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El Gasto Publico y las nuevas formas de intervencién
del Estado

Por Alfredo Ihiguez y Rafael A. Selva

Uno de los pilares del actual esquema macroeconémico lo constituye el
aumento en la intervencion del Estado en la economia y en particular de la
accion directa que se traduce en mayor gasto publico. La negacion a una
politica de ajuste del gasto es el cambio mas relevante de paradigma respecto
de la modalidad para enfrentar la crisis.

Introduccion

En la historia reciente de la economia argentina se produjeron cambios profundos en las
formas que asume el Estado pararegular las relaciones sociales y econdémicas.

Durante los afios noventa se profundizé el proceso de reformas estructurales iniciado en
la década del setenta durante la ultima dictadura militar, caracterizado por desregulacion
de los mercados, liberalizacion financiera y comercial, descentralizacion de funciones a
los gobiernos provinciales y privatizaciones de empresas publicas. Esta forma de
intervencion del Estado entré en crisis por el agotamiento del régimen de la
Convertibilidad a fines de la década pasaday eclosion6 en diciembre de 2001.

Después de un periodo de transicion, a partir de mediados del afio 2003 el régimen de
acumulacion financiera fue reemplazado por uno que promueve la acumulacion
productiva que determiné nuevas caracteristicas en la intervencién activa del Estado.

Una serie de politicas macroeconémicas dieron lugar a una fase de crecimiento
sostenido de la produccién, generacion de empleo y extensiéon de la proteccion y
promocién social que se orienta a lograr una mayor equidad en la distribucion del
ingreso.

Uno de los pilares del esquema macroeconémico en estos afos fue la accion directa del
Estado. La conjuncién de mas gasto publico con superavit fiscal, cambios en la carga
tributaria que la hacen mas progresiva y una estrategia de desendeudamiento del sector
publico, permitié recuperar la autonomia politica necesaria para impulsar esta nueva
forma de intervencion del Estado enla economia.

No obstante la voluntad de cambio y los avances alcanzados, persiste para una porcion
importante de la poblacion una realidad que los mantiene afuera de la contencién social
que brinda el Estado, reproduciendo situaciones de inequidad y pobreza estructural. El
actual contexto de crisis pone en evidencia la penetracion de las reformas llevadas a
cabo pero también sus limitaciones, lo cual entrafia la posibilidad de profundizar los
cambios.

El presente documento analiza como se reflejaron los cambios en la forma de
intervencion del Estado en el Gasto Publico durante las ultimas décadas vy, en la
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actualidad, frente a la crisis internacional.

Evolucion del Gasto Publico Consolidado

Procurando que sean representativos de los resultados de la politica econdémica seguida
respecto del gasto publico por los diferentes gobiernos, y no producto de los sucesivos
episodios de crisis econémica y politica, se ha resumido la informacion a seis periodos:
1982-83, 1986-87, 1992-94, 1996-98 y 2003-04, que serdn comparados con el promedio
delos anos 2007-08.

El primer periodo representa los afios finales de la Ultima dictadura militar y los
resultados en materia de gasto publico del modelo impuesto por ésta. El segundo
coincide con los anos de crecimiento econdmico del gobierno de Raul Alfonsin y
suponen, dada la volatilidad del periodo, la consolidacién del gasto publico de ese
esquema macroeconémico. Con el mismo criterio se identificaron dos periodos
correspondientes a cada uno de los gobiernos de Carlos Menem, excluyendo del
analisis los afios 1995y 1999 por tratarse de afios recesivos. Finalmente, se escogieron
los afos iniciales del gobierno de Néstor Kirchner, como punto de partida de la actual
etapa.

El Cuadro 1 evidencia los principales cambios introducidos en cada una de las etapas
respecto de la ejecucion por finalidad del GPC.

: Cuadro N°1
GASTO PUBLICO CONSOLIDADO POR FINALIDAD (% DEL PIB)

1982- 1986- 1992- 1996- 2003- 2007-

FINALIDAD / PERiODO 83 87 94 98 04 08

Gasto Total 26,98 33,40 31,68 30,66 29,21 37,05
Funcionamiento del Estado 4,31 5,32 6,19 5,81 5,49 6,16
Gasto Publico Social 11,15 17,96 20,37 20,01 19,15 23,48

SaSt‘? Publico en Servicios 6,81 7,34 3,08 232 252 500
conomicos

Servicios de la Deuda Publica 4,71 2,77 2,04 2,52 2,05 2,41

Fuente: Elaboracion propia en base a DAGPyPS Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Asi, para el periodo 2007-08 se observa no soélo que el GPC en términos del PIB es
mayor, sino que es el Gasto Publico Social el que presenta el mayor incremento respecto
de todos los periodos considerados, alcanzando un 23,5% del PIB.

