento de
los Estados y, por ende, de los organismos internacionales (Wallerstein,
2005). Si bien algunos trabajos centran el andlisis en el comportamiento
del FMI1, muestran una escasa consideracién a los diversos procesos y
factores que median entre la estructura econémica mundial y el com-
portamiento de un organismo internacional; esto los lleva a caracterizar
al organismo como —por ejemplo— un mero instrumento del poder
financiero (Lichtensztejn, 2010). Sin perjuicio de la influencia que
poseen las finanzas sobre el #m1, el impulso que actualmente se ha dado
en Grecia a la reestructuracién de la deuda y a cierto relajamiento de
las politicas de austeridad (Moschella, 2016) invita a matizar el alcance
explicativo de ese enfoque.

Segundo, y en relacién con lo anterior, las estructuras mundiales
que condicionan la accién de los Estados y organismos multilatera-
les son consideradas exclusivamente en su dimensién material, esto
es, en tanto estructuras econémicas que condicionan la distribucién
del excedente entre Estados y, a su vez, entre clases en el interior de
estos. A pesar de la importancia que poseen los efectos de la divisién
internacional del trabajo para la comprensién de los condiciona-
mientos que establece la estructura de poder mundial sobre los Esta-
dos y el Fm1, la consideracién de la dimensién intersubjetiva de esas
estructuras aparece como una tarea igualmente relevante para com-
prender las relaciones entre organismos internacionales y Estados.
Wendt (1994) senala que las estructuras intersubjetivas, definidas
como entendimientos compartidos, expectativas y conocimiento
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social integrado en instituciones, otorgan sentido a las estructuras
materiales; esto cobra especial relevancia toda vez que la accién se
orienta en términos de sentido.

Economia. Neutralidad y racionalidad perfecta

Los trabajos inscriptos en esta disciplina contribuyen principalmente
a analizar los efectos de los programas del rm1 sobre los indicadores
econémicos de los paises prestatarios. En este sentido, si bien gran
parte de los acuerdos del M1 son relativamente exitosos en estabilizar
la economia (Haque & Khan, 1998), poseen un impacto negativo
sobre el crecimiento econémico (Vreeland, 2003; Przeworski &
Vreeland, 2000), el ingreso de inversién extranjera (Jensen, 2004),
la distribucién del ingreso (Vreeland, 2002) y los niveles de protesta
social (Ortiz & Béjar, 2013).

La mayoria de los estudios de economia mainstream, la perspectiva
dominante dentro de la disciplina, subestima la consideracién de la
dimensién politica de la relacién. Siguiendo esta linea, los trabajos pue-
den distinguirse en dos grupos segin cémo conciben a los factores
politicos y de qué modo, si corresponde, los integran al andlisis. El
primer grupo incluye trabajos que pricticamente niegan la necesi-
dad de considerar a la politica como una variable relevante para el
andlisis de la relacién entre el rmI y los gobiernos prestatarios, o la
consideran una influencia distorsiva sobre el organismo que debe (y
puede) ser evitada. Desde esta mirada el Em1 es concebido como una
institucién técnica, depositaria de un saber experto y libre de ‘interfe-
rencias’ politicas, que en su relacién con los paises miembros orienta
a estos hacia la implementacién de politicas econédmicas entendidas
como sustentables. Se asume que mediante un andlisis ‘desapasio-
nado’ de la situacién de la economia del pafs que solicita asistencia
y la aplicacién de los principios econémicos ortodoxos, el Fondo

> Para el caso argentino, uno de los principales prestatarios histéricos del ¥m1, Brenta

(2013) encontré que los planes de ajuste combinados con los acuerdos del mr entre 1958
y 2001 generaron un deterioro del crecimiento, la evolucidn de los precios y el empleo.
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ofrece consejos imparciales en la forma de condicionalidades (Stiles,
1991, p. 5). Las decisiones politicamente sensibles son destinadas al
directorio ejecutivo, donde los representantes de los paises miembros
solucionan sus diferencias y llegan a decisiones politicas a través del
consenso, basado en las recomendaciones del szaff (Stiles, 1991). La
principal fortaleza de los trabajos que se insertan en esta perspectiva
(Dell, 1983; Gold, 1983) radica en su capacidad prescriptiva y de
legitimacién de la concepcidén del organismo como una institucién
neutral. Sin embargo, esa posicién los lleva a omitir que la politica es
constitutiva de una institucién que promueve medidas econémicas,
ya que toda accién econdémica siempre beneficia a algin grupo social

(Swedberg, 1986, p. 380).

