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ODS 10

;Ayuda el papel del FMI en la gobernanza economica a
reducir la desigualdad entre paises y en ellos?

POR KATE DONALD, CESRY GRAZIELLE DAVID, UNIVERSITY OF CAMPINAS Y MAHINOUR EL-BADRAWI, CESR

EL Fondo Monetario Internacional (FMI) tiene un papel central en la gobernanza econdmica, a nivel tanto
global como nacional. A pesar de presentarse a si mismo como un arbitro econémico neutral, el hecho es que

sus planteamientos estan profundamente arraigados en determinada ortodoxia economica y han demos-

trado ser incompatibles con el objetivo de conseguir un desarrollo sostenible y la reduccion significativa de
la desigualdad, especialmente en el Sur Global. En base a los ejemplos de Egipto y Brasil, presentamos casos

concretos que muestran como la gobernanza del FMI, en sus diferentes formas, ha resultado en una acentua-

cion de la desigualdad economica y social, asi como en cortapisas al disfrute de los derechos humanos, algo

que contrasta radicalmente con la imagen de adalid de los ODS que el FMI presenta de si mismo.

El FMI reclama para si un papel cada vez mayor como
elemento central en la ejecucion de la Agenda 2030

y se ha posicionado como un actor de importancia al
respecto del ODS 10 y la lucha contra la desigualdad
(econdémica y por motivo de género). Sin embargo,
este compromiso se ha realizado en la practica de
forma fragmentaria, por no decir otra cosa, y hay
pocas evidencias de que quiera reorientar significa-
tivamente sus politicas.! ¢Contribuye la actuacién del
FMI a «transformar nuestro mundo», como reza el
titulo oficial de la Agenda?

E10DS 10 sirve de caso de estudio particularmente
ejemplar. Una de sus metas, la 10.4, es la de reducir
la desigualdad mediante politicas presupuestarias,
salariales y de proteccion social. Precisamente, los
planteamientos del Fondo en estas tres drea han sido
objeto de duras criticas precisamente por exacerbar
las desigualdades.? A pesar de haber cambiado de
rumbo recientemente y haber definido las desigual-
dades de renta y género como elementos criticos

1 Véase Donald (2019), del que se han extraido y adaptado partes de
este capitulo.
2 Véase p.gj. Alston (2018) y Bretton Woods Project (2017).
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anivel macroecondmico, el hecho es que, segun
informacidén recogida por Oxfam?y el Bretton Woods
Project,* parece que las recomendaciones politicas
del FMI y las condiciones a cumplir para la concesion
de préstamos han venido a ser de hecho, y lo siguen
siendo, uno de los factores principales de la crisis

de desigualdad. Un estudio académico reciente en el
que se analiza la condicionalidad en los préstamos
del FMI entre 1984 y 2014 llega a la conclusion de
que, en su conjunto, las reformas politicas ordenadas
por el FMI aumentan la desigualdad de las rentas en
los paises prestatarios y que la atencion que desde
hace poco dedica el FMI a la desigualdad obvia las
diferentes vias por las cuales las recomendaciones
politicas que el mismo Fondo ha emitido han contri-
buido a la desigualdad existente en los paises en vias
de desarrollo.’ Y no estamos hablando de algo que
sea historia: por poner un ejemplo, el FMI insiste en
imponer medidas de austeridad en muchos paises,
medidas que han tenido graves consecuencias para

3 Véase www.oxfam.org/en/research/great-expectations-imf-turning-
words-action-inequalityyy.

4 Véase www.brettonwoodsproject.org/wp-content/uploads/2019/02/
Operationalising-Change.pdf.

5 Forster etal.(2019).
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los derechos humanos de los méas pobres y menos
favorecidos, entre los que se encuentran las mujeres.®
Igualmente, el FMI ha seguido abogando por una
tributacién regresiva, como por ejemplo el impuesto
sobre el valor afiadido (IVA), en vez de controlar y
redistribuir las rentas y la riqueza de las corpora-
ciones multinacionales y el 1% més acomodado de la
sociedad.