En efecto, el Gasto Publico Social del periodo 2007-08 resulté 12,3 p.p. del PIB superior
al registrado en los ultimos afios de la dictadura militar, cuando el Gasto Social era de
apenas el 11,1 % del PIB, es decir que mas que se duplicé la participacion del gasto
social en el producto respecto de hace 25 ainos.

Respecto de los afios noventa, el Gasto Publico Social se incremento en practicamente
3,5 p.p. del PIB y en relacion al inicio del gobierno de Néstor Kirchner el Gasto Publico
Social de 2007-08 crecié en mas de 4 p.p. del PIB, periodo en el que el PIB se incrementd
un 50%, es decir que el Gasto Social lo hizo, en términos reales, en mas del 80%.

En el Grafico 1 se observa que el gasto dirigido a la funcion “Prevision social” alcanza en
el periodo 2007-08 al 8% del PIB, la funcion “Educacion, cultura, ciencia y técnica”
representa el 5,6% del PIB y los gastos en “Salud” el 5,1% del PIB. En conjunto esas tres
funciones representan, en el periodo 2007-08, algo mas del 50% del total del GPC.
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Los mayores incrementos respecto del periodo 2003-04 se observan en los gastos
destinados a Prevision Social, que refleja los aumentos sucesivos concedidos para los
haberes jubilatorios, la incorporacion de nuevos beneficiarios que antes no cumplian las
condiciones establecidas para percibir jubilacion y pension y los aumentos otorgados en
asignaciones familiares.

La otra funcién con incrementos significativos corresponde a los Gastos en Educacion,
en este caso, por incidencia de la Ley 26.075 de Financiamiento Educativo, que se
tradujo en importantes aumentos salariales y presupuestarios para el sector.

] Grafico N°1
GASTO PUBLICO SOCIAL (% DEL PIB)
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(*) Incluye agua potable, alcantarillado y otros servicios urbanos.
Fuente: Elaboracion propia en base a DAGPyPS Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Entre las dos funciones antes mencionadas, Prevision Social y Educacion, Cultura y
Ciencia y Técnica, se explica el 70% del aumento en el Gasto Social en ese lapso de
tiempo. Cada una se incremento en un punto y medio del PIB respecto del periodo 2003-
04.

De la comparacion con los periodos anteriores surge que en el lapso 2007-08 se
registran las mayores porciones de GPC en relacion al PIB en las finalidades
“Educacién, cultura, ciencia y técnica”, “Salud”, “Promocion y asistencia social” y
“Vivienda e infraestructura” en los casi 30 afios que componen la serie bajo andlisis.

En el caso de “Educacion, cultura y ciencia y técnica”, durante el periodo 2007-08 se
registra un GPC superior en 3,2 p.p. del PIB al de la tltima dictadura (mas del doble), 1,6
p.p. superior al de principios de los noventa y 1,3 p.p. respecto de diez afios atras, al
finalizar el segundo mandato de Carlos Menem. Respecto de Salud, el incremento es de
2 p.p. con referencia a los afios 1982-83 y de 0,5 p.p. del PIB en relacion a los afios
noventa.

En el caso de Vivienda el aumento de 1,2% a 1,9% del PIB entre 2003-2004 y 2007-2008
se vincula con las mayores transferencias realizadas por parte del Gobierno Nacional a
las provincias en el marco de los Programas Federales de Vivienda. En el caso de los
Gastos en Promocion y Asistencia Social que aumenté de 1,4% a 1,9% del PIB en el
mismo lapso, incide fuertemente el incremento del Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria y de las distintas iniciativas que en esta linea emprendieron los gobiernos
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provinciales.

Sélo se observa una porcion menor de GPC, respecto del periodo 2003-04, en la
finalidad “Trabajo”, justamente por la reduccién en las erogaciones destinadas a planes
para contener la desocupacion® consecuencia de la creacion de empleo y disminucién
de la tasa de desocupacion del 20% de la poblacién econémicamente activa (PEA) a
menos del 8% de la PEA durante ese lapso de tiempo y del traspaso de parte de sus
beneficiarios al Plan Familias por la Inclusién Social.

El otro componente del GPC que se incrementa (Grafico 2) corresponde a los gastos en
la finalidad Servicios Econémicos.