El segundo grupo de trabajos considera que la politica debe ser tenida
en cuenta en relacién entre el Fondo y los gobiernos prestatarios. Pero
la adscripcién con cardcter casi exclusivo al paradigma cuantitativo y
la utilizacién de regresiones como método excluyente de demostracién
de hipétesis lleva a la simplificacién de supuestos y definiciones y, por
ende, a conclusiones que presentan significativas limitaciones de alcance
explicativo. Al respecto, Bird y Rowlands (2003, p. 1262) manifiestan
que una explicacién basada exclusivamente en correlaciones estadisticas
no puede responder si la baja tasa de préstamos del rm1 a paises socia-
listas durante la Guerra Fria expresaba el desinterés de estos paises por
solicitarlos o el rechazo del Fondo a otorgarlos.

La teorfa principal-agente (P-a) ofrece acaso los intentos mds sofisti-
cados por analizar —desde la economia— la incidencia de la politica
en la relacién entre el FMmI y los paises prestatarios. Surgida durante
la década de 1970 en el dmbito del management para estudiar los
desvios en la cadena de mando empresarial, la teorfa P-a asume que
las brechas de informacién hacen probable que el agente no cumpla
totalmente los intereses del principal.

Desde esta teorfa se postula que aunque el Fondo es un organismo

creado por Estados para atender sus intereses, con el tiempo desarro-
1I6 un conjunto de preferencias burocrdticas propias para las cuales
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los funcionarios tratan de maximizar el presupuesto del organismo,
aumentar la dotacién de recursos humanos y su independencia de los
Estados (Vaubel, 1996). Si bien esta interpretacién permite pensar
al organismo como un actor con una agenda propia, presenta ciertas
limitaciones. Primero, el FMI puede ser tanto el agente de los Estados
miembros como el principal del pais al cual le impone su condiciona-
lidad (Gutner, 2007, p. 7). Segundo, si se concibe al FMI como agente,
hay que considerar la influencia de otros principales, como el sector
financiero privado internacional (Gould, 2006). Tercero, en situacio-
nes de incertidumbre se vuelve ontolégicamente imposible sostener el
supuesto de la accidén racional que postula la teorfa p-a.°

Estructura y agencia en la teoria
socioldgica constructivista

El interés por validar empiricamente los planteos de la teorfa critica con-
tra la idea de sociedad compuesta por individuos egoistas y racionales, el
declive de las perspectivas dominantes que no anticiparon el fin de la
Guerra Frfa, el creciente rol politico de los actores no estatales en el dmbito
internacional y la aparicién de nuevas problemdticas globales alentaron
el ascenso del constructivismo a partir de la década de 1980.

¢ La teorfa racional supone que los actores poseen un conjunto de creencias y deseos de

acuerdo con el cual orientan su accién en funcién de la maximizacién del beneficio. Recu-
perando los aportes constructivistas sobre la interrelacién entre agencia y estructura, la teoria
pragmdtica postula que los fines no pueden separarse del contexto, ya que expresan tanto los
deseos del actor como los condicionamientos de la situacién (que, a su vez, necesariamente
configuran los intereses del actor). Con base en estos supuestos, Beckert (2016) propone
que en aquellas situaciones —caracteristicas del capitalismo moderno— en las que prima la
incertidumbre, los actores despliegan una accién intencionalmente racional, lo cual supone
que procuran alcanzar una meta que optimice su utilidad, aunque no conocen los mejores
medios para alcanzarla. Para esto, emergen dispositivos que los ayudan a tomar decisiones,
entre los cuales destacan las expectativas ficcionales. Se trata de representaciones sociales tales
como narraciones, historias, teorfas y discursos, no necesariamente verdaderas, sino veridicas,
que condicionan y habilitan la accién dado el cardcter imprevisible del futuro. Mientras que
las expectativas ayudan a tomar decisiones intencionalmente racionales, también afectan la
orientacion de esas decisiones que informan.
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La perspectiva constructivista reinterpreta la sociedad como un dmbito
constitutivo en el cual la interaccién social estd en el centro del andli-
sis, ya que es en —y a partir de— ella donde se definen identidades,
intereses y légicas de accién. A diferencia del racionalismo, el cons-
tructivismo se caracteriza por el énfasis que pone en las estructuras
normativas y materiales como condicionantes de la accidn, el rol de
la identidad en la configuracién de la accién politica y la relacién
mutuamente constitutiva entre agencia y estructura (Burchill, ez al.,

2009, pp. 212y ss.)