Naturalmente, el ODS 10 busca también reducir la
desigualdad entre paises. Hay muchas areas en las
que el FMI podria estar haciendo mucho mas para
reducir la desigualdad entre los paises, como por
ejemplo, evitar la dindmica de subasta a la baja en

el impuesto de sociedades en vez de pedir que se
reduzca, asi como aumentar sus esfuerzos para evitar
malas prdcticas fiscales entre paises.’” Y mientras
tanto, ¢qué estdn haciendo el FMIy los miembros del
mismo pertenecientes al club de paises «desarrolla-
dos» para alcanzar la meta 10.6 sobre el aumento de
la participacién de los paises en vias de desarrollo en
los procesos de toma de decisiones en las institucio-
nes financieras internacionales en los que podrian
tener un efecto directo (por ejemplo a través de la
proxima revision de las cuotas)?

Se podria decir que hay dos modalidades de gober-
nanza a través de las cuales el FMI ejerce su poder
sobre la politica econdémica de los paises, y que
podriamos asimilar a una «medicina blanda» (soft
power), que serian los informes de vigilancia del
articulo IV, y a una «medicina dura» (hard power),
que seria la condicionalidad en la concesiéon de
préstamos. Los casos de Brasil y Egipto son buenos
ejemplos ilustrativos, ya que el primero esta some-
tido a asesoria politica periddica por parte del FMI,
que incluye una vigilancia de sus politicas econémi-
casy financieras segun el articulo IV, si bien en un
contexto de crisis econémica, y el segundo, Egipto, ha
recibido un préstamo del FMI, por lo que estd sujeto a
unas estrictas condiciones que van ligadas a él.

6 Véase p.ej., CESR (2018) y Donald/Lusiani (2017).

7 Enabril de 2019 hubo signos de que el FMI podria estar avanzando
hacia una postura mas positiva a este respecto. Véase p. ej. https://
www.imf.org/en/Publications/Policy-Papers/Issues/2019/03/08/
Corporate-Taxation-in-the-Global-Economy-46650.

Enfoques sobre los ODS

Brasil: el FMI da respaldo a peligrosas politicas
econdmicas regresivas?

En 2016, el gobierno brasilefio aprob6 una enmienda
constitucional (EC 95) que congela el gasto publico
real para los préximos 20 afios (se la denomina
«Expenditure Ceiling Act»). Esta medida sin pre-
cedentes evitara que cualquier gobierno que salga

de unas futuras elecciones sin una mayoria abso-
luta pueda determinar el volumen de inversion en
derechos humanos y desarrollo sostenible, incluso
sila poblacién envejece y aumentan las necesidades
presupuestarias. El relator especial de la ONU sobre
Pobreza Extrema y Derechos Humanos consideré que
la EC 95 era una medida radical carente de mesura

ni compasién®, mientras que la Comisidon Interame-
ricana de Derechos Humanos expres6 su profunda
preocupacion sobre su repercusién en términos de
pobreza, desigualdad y discriminacién.' La poli-

tica presupuestaria de Brasil ya se habia vuelto

mas regresiva y se habian tomando otras medidas

de austeridad desde el momento de la eleccién del
presidente Bolsonaro en 2018, pero la congelacion del
gasto publico mantendrd esas deficiencias durante 20
afios.

Sin embargo, el FMI ha expresado un apoyo constante
a esta medida draconiana,' disfrazando de pruden-
cia econdémica este acto de naturaleza puramente
politica que ya ha tenido un grave efecto negativo
en los derechos humanos. Los retrocesos en sanidad
y educacién se pueden constatar ya, mientras que
las previsiones indican que la EC 95 supondra una
reduccidn significativa de la inversién en sanidad

y educacion en las proximas dos décadas. Como
término de comparacion, si se hubiese puesto un
tope de gasto similar en 2003, el presupuesto para la

8 Buena parte de esta seccion, incluyendo las estadisticas, son una
adaptacion y actualizacion de CESR/INESC/Oxfam Brasil (2017).

