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Resumen

El gasto estatal suele presentarse como una de las variables que