Retomando el aporte de la sociologfa posestructuralista, frente a los
racionalistas destaca el rol de las estructuras como conformadas de
las identidades e intereses de los actores, y contra la teorfa critica
subraya el cardcter transformador de la agencia que rompe con el
determinismo de las estructuras materiales. En rigor se trata de una
perspectiva estructuracionista, que enfatiza el impacto de estructuras
tanto materiales como simbdlicas sobre la accién, y, al mismo tiempo,
el rol de las précticas en mantener y transformar esas estructuras

(Burchill, ez al., 2009).

Sientendemos a la autonomia como la capacidad de actuar de manera
independiente (O’Donnell & Linck, 1973), las consideraciones desa-
rrolladas en secciones anteriores ponen de manifiesto que ni el EmI ni
los Estados son totalmente auténomos ni absolutamente prisioneros
de intereses hegemdnicos; por tal motivo, se hace evidente la conve-
niencia de concebirlos como actores con autonomia relativa.

Bretheron y Vogler (2006, pp. 16-17) sehalan que, para que una enti-
dad sea designada como actor, debe exhibir un grado de autonomia
respecto de su entorno y sus componentes internos, y poseer voluntad
propia. De este modo, definen a un actor como una entidad capaz
de formular propdsitos y tomar decisiones, y asi involucrarse en alguna
forma de accién orientada a fines.
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Pero la agencia’ no se reduce solo a la voluntad, también deben consi-
derarse las restricciones que los factores estructurales imponen sobre las
opciones politicas disponibles. En este punto es importante retomar los
planteos de Giddens sobre la teorfa de la estructuracién, quien concibe
a las estructuras simultdneamente como habilitadoras y constrictivas
de la accién; estas no determinan por si solas los resultados, sino mds
bien proveen “marcos de accién” o patrones distintivos de oportuni-
dades y restricciones dentro de los cuales se despliega la agencia (1998,
p- 199). Al mismo tiempo, todas las propiedades sociales estructurales
son el elemento y el resultado de las actividades consumadas de modo
contingente por actores situados. Asi, “las propiedades estructurales de
sistemas sociales son tanto un medio como un resultado de las pricti-
cas que ellas organizan de manera recursiva’ (Giddens, 1998, p. 61).

Alos efectos de este trabajo la perspectiva constructivista en las relaciones
internacionales® posee dos aspectos destacables. Primero, permite incor-
porar en el andlisis a actores no estatales, en especial a los organismos
internacionales, dada su creciente importancia como prestamistas y en
la coordinacién de reestructuraciones de deuda en paises en desarrollo.
Segundo, trasciende la idea segin la cual los organismos internacio-
nales son un mero reflejo de las preferencias de los Estados, y supone
que estos pueden ser considerados actores auténomos y poderosos en
la politica global (Barnett & Finnemore, 1999, p. 703). Al respecto, la
comprensién de la accién del rm1 requiere considerar los intereses del
hegemon, pero también de otros paises centrales y la propia burocracia
del organismo, los cuales si bien pueden coincidir, se trata menos de
un supuesto de partida que del resultado contingente de una situacién
histérica concreta.

7 Se entiende por agencia la vinculacién temporalmente construida por actores de dife-

rentes entornos estructurales (los contextos relacionales temporales de accién) que, a través
de la interaccién de la costumbre, la imaginacién y el juicio, reproduce y transforma las
estructuras en respuesta interactiva a los problemas planteados por la evolucién de la situa-
cién histérica (Emirbayer y Mische, 1998, p. 970).