9 Alston (2016).

10 CIDH (2018).

Véase p. ej., www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2017/10/04/
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Brazil-Technical-Assistance-Report-Supporting-Implementation-of-
the-Expenditure-Rule-Through-45275y https://blog-pfm.imf.org/
pfmblog/2017/10/by-fabian-bornhorst-and-teresa-curristinel1-brazil-
is-emerging-from-a-deep-recession-while-the-country-is-expected-
to-regist.html.
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sanidad de 2015 hubiese sido un 43 % menor. En 2017,
el porcentaje del presupuesto federal dedicado a la
sanidad ya habia caido un 17%, y el de la educacion
un 19%." Esto ya estd teniendo una efecto inmediato
objetivo, pues, por ejemplo, en 2017 el Ministerio de
Sanidad cerré 314 farmacias publicas, de modo que
solo quedaron 53 operativas y se dejo a 305 munici-
pios sin servicio a pesar de que més de una tercera
parte de los beneficiarios dependian de esas farma-
cias para obtener sus medicamentos. Ademads, un
estudio reciente predice que la austeridad causara
un incremento del 8,6 % de la mortalidad infantil en
2030.1

La politica presupuestaria en Brasil ya habia
demostrado no ser efectiva para la reduccién de la
desigualdad, y la propuesta de reforma del sistema
de pensiones socavaria gravemente la politica més
redistributiva del pais.* Esta reforma se centra en
la pension social general,'® que es el programa que
mads reduce la desigualdad y beneficia a la parte mads
pobre, y mas amplia, de la poblacién. Ademas, la
reforma pretende desvincular la Continuous Cash
Benefit (BPC), la pensién rural y la de viudedad, del
salario minimo. Estos cambios afectaran en mayor
medida a las mujeres, los mayores y las personas con
discapacidades, obligdndoles a vivir con menos de lo
que se considera como renta minima en Brasil.’® Y sin
embargo, el FMI ha calificado la reforma como «muy
necesaria»', ignorando los probables efectos que
tenga en la desigualdad y en los derechos humanos.

La austeridad supone una amenaza para los derechos
de las mujeres de Brasil en particular, y muy especial-
mente para las mujeres negras. En 2017, el gobierno
redujo en un 55% el presupuesto para los programas
de seguridad alimentaria, esenciales en particular

-
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INESC (2017a).
Rasella et al. (2018).
ANFIP/DIEESE (2017).

Los otros dos sistemas de pensiones son las de los funcionarios

o a a
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piblicos y las especificas de los militares.

16 Véase https://g1.globo.com/politica/noticia/2019/02/20/bolsonaro-
chega-ao-congresso-para-entregar-proposta-de-reforma-da-
previdencia.ghtml.

17 FMI(2018), pag. 4.
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para madres con rentas bajas.'® Con la excusa de

la austeridad, se estdn desmantelando también las
instituciones que fomentan la igualdad de género,
como la Secretaria de Politicas para la Mujer, y se
recortan los fondos para los programas de defensa

de los derechos de la mujer. Por poner un ejemplo, los
recortes presupuestarios han supuesto una reduccion
del 15% en el nimero de servicios especializados que
se ofrecen a mujeres victimas de violencia, a pesar de
que los casos de violencia han aumentado en Brasil,
que ocupa el quinto lugar mundial en homicidios a
las mujeres.?® Por lo tanto, la EC 95 no solo vulnera los
principios de no retroceso y no discriminacion de los
derechos humanos, sino que pone en peligro la vida
de las mujeres brasilefias.?

A pesar de todas estas evidencias, que la sociedad
civil no deja de resaltar, el informe de 2018 para
Brasil en virtud del articulo IV del FMI reitera la
austeridad, y su inica preocupacion es que no llegue
lo suficientemente lejos, pues subraya que la conti-
nuacion del saneamiento de las cuentas publicas es de
capital importancia.? No se presta atencién alguna a
los efectos que tienen estas medidas en las personas
y en la sociedad, y mucho menos a las consecuencias
politicas concomitantes en un pais donde un lider
abiertamente miségino, racista y autoritario acaba
de asumir el poder y donde se ponen en peligro los
derechos humanos y medioambientales bdsicos. En
contradiccion con los compromisos del ODS 10 para
eliminar la discriminacién y la exclusién social, la
eleccién de Bolsonaro ha normalizado actitudes y
acciones abiertamente discriminatorias, e incluso
violentas, como muestran los datos de «Call 180»,

un canal para notificar casos de violencia contra las
mujeres, segun los cuales en los dos primeros meses
de 2019 se recibieron 17836 notificaciones, es decir,
un incremento del 36,85 % respecto al mismo periodo
en 2018.%2