] Grafico N°2 ]
GASTO PUBLICO EN SERVICIOS ECONOMICOS (% DEL PIB)

6 4
[2a]
T H Otros gastos
o
©
2
T4 4 O Transporte y
c
9 comunicaciones
5
o O Industria
2 4

O Energiay
combustible

M Produccién
primaria

1982-83 1986-87 1992-94 1996-98 2003-04 2007-08

Fuente: Elaboracion propia en base a DAGPyPS Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

En este caso, a diferencia de lo que sucede con el GPC con finalidad social, el
incremento registrado en el periodo 2007-08 implica un cambio de tendencia respecto
de los valores registrados en los noventa, pero no se alcanza la magnitud de los afios
ochenta, donde se registraba valores cercanos al 8% del PIB. Este cambio observa clara
relacion con la primera generacién de reformas del Estado, centradas en las
privatizaciones de empresas estatales productoras de bienes y proveedoras de
servicios publicos y su reversion en la etapa actual.

El crecimiento experimentado por la funcién Energia, Combustible y Mineria se debe al
incremento de las erogaciones del Gobierno Nacional a partir de 2004, vinculado con las
transferencias para subsidios a CAMMESA, al Fondo Fiduciario para el Transporte
Eléctrico Federal y los mayores subsidios al sector privado. Asimismo, se registra un
aumento en las erogaciones por la creacion de laempresa ENARSA.

Se observa un crecimiento en el gasto en Transporte que responde a un aumento en las
erogaciones por mayores subsidios otorgados a operadores de trenes y subterraneos,
la asignacién de transferencias al Fondo Fiduciario para el Sistema de Infraestructurade ) 1! Plan Jefas v Jefes de
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consumo interno a través de industriales y operadores que vendan en el mercado  jurisdiccion Nacional,

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 12 - Codigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -
Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 112 - Cel: 0221 15-4091960 - 20

e-mail: contacto@ciepyc.unlp.edu.ar - URL : www.ciepyc.unlp.edu.ar -



El Gasto Publico y las nuevas formas
de intervencién del Estado

Entrelineas de la Politica Econémica N° 21 - Afio 3 / Agosto de 2009

interno productos derivados del trigo, maiz, girasol y soja, a cargo de la Oficina Nacional
de Control Comercial Agropecuario (ONCCA).

En definitiva, se trata de gastos o transferencias directamente relacionadas con el
sostenimiento de tarifas de los servicios publicos a niveles asequibles para la poblacién
(especialmente combustibles, transporte y energia) y orientados principalmente a
promover la actividad productiva y evitar que se eleven los precios de los productos
claves de la canasta de alimentos, en especial la carne, el pany laleche.

¢Un Estado diferente?

Sin lugar a dudas, uno de los pilares del actual esquema macroeconémico lo constituye
el aumento en la intervencion del Estado en la economia y en particular a partir del
mayor gasto publico.

Luego de la crisis de la Convertibilidad, la expansion del gasto publico, en especial a
partir de los planes que atendian la emergencia social, fue determinante para
recomponer el consumo, la produccion y el empleo en nuestro pais. Desde 2003 en
adelante se implementaron politicas para que el gasto publico de los distintos niveles de
gobierno pudiera expandirse sensiblemente en las areas mas prioritarias (gasto social,
inversion publica, principalmente viviendas, y servicios econdmicos, para controlar la
inflacion) sin generar déficit fiscal ni debilitar la estrategia de desendeudamiento del
Sector Publico.

De esta forma, y por primera vez en su historia, la economia argentina pudo crecer
durante 6 afios consecutivos a tasas interanuales promedio cercanas al 8,5%, con tasas
de crecimiento interanuales promedio del Gasto Publico Consolidado (para el mismo
periodo) superiores al 14% en términos reales.

Asi, la suba del GPC implicé aumentos continuos en su relacion con el PIB, alcanzando
a finales del afio 2008 el nivel mas alto desde 1980, el 37,7% del PIB (algo que se logro
sin desplazar inversiéon ni consumo privado). EI GPC resulté 6,3 puntos porcentuales
superior al de los ultimos afios de crecimiento de los noventa (1996-98) y mas del 96%
de este aumento se destind a las funciones sociales y a los servicios econémicos: el
53% a las primeras (especialmente, educacion, salud y promocioén y prevision social) y
el42,8% alos segundos.