8 Fearon y Wendt (2003) observan que las diferencias entre constructivismo y enfoques
racionalistas remiten menos a una fractura ontoldgica que a preguntas y enfoques especi-
ficos sobre la realidad, que llevan a iluminar aspectos particulares y en no pocas ocasiones
complementarios. Agradezco a un/a evaluador/a esta referencia.
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Siel constructivismo habilita a concebir a los organismos internacio-
nales como actores que disponen de agencia mds alld de la voluntad
de los Estados, también introduce elementos que permiten com-
plementar la critica marxista a la comprensién de los Estados como
actores unitarios y homogéneos con intereses dados. Aqui es clave la
consideracién de las identidades e intereses como variables dependien-
tes de la interaccidn social, menos que variables exdgenas (Fearon &
Wendt, 2003, p. 63). En una referencia que se ha vuelto cldsica, Wendt
(1992, pp. 393-394) sefala que el egoismo de los Estados no deriva de
la anarquia, sino que es consecuencia de las caracteristicas que toma la
interaccién entre ellos. Segtin el autor, no hay una ldgica externa a
la anarquia, excepto por las prdcticas que crean y reproducen una
estructura de identidades e intereses acorde a ella.

Las estructuras se constituyen por sentidos colectivos, los cuales estdn
basados en condiciones materiales, pero también subjetivas. Compren-
der cdmo las estructuras no materiales condicionan la identidad de
los actores es importante porque las identidades informan a los inte-
reses, y estos, a las acciones. Asi, menos que un conjunto de intereses
definidos de manera exdgena, los actores internacionales promueven
diferentes intereses en funcién del contexto en el cual se encuentran,
el rol que ocupan y la problemdtica especifica en discusién.

El enfoque de economia politica internacional centrado
en los intereses®

La ep1 surge durante la década de 1970 para abordar la controversia
acerca del rol de las empresas transnacionales en la politica internacio-
nal. Mientras que las miradas mds extremas sefialaban que las empresas
multinacionales ponfan en jaque al Estado, otros reconocian que la
politica exterior ya no podia concebirse sin referencia a los intereses
privados que estaban entrelazados con el Estado, ya sea para condi-
cionarlo o buscar su impulso (Tussie, 2015, p. 160). En este sentido,

7 Esta seccidén amplia y revisa elementos presentes en Nemifia (2017).
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se entiende a la economia politica internacional como la disciplina
que estudia la relacién cambiante entre sistemas politicos (nacionales
o internacionales) y fuerzas econémicas en el plano internacional,
es decir, analiza cémo los hacedores de politica son afectados por
las fuerzas econdmicas, y cémo ellos, a su vez, afectan a esas fuerzas
(Woods, 2000, p. 1; Leiteritz, 2005b, p. 53). Como indica Strange:

[A]lnte los politélogos, uno reclama sin cesar que se preste mayor
atencion a los factores econédmicos, 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 que son
esencialmente subjetivas y politicas, de la importancia del derecho y
la organizacién para el funcionamiento de los mercados y para aco-
tar el comportamiento de los operadores del mercado, y a favor del
papel de la historia y de las percepciones de la historia en el proceso
politico (2001, p. 57).

A continuacidn, se pasa revista a los estudios que profundizan el and-
lisis respecto de las diferentes fuentes de interés que condicionan la
autonomia tanto del FMI como de los gobiernos. La presentacién de
los trabajos se organiza segtin se trate de intereses de actores externos,
institucionales o nacionales.

Los intereses de Estados Unidos

Existe consenso en resaltar la destacada capacidad de influencia que
posee Estados Unidos sobre la relacién entre el rm1 y los paises pres-
tatarios. Sin importar las perspectivas tedricas o posiciones politicas,
todos reconocen que el pafs mds poderoso del mundo en términos
de recursos econémicos, politicos y militares, puede incidir directa-
mente sobre el rumbo de la relacién. Sin embargo, surgen diferencias
cuando se analiza cémo ejerce Estados Unidos esta influencia, y cudl
es su alcance.