18 INESC (2017b).

19 CESR/INESC/Oxfam Brasil (2017).

20 David (2018).

21 FMI(2018), nota de prensa, pag. 2.

22 Véase https://odia.ig.com.br/rio-de-janeiro/2019/03/5625385-crimes-
contra-mulheres-se-multiplicam-e-especialistas-alertam-que-pais-
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vive-epidemia-de-violencia.html.
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A pesar de que el FMI declare lo contrario, hay
alternativas a la austeridad. Por ejemplo, segun

el sindicato de fiscales tributarios de Brasil, si se
luchase contra la evasién fiscal se ingresarian
571.500 millones de reales, es decir, casi cuatro
veces el déficit del pais en 2016. Si se reformasen el
impuesto sobre las personas fisicas y las exenciones
fiscales a beneficios y dividendos, y si se introdujese
un tipo impositivo del 35% al tramo m4s alto de

las rentas, se recaudarian otros 72.000 millones de
reales y se reduciria la desigualdad en un 4,31 %.%
Igualmente, una reforma fiscal amplia que cambiase
el reparto de la carga tributaria no solo aumentaria
el margen de maniobra presupuestario gracias al
aumento de ingresos, sino que también reduciria la
desigualdad.?

Egipto: la condicionalidad de los préstamos
exacerban las desigualdades y la falta de derechos

La junta directiva del FMI aprobé en noviembre de
2016 un acuerdo con el gobierno de Egipto parala
concesién de un préstamo de 12.000 millones de déla-
res americanos. Teniendo por objetivo el solucionar
los problemas econémicos del pais, el acuerdo pre-
tende apoyar el amplio plan de reformas econémicas
elaborado por el gobierno en el que figuran recortes
de gasto publico, la limitacién de la legislacién sobre
salarios publicos, la implantacién del IVA, la liberali-
zacion del tipo de cambio y el fomento de la inversién
extranjera.? Las reformas han traido consigo un
incremento drastico en el coste de la vida, exacer-
bado por un repunte de la inflacién y fluctuaciones
monetarias sin precedentes. Se ha desmantelado
también el sistema de subsidios a los combustibles,
lo que ha tenido consecuencias en los precios de los
bienes de primera necesidad, incluidos los alimentos
y los medicamentos, que afectan especialmente los
que se encuentran en situacién de pobreza.? A pesar
de que los datos oficiales sobre la pobreza no se han
actualizado desde 2015 (momento en que el nivel de
pobreza alcanz6 el 27,8 % de la poblacidn), la inicia-

23 CESR/INESC/Oxfam Brasil (2017).

24 ANFIP/FENAFISCO/Plataforma Politica Social (2018).

25 Véase www.imf.org/en/News/Articles/2016/11/11/PR16501-Egypt-
Executive-Board-Approves-12-billion-Extended-Arrangement.

26 Corkeryy El-Badrawi (2016).
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tiva Egyptian Initiative for Personal Rights (EIPR)
da cuenta de que un informe del gobierno que no
se ha hecho publico estima que el nivel de pobreza
probablemente habra alcanzado el 35% en 2017."

El FMI ha declarado que las reformas que ha reali-
zado Egipto son un éxito, pues mejoran el empleo y el
crecimiento econémico.? Sin embargo, los expertos
indican que el crecimiento registrado no ha sido

ni sostenible ni inclusivo, sino que se ha dado en
sectores movidos por el capital, como el turismo y

el sector de la mineria.? Al mismo tiempo, la bajada
general del desempleo estd mds bien ligada a la
desigualdad en la medida en que los egipcios puedan
o no hacer valer su derecho a un trabajo digno, tal y
como revelan la organizacién independiente Egypt
Social Progress Indicators.? Como ejemplo, el indice
de desempleo juvenil sigue por encima del 25 %, la
participacién de la mujer en el mundo laboral es, con
un 22,9%, muy baja, y Egipto ocupa el lugar 134 de
140 paises en el indice de brecha salarial de género
de 2017 (Global Gender Wage Gap Index).3! Ademas,
el salario real bajo un 14% de 2016 a 2017, mientras
que se restringen los derechos laborales o incluso se
proscriben.