Esto es particularmente relevante si se toma en consideracion que en el periodo 2007-
08 se registré un superavit financiero del Sector Publico Nacional de 6,5% del Gasto
Total Nacional a diferencia del comportamiento registrado en los noventa cuando en el
periodo 1996-98 se registré un déficit financiero de 8,6% del Gasto Total Nacional
promedio. Esto equivale a decir que se desplazaron recursos que en otra época se
destinaban a pagar deuda publica a incrementar de manera sustentable el gasto publico
social y lainversién en infraestructura, desoyendo las politicas de ajuste recomendadas
por el Fondo Monetario Internacional, que sometia frecuentemente a nuestro pais a
revisiones periédicas aconsejando la adopcién de politicas ortodoxas recesivas con
impactos negativos sobre el empleo y los salarios.

En definitiva, el analisis de la evolucion del GPC permite identificar el cambio de
orientacién de la forma en que interviene el Estado en la economia, asignandole un rol
mucho mas presente e inclusivo.
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Nuevas formas de intervencion frente ala crisis

La presente crisis internacional puso a prueba estas nuevas formas de intervencion asi
como la solvencia de las reformas llevadas a cabo. En efecto, a partir del Gltimo trimestre
de 2008, la economia argentina empezo a sentir, de manera diferencial segun el sector,
las consecuencias de la caida del nivel de actividad a nivel mundial y los coletazos de los
reacomodamientos en el sistema financiero internacional.

Contrariamente a la légica imperante bajo el esquema de la convertibilidad y los
designios del paradigma de la ortodoxia, la politica econémica llevada adelante para
enfrentar la crisis no resulté ser la del ajuste del gasto sino mas bien una que apunte a
expandirlo.

Fue oportuno reforzar el financiamiento mediante la recuperacion por parte del Estado
de los recursos que eran derivados a las AFJP (que permitieron sostener el superavit
fiscal), la conformacion del Fondo de Garantia de Sustentabilidad de la Seguridad Social
con el stock de inversiones de las AFJP (que permitieron redireccionar ese ahorro con
fines estratégicos), el canje de deuda publica nacional ampliando los plazos y
sosteniendo la tasa de interés, la refinanciacion de deudas provinciales y las leyes de
regularizacion impositiva y repatriacion de capitales, todo para llevar adelante una
estrategia de intervencion frente a la crisis con claros fines de sostenimiento del empleoy
el dinamismo del mercado interno.

Asi, el sostenimiento e incremento de la inversion publica destinada principalmente a
financiamiento de infraestructura social, como viviendas y establecimientos educativos,
pero también a pequefas obras con fuerte impacto local y a grandes obras de
infraestructura en materia energética, entre otras, a partir del “plan de obras para todos
los argentinos”, resultd, frente a las criticas y dudas sobre su efectividad generadas tras
el anuncio a principios de diciembre de 2008, el principal acierto de politica contraciclica
para hacer frente ala caida de la construcciony el empleo.

] Grafico N°3
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Ademas de lo antes sefalado, y no menos importante, fue el sostenimiento de la politica
de ingresos y salarios llevada adelante desde el Estado nacional, convalidando e
impulsando las subas otorgadas por el Consejo Nacional del Salario Minimo Vital y Mévil
(SMVyM), las diferentes negociaciones colectivas, la ley de movilidad jubilatoria, la
asistencia a las empresas en crisis mediante subsidios de parte de la masa salarial o el
financiamiento directo y los diferentes planes sociales.

Todas estas modalidades de intervencion, algunas de ellas originales, conformaron
medidas de politica econémica que excedieron a las recetas habituales sobre como
enfrentar una crisis, ya de por si poco usual.

Sin embargo, mas alla de la audacia de algunas medidas y el éxito de otras en pos de
morigerar el impacto de la caida protegiendo los avances alcanzados en materia social,
se evidencian necesidades populares que no han sido atendidas completamente. Por
eso es que resulta ineludible avanzar, responsablemente, con alternativas superadoras
que apuesten al consumo interno de los sectores de la poblacidn con menores
recursos.?

Comentarios finales

En la historia reciente de la economia argentina se produjeron cambios profundos en los
mecanismos por medio de los cuales el Estado regula las relaciones sociales y
economicas. El analisis del Gasto Publico permite identificar el cambio de orientacion de
la forma en que interviene el Estado en la economia, asignandole un rol mucho mas
presente e inclusivo que en etapas previas.

La crisis internacional puso a prueba la robustez del modelo econdémico y a la vez
posibilité verificar cuan profundas han sido las reformas llevadas a cabo en un contexto
de caida de la actividad, la demanda externa y merma de los recursos fiscales.

La negacion por parte del gobierno nacional a una politica de ajuste del Gasto Publico,
implica el mas fuerte cambio de paradigma respecto de la modalidad para enfrentar la
crisis.