Segtin Kahler (1992), Estados Unidos logra condicionar el compor-
tamiento del Fondo a partir de los mecanismos de seleccién del staff
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y la gerencia, la orientacién politica de la condicionalidad y las carac-
teristicas de los acuerdos de financiamiento. Al respecto Ugarteche
(2016, p. 85) menciona el doble estdndar: las evaluaciones del rm1
previas a la reciente crisis financiera subestimaron los desequilibrios
de la economia norteamericana, mientras que en los paises en desa-
rrollo reclamé la implementacién de politicas de ajuste. Conforme
con Dreher y Jensen (2005), los acuerdos que firman paises aliados
de Estados Unidos poseen menos condicionalidades. Y diversos tra-
bajos muestran que la afinidad politica con Estados Unidos permite
alos paises facilitar su ingreso al organismo (Kedar, 2012), recibir un
crédito del Fondo (Thacker, 1999) o evitar la inclusién de reformas
muy exigentes (Momani, 2004).

Por su parte, Woods (2003) analiza cuatro mecanismos de influencia
de Estados Unidos sobre el em1: la capacidad de vetar la ampliacién de
recursos del organismo, el otorgamiento de financiamiento a paises
aliados (o la negativa a paises con los que existe un enfrentamiento), la
seleccion del swff'y la gerencia, y la estructura formal de voto y poder.
Sin negar el poder que posee Estados Unidos, la autora advierte que el
Fondo no puede considerarse un mero instrumento de la politica de
ese pais. Si el FMI no tuviera autonomifa, serfa redundante y no tendria
mayor legitimidad o poder que cualquier otra agencia gubernamental

de Estados Unidos (p. 93).

Woods (2006, p. 38) senala que si bien Estados Unidos establece los
pardmetros generales de accién dentro de los cuales el rmr1 desarro-
lla su actividad, y por ello su posicién es clave para comprender los
mdrgenes de accién que poseen tanto el organismo como los paises
prestatarios, su influencia se ve limitada por diversos motivos. Pri-
mero, menos que un supuesto dado de antemano, los intereses de
Estados Unidos son el resultado de disputas en el interior del sistema
politico norteamericano. Son conocidos los conflictos que muchas
veces emergen entre el Congreso y el ejecutivo, o entre el Departa-
mento de Estado y el Tesoro, en relacién con los temas monetarios
y financieros internacionales; incluso, suelen observarse diferencias
entre los funcionarios de la misma dependencia (Blustein, 2005).
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Segundo, en algunas circunstancias cuando Estados Unidos no tiene
un interés especifico sobre los temas en agenda del rmr, lo deja a cargo
de la situacién. Tercero, otros paises influyen sobre el organismo, los
cuales no siempre comparten el mismo interés que Estados Unidos
(Woods, 20006, p. 38). Al respecto, Garcia Heras (2008) afirma que,
a pesar de enfrentar la oposicién de Estados Unidos, en 1962 el rm1
otorgé un crédito a Argentina porque lo consideraba un ejemplo de
la aplicacién de la doctrina econémica que propagaba.

Influencia de los paises centrales y el sector financiero

Oatley y Yackee (2004) analizan la magnitud de los créditos otorgados
por el Fondo durante el periodo 1985-1998, y encuentran que los
créditos mds grandes se destinan a los paises a los cuales los bancos
norteamericanos han prestado en mayor cantidad. Asi, concluyen
que los intereses financieros priman por sobre los de politica exterior
ala hora de explicar la influencia de Estados Unidos sobre la entrega
de créditos del Fm1. En esta linea, Copelovitch (2007) encuentra que
la intensidad del interés y homogeneidad de la posicién de los pai-
ses del G5 (Estados Unidos mds Japén, Alemania, Francia y Reino
Unido) inciden de forma positiva sobre la magnitud de los créditos
que otorga el FMI. Asi mismo, sefala que las diferencias dentro del
G5 se manifiestan en créditos de menor magnitud.'® Esto destaca la
pertinencia de tomar en cuenta los intereses de las demds potencias
centrales, junto a la necesidad de analizar la influencia que ejercen los
actores politicos domésticos sobre los Estados para que promuevan
sus intereses especificos.

Gould (2006) plantea que debe considerarse la influencia que ejercen las
instituciones financieras privadas, ya que su apoyo es importante para
que los programas del Fondo con los paises prestatarios tengan éxito.
La autora observa que los programas suscriptos por paises que estaban
comprometidos en una renegociacién de deuda contienen mds condi-
ciones amigables para los bancos. Asi, concluye que, a pesar de que el

1" Barro y Lee (2002) llegan a conclusiones semejantes.