Enlo relativo al ODS 10, y de particular relevancia,
la desigualdad econdémica es sorprendentemente
alta y en vias de empeorar. En 2017, Egipto tenia el
tercer valor més alto del coeficiente de Gini en todo
el mundo como consecuencia del aumento de los
afos anteriores. E1 World Inequality Lab estima
que, en 2015, la proporcién de renta nacional antes
de impuestos era del 19,1% para el 1% mas rico de
la poblacidn y del 48,5% para el 10% mas rico.*
Sin embargo, a pesar de que el FMI declara estar
comprometido en la lucha contra la desigualdad,
las reformas que apoya e impone no sirven para la
redistribucion.

~

27 EIPR(2018).

28 Véase www.imf.org/en/News/Articles/2019/02/05/pr1933-egypt-imf-
exec-board-completes-4th-review-extended-fund-facility.

EIPR (2018).

Sobre este temay sobre los siguientes indicadores consiltese Egypt

2
3

S ©

Social Progress Indicators (2018).
3
32 Véase Alvaredo/Assouad/Piketty (2018).

=

Foro Econdémico Mundial (2017).
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Egipto tiene ya uno de los niveles mas bajos de gasto
social en relacion a su PIB si se compara con paises
de renta baja-media similares, y estd por debajo de
la media de los paises de Oriente Medio, que es el 1%
del PIB.3% El elemento central de la reforma fiscal, a
peticién del FMI, ha sido la implantacidn del IVA (con
un tipo del 14% en esto momentos, que reemplaza

al impuesto anterior al consumo, del 10%) Si bien
hay exenciones para algunos alimentos de primera
necesidad, el IVA ha contribuido a elevar el coste

de la vida de las familias pobres.** Por otro lado,

los impuestos directos (que son mas progresivos)
suponen solamente el 44 % del total de la recaudacion
fiscal, mientras que el impuesto de sociedades real
en Egipto es 7% mas bajo que el reglamentario. Por
lo tanto, y a pesar de que Egipto tiene que mejorar su
ratio impuestos/PIB, hay instrumentos mds progre-
sivos para conseguirlo que el IVA, como por ejemplo
la aplicacién de un impuesto a los rendimientos del
capital®, del que se ha hablado mucho, un impuesto
efectivo sobre la propiedad y un tipo més alto en el
impuesto a las personas fisicas para aquellos que més
ganan.

A pesar de que el FMI proclama que la proteccion
social es la piedra angular del programa del gobierno
y que contribuird a amortiguar el efecto de la auste-
ridad, Egypt Social Progress Indicators muestra que
solo el 50% de aquellos que viven en condiciones de
pobreza reciben prestaciones de alguno de los tres
programas principales de proteccidn social. Mds aun,
esos tres programas tienen graves deficiencias de
integracién, un sintoma tipico de enfoques con gru-
pos objetivo muy delimitados como los que fomenta el
FMI. Con un 1,25% del PIB, el gasto publico en Egipto
ya es acusadamente bajo, incluso si se le compara

con el de paises homologos de renta media-baja, y

el gasto en sanidad ha ido bajando desde 2015.3¢ De
esto se deducen grandes desigualdades en el acceso
ala atencidn sanitaria. Las familias tienen que

pagar la mayor parte de la misma de su bolsillo, y las

33 EIPR(2018).

34 Véase Corkery/El-Badrawi (2016).

35 Véase www.reuters.com/article/us-egypt-economy-tax/egypt-
president-ratifies-capital-gains-tax-freeze-extension-approves-
stamp-duty-idUSKBN19D2DM.

36 Egypt Social Progress Indicators (2018).
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mujeres en particular tienen mayores dificultades
para acceder a la atencion que necesitan. Se plantea
entonces la cuestion de hasta qué punto es responsa-
ble que el FMI siga presionando para que se recorte
aun mas el gasto publico si ya hay un grado tan alto
de disparidad y carencias en el acceso a los servicios
bésicos.

A pesar de todo esto, la directora gerente del FMI,
Christine Lagarde, alab6 en enero 2019 el importante
avance de las reformas de la economia de Egipto.*’
Pidié6 al gobierno que siguiese adelante con las
reformas, pero lo unico en su alegato que pudo haber
recordado ligeramente la gravedad de la situacion

de los derechos humanos en el pais fue una vaga
referencia a la necesidad de medidas que mejoren

la transparencia y rendicién de cuentas. Termind
felicitando la paciencia y el compromiso del pueblo
de Egipto con el proceso de reformas.