Para validar esta afirmacion sélo es necesario recordar la reaccion de los gobiernos ante
las crisis de los noventa. Con la del efecto tequila de fines de 1994, la respuesta fue una
profundizacion de la flexibilidad laboral mediante la aprobacion a mediados del afio
siguiente de la Ley 24.465 y el titulo respectivo del Estatuto PyME Ley 24.467 de
régimen laboral para micro y pequenas empresas. Por esos afos, el mayor esfuerzo en
la contencién del gasto publico estaba dirigido a que las provincias acompafiaran al
gobierno nacional en su estrategia del ajuste, con el paquete de medidas dispuestas en
los afios previos: traspaso de las escuelas y hospitales sin el financiamiento necesario y
detracciones ala coparticipacion federal de impuestos.

En la larga agonia de la Convertibilidad desde fines de 1998 hasta principios de 2002,
todas las acciones siguieron esta orientacién, entre las que se destacaron la reduccion
del 13% de los salarios de la administracion nacional y las jubilaciones y una nueva
reforma para asignarle mayor flexibilidad a las relaciones laborales (mediante la
conocida Ley Banelco). Incluso, algunas quedaron truncas como las que incluia el plan
de Lopez Murphy en su efimero paso por el Ministerio de Economia.

Las consecuencias de estas crisis y sus reacciones fueron las mismas: una expansion
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contracciones de la actividad econdémica. Por el contrario, mientras la economia creciaa
tasas relativamente elevadas también se destruian puestos de trabajo y crecia el
desempleo, como sucedio principalmente en los primeros noventa. Asi, las crisis le
otorgaban un tono dramatico a un modelo excluyente y las medidas para evitarlas
llevaban a una situaciéon explosiva como quedo en evidencia a fines de 2001. Este
panorama devino en la conformacién de un ndcleo duro de exclusiéon en el que la
pobreza se reproduce a si misma.

Ahora, en cambio, ante una crisis internacional que no tiene antecedentes similares,
como minimo, desde mediados de los afios setenta, los resultados son muy diferentes.
Si bien confluyen varios elementos, entre los que se destacan algunos pasos
importantes para establecer nuevas reglas de juego (con un tipo de cambio diferencial
moderadamente alto como dato mas destacado), es indudable que la accién directa del
Estado a través del gasto publico aporta un condimento de relevancia.

Como vimos, antes de que se manifestara en toda su magnitud la crisis internacional, y
con la economia en pleno crecimiento, el Estado fue recuperando funciones y
prestaciones que se reflejan en el gasto publico del Estado en todos sus niveles de
gobierno. En estos afios ha crecido la asignacion de recursos a las politicas sociales en
general y a las universales en particular, como educacion, salud y prevision social, en
relacion a todos los periodos anteriores. También se destacé el aumento en relacion a
los afos precedentes del gasto destinado a la finalidad servicios econdémicos, orientado
principalmente a promover el desarrollo del aparato productivo y a evitar que se eleven
los precios de los productos claves de la canasta de alimentos, en especial la carne y el
pan, y las tarifas de los servicios publicos y el transporte.

Asi, la crisis encuentra un Estado con capacidad de respuesta para morigerar sus
efectos y evitar que el mercado ajuste y entre en un espiral de caida en la demanda
agregada, despidos de personal, reduccion del ingreso de la poblacion y mas caida de la
demanda.

Antes, la opcidn elegida llevaba a mayor vulnerabilidad en el empleo e incapacidad del
Estado para dar respuesta: flexibilizacién de las relaciones laborales y menos gasto
publico, y como maximo y con un fuerte soporte de los organismos internacionales,
aumento de planes para desocupados como el plan jefas y jefes de hogar en la crisis final
de la convertibilidad. Ahora, con un Estado presente se procura sostener el nivel de
empleo manteniendo al ocupado en la empresa, anticipandose al despido, e
incrementando el nivel de gasto publico social y la inversion publica, en lugar de propiciar
bajas de salarios.

No obstante, la crisis internacional, aunada a una sequia como hacia afios no habia,
derivé en un aumento de las dificultades en el empleo y en particular de la proporcion de
la poblacién en situacion de pobreza. En consecuencia, es necesario profundizar el
cambio con medidas mas audaces en cuanto a la inclusion (con trabajo pero también
con ingresos a donde el aumento del empleo formal no llega) de sectores populares que
aun se encuentran postergados y tienen dificultades para el acceso a muchos de los
beneficios de la politica social del Estado. Asi, se lograra un mayor efecto contraciclico
del gasto publico, incrementando la demanda efectiva de aquellos sectores que gastan
todo suingreso en el pais.
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