Desafios, Bogota (Colombia), (31-2): 341-373, semestre Il de 2019



LA RELACION ENTRE EL FMI Y LOS GOBIERNOS TOMADORES DE CREDITO.
EL APORTE DE LA EPI CENTRADO EN LA INCIDENCIA DE LOS INTERESES / 361

sector financiero no posee acceso a los mecanismos institucionalizados
de influencia sobre el Fondo que poseen los Estados, consiguen de todos
modos incidir sobre aquel.

La intensa promocién de las reformas neoliberales en América Latina
y Europa del Este por parte del Fondo y otras instituciones multi-
laterales durante la década de los noventa motivé la concepcién del
organismo como integrante del “complejo Wall Street-Tesoro”, que
reproducia los intereses de los centros financieros y de poder politico
internacional (Bhagwati, 1998). Para Stiglitz (2002), esto sucede
porque buena parte de sus funcionarios circulan continuamente entre
las 171, las dreas econdmicas de los gobiernos y el sector financiero, y,
por ende, existe una comunidad epistémica que enfoca los problemas
desde una perspectiva e ideologfa que privilegia a las finanzas. Para
cambiar esta situacién, el autor propone aumentar el poder de voto
de los paises en desarrollo y la representacién de los funcionarios de
esos paises en el szaff del pm1.

Sin embargo, esto no garantiza por si mismo el objetivo de consolidar
una institucién de coordinacién monetaria global que promueva el
interés de la comunidad internacional por sobre el de los paises pode-
rosos. Primero, durante mds de cien afios el pensamiento sociolégico
ha ensefiado que una institucién es mucho mds que la suma de los
individuos que la integran (Durkheim, 1982 [1895], p. 23). Si bien la
ideologfa de los funcionarios incide sobre el devenir de la institucién,
los aspectos estructurales, como las tradiciones, expectativas, jerarquias
y laestructura de toma de decisién, condicionan la accién de los sujetos
que la conforman (Giddens, 1998).

Segundo, aun asumiendo que se lograra conformar mayoritariamente
al M1 con funcionarios que adscriben a la heterodoxia y que a su vez
no poseen vinculos con las finanzas internacionales, existen restric-
ciones para que ello se plasme en un cambio del comportamiento que
despliega en sus relaciones con los paises prestatarios, debido a los
hdbitos generados por las burocracias previas (Woods, 2006, p. 2).
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Los intereses internos de la organizacion

Woods sefiala que los organismos internacionales se debaten entre satis-
facer los deseos de los paises dominantes y mantener su independencia
y credibilidad como agencias técnicas, para lo cual deben ser percibidos
como instituciones legl'timas, esto es, que orientan su accién con base
en reglas y objetivos determinados colectivamente (2003, p. 94). Esta
legitimidad es fuente de poder y resistencia (Foucault, 1976), ya que
es con base en ella que el FmI puede concebirse como un actor social
con entidad propia que promueve sus propios intereses.

Al igual que toda institucién, el EMI posee como primer objetivo per-
durar en el tiempo (Babb & Buira, 2005). Para esto precisa recursos
simbdlicos y materiales, que, a su vez, le otorgan autonomia de accién.
Strange (1974) identifica dos fuentes de autonomia del rmr1: a) un
fondo de recursos propio, conformado por las cuotas que aportan los
paises miembros;!'' y b) la creciente capacidad de decisién que han
adquirido sus funcionarios. A medida que el trabajo del directorio eje-
cutivo se recarga y complejiza, depende en mayor medida de la opinién
del szaff; que en algunos casos persigue su propia agenda orientada a
ganar poder, prestigio o autonomia de las potencias (Martin, 2006)."

En este sentido, Vaubel (1991) muestra que durante los periodos de revi-
sién regular de las cuotas, el FMI ingresa en un proceso de otorgamiento
expeditivo de créditos (hurry-up lending) con el objetivo de reducir sus
recursos disponibles y justificar el reclamo por un aumento de las cuotas
(v, por ende, de sus recursos). Por otra parte, durante la década de 1990
el szaff del M1 impulsé la eliminacién de las restricciones a la cuenta de
capital en los paises en desarrollo (Leiteritz, 2005a; Chwieroth, 2010).