Enrealidad, las reformas despertaron una oposicién
y una resistencia social considerables incluso antes
de que se hubiese cerrado el acuerdo para la conce-
sién del préstamo.3® E1 gobierno solo las pudo contro-
lar arremetiendo brutalmente contra los defensores
de los derechos humanos y otros «criticos», entre los
que estaba un académico en economia que cuestiond
los planes econémicos del gobierno.* Estas medidas
contrastan radicalmente con los compromisos y las
obligaciones del gobierno en materia de derechos
humanos en virtud del ODS 16. En vez de reconocer
la «paciencia» del pueblo egipcio, seria mejor que el
FMI examinara el impacto social que causan las con-
diciones impuestas para la concesion del préstamo,
cémo afectan a los ciudadanos egipcios y el efecto
que tienen en la desigualdad. E1 EIPR ha evaluado 14
de las medidas impuestas por el FMI de noviembre
de 2017 a mayo de 2018. De ellas, 8 tienen un efecto

37 Véase https://www.imf.org/en/News/Articles/2019/01/25/
pr1918-statement-by-imf-managing-director-christine-lagarde-on-
egypt?cid=em-COM-123-38298.

38 Egipto siguio estrictamente las recomendaciones del articulo IV al
menos desde 2013, como preparacion para un posible préstamo.
Véase p.ej. https://foreignpolicy.com/2012/11/29/politicizing-egypts-
economic-reform/.

39 Véase www.reuters.com/article/us-egypt-arrest/author-of-critical-
book-on-egypts-economy-arrested-sources-wife-idUSKCN1MV102.
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negativo en los ciudadanos egipcios y en el desarrollo
socioecondmico en general.*’ De la informacién
disponible se deduce que el FMI no esta teniendo un
papel positivo respecto a las posibilidades de que
Egipto alcance el ODS 10.

Conclusion

La cuestién ultima que nos deberiamos plantear es si
es legitimo que el FMI pueda disponer de tanto poder
y emplearlo en la gobernanza econdémica. En resu-
midas cuentas, estd imponiendo a la politica econo-
mica mundial un enfoque restrictivo y neoliberal,
basado en el «saneamiento de las cuentas publicas»

o en la austeridad, que no respeta derechos y que ya
ha demostrado tener un efecto pernicioso para los
derechos humanos, la erradicaciéon de la pobreza yla
reduccion de la desigualdad. Como botén de mues-
tra, el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales de 1a ONU ha expresado recientemente

su preocupacion sobre la repercusién que estaba
teniendo el ultimo acuerdo de Argentina con el FMI
para los derechos humanos, la pobreza y la desigual-
dad.* Hay que plantearse silas recomendaciones y
las admoniciones del FMI han de tener o no mas peso
que las obligaciones en materia de derechos huma-
nos. ¢Es posible confiar en que el sistema actual de
gobernanza econémica global, que estd dominado
por los paises mds ricos y ha generado la crisis de
desigualdad actual que quieren subsanar los ODS,
pueda desempefiar un papel constructivo en la
transformacién que necesitamos?

E1 FMI no puede sostener la pretension de que los
derechos humanos no se encuentran entre sus
responsabilidades, y menos en vista del impacto
profundo que tienen sus politicas y sus practicas

en los derechos sociales y econdmicos, al tiempo
que declaran estar ayudando a los paises a conse-
guir alcanzar los ODS, que tienen su base juridica
en los derechos humanos. A fin de cuentas, lo que
resulta més frustrante es que, en vez de aprovechar
esta oportunidad, tan necesaria, para cuestionar y

40 EIPR(2018).
41 Véase www.ohchr.org/en/NewsEvents/Pages/DisplayNews.
aspx?NewsID=23661&LangID=E.

Enfoques sobre los ODS

reorientar sus practicas en funcién de los ODS, y en
especial en relacion con el compromiso de reducir

la desigualdad entre los paises, el FMI estd usando
los ODS para justificar lo que ha venido haciendo
hasta la fecha, por mas que sea incompatible con un
desarrollo sostenible y equitativo. Darle la vuelta a
los planteamiento de esta forma es gravemente irres-
ponsable dada la influencia profunda que FMI ejerce
en la gobernanza macroeconémica y en la creacién
(o, en estos momentos, la destruccion) de un entorno
favorable al desarrollo sostenible.
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