""" A partir de la aprobacién de la 142 revisién de cuotas en enero de 2016, el total de cuotas

del rMm1 asciende a 659 000 millones de délares.

2" Broome (2008, p. 145) sefiala que la reputacién como intermediario capaz de ayudar a

los gobiernos a mejorar su solvencia mediante la provisién de garantfas simbdlicas acerca de
sus intenciones politicas a los acreedores es una fuente adicional de autoridad. Sin embargo,
indica el autor, el esfuerzo por desempefiarse como intermediario no lleva necesariamente a
resultados positivos. Al respecto, Bird y Rowlands (2008, 2009) encontraron que el efecto
catalitico de los acuerdos con el M1 sobre los flujos de capital privados es muy modesto.
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Con todo, el organismo y el szff poseen autonomia limitada. En
términos financieros, el Fondo incentiva la utilizacién de su finan-
ciamiento, dado que sus gastos operativos se financian a partir de los
intereses que pagan los paises sobre los préstamos. Por otra parte,
diversos autores han caracterizado al FM1I como una institucién ver-
ticalista y centralizada, en la cual el directorio ejecutivo y la gerencia
conservan un amplio poder de decisién (Babb, 2003; Momani, 2007).

La politica institucional del pais prestatario también incide en la
relacién. En cuanto a los conflictos entre funcionarios y la estruc-
tura organizativa del gobierno, Woods (2003) argumenta que la
capacidad de influencia de los programas del Fmr estd positivamente
correlacionada con la existencia de una relacién de cercania entre los
funcionarios de ambas instituciones. As{ mismo, Hyde y O’Mahony
(2008) observan que los gobiernos buscan evitar la suscripcién de
acuerdos en periodos eleccionarios, pues estos limitan el margen para
aumentar el gasto publico.

El régimen politico también afecta la relacién con el Fondo. La
suscripcién de un acuerdo con un pais donde impera un régimen
presidencialista aparece como una tarea menos compleja que en otro
donde existe un régimen parlamentario, dado que en el primero la
capacidad de decisidn estd centralizada en un solo individuo —que
eventualmente puede recibir sugerencias de sus colaboradores mds
cercanos—, y en el segundo deben entablarse conversaciones con los
referentes de los principales sectores politicos (Tsebelis, 2002). Por este
motivo, el Fondo prefiere negociar con paises donde el poder politico
estd concentrado, ya que la posibilidad de que se implementen los
cambios requeridos es mayor (Vreeland, 2002).

Los intereses del deudor

Aunque el financiamiento del Fondo puede ser decisivo ante crisis
externas, la disposicién politica del prestatario posee un rol central,
debido a que el FMI no puede implementar sus propios programas
(Kahler, 1993, p. 376). En este sentido, los acuerdos con el mr incluyen
condicionalidades que generalmente buscan orientar el rumbo de la
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politica econémica hacia la ortodoxia, y, por lo tanto, pueden generar
resistencia en un gobierno que procura llevar adelante un programa
econémico heterodoxo, o simpatfa en una administracién que com-
parte los lineamientos neocldsicos.

Vreeland (2003) cuestiona que los paises requieran financiamiento del
organismo solo cuando atraviesan una crisis de balanza de pagos. En este
sentido, menciona el caso de Uruguay en 1990, cuando, a pesar de no
necesitar divisas, el gobierno liberal de Lacalle suscribié un acuerdo con
el EmI para reforzar la presién hacia los sindicatos y sectores empresarios
que se oponian a las reformas de mercado; y de Tanzania, que, pese a
atravesar por una crisis externa a comienzos de la década de 1980, se
neg6 a acordar un programa porque el gobierno no estaba dispuesto a
aceptar las condicionalidades que reclamaba el organismo. Los casos
sefalados resaltan que la comprensién de la decisién de un gobierno
de entrar en un acuerdo con el FMI requiere tomar en cuenta no solo
la situacién econdmica, sino también el contexto politico.

Siguiendo esta linea, Nooruddin y Woo (2015) observan que si bien
la situacién econdmica es un factor relevante para predecir la dispo-
sicién de un pafs a acordar un programa con el rmI, los paises con
regimenes democrdticos son mds propensos a buscar financiamiento
para mitigar los efectos sociales y politicos negativos de una profunda
crisis. No obstante, esto no se traduce necesariamente en gestiones
exitosas ante el organismo. Durante mediados de la década de 1970,
el Fondo denegd créditos a diversas democracias que profundizaban
las reformas populares en América Latina y atravesaban por desequi-
librios externos, pero aprobé rdpidamente créditos a las dictaduras
de Chile, Argentina y Uruguay, que tomaron el poder en el marco
del Plan Céndor y promovieron la implementacién de reformas
neoliberales (Kedar, 2013; Nemifia y Larralde, 2018). Del mismo
modo, entre 1979 y 1981 aprobé créditos a Perti (Ugarteche, 1986)
y Jamaica (Bernal, 1984) para apoyar a gobiernos conservadores que
implementaban programas de ajuste.

Al respecto, Kahler (1993) indica que la politica nacional puede ser
motivo de apoyo o resistencia a un programa con el Fm1 a través de la
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ideologfa de la administracién y los principales actores politicos, el
estilo personal y las preferencias econédmicas del presidente, y los inte-
reses econdmicos de los grupos interpelados por los temas en agenda.
Con todo, el autor plantea que la probabilidad de suscripcién de un
acuerdo debe tomar en cuenta elementos adicionales a las simpatias o
rechazos que genera, ya que en ocasiones los actores que se benefician
de las medidas econémicas de los programas no estdn en condicio-
nes de ejercer presién para que se apruebe, mientras que los grupos
poderosos sin capacidad formal de decisién pueden influir sobre el
acuerdo. Esto requiere considerar la estructura de poder interna de
los paises, a fin de evaluar la capacidad de influencia de cada actor.

Conclusion

La EPI parte de dos supuestos: la promocién de un interés econémico
implica necesariamente la defensa de determinados intereses politicos
por sobre otros (y, al mismo tiempo, las decisiones politicas tienen
implicancias econémicas); y existe una interrelacién entre la politica
internacional y nacional. Esto pone de manifiesto las limitaciones que
la separacién entre economia y politica, por un lado, y politica local
y exterior, por otro, imponen para el estudio de la relacién entre el
FMI y los gobiernos tomadores de crédito.

Las discusiones entre el FMI y un gobierno por un acuerdo que incluye
financiamiento y condicionalidades involucran variables econémicas,
porque el objeto de la negociacién gira en torno a la modificacién de
indicadores monetarios, fiscales, cambiarios y financieros; y, debido a
que constituyen variables centrales que hacen a la politica econdmica,
conllevan disputas entre grupos sociales que procuran persuadir a unos
para que colaboren en la consecucién de objetivos disefados y deseados
por otros, lo cual remite a la esencia de la politica (Strange, 2001, p. 85).

Por otra parte, las negociaciones internacionales ponen de manifiesto
la interrelacién entre la politica nacional y la exterior como un pro-
ceso de dos niveles, toda vez que la politica interna puede afectar las
negociaciones internacionales, y que la dindmica politica internacional
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puede estar orientada a cumplir objetivos domésticos (Nemina &

Zelicovich, 2016).

La complejidad del vinculo entre el rm1 y los gobiernos prestatarios
sugiere evitar tomar a estas instituciones como actores unitarios con
preferencias dadas de antemano. En términos internos, en buena
parte de los asuntos importantes existen divergencias entre los fun-
cionarios del organismo y el gobierno acerca de las lineas de accién
por seguir y los intereses por priorizar; con relacién a las influencias
externas, incluso Estados Unidos, que posee una posicién dominante
dentro del Fondo y en la esfera internacional, debe tomar en cuenta
la posicién de otras potencias y de los actores financieros, empresarios
y sindicales con intereses en los temas en discusién al momento de
procurar incidir en un acuerdo.

La propuesta tedrica se construye con base en la interrelacién entre
agencia y estructura. La consideracién del em1 y los paises como actores
capaces de formular propdsitos y tomar decisiones permite superar
los determinismos estructurales. No obstante, las restricciones que
impone el contexto econédmico y politico sobre las opciones disponi-
bles limitan la agencia. En breve, las consideraciones previas permiten
concebir al FMI y a los gobiernos tomadores de crédito como actores
con autonomia relativa, y su relacién como un vinculo complejo y
dindmico, cuyo resultado no estd determinado de antemano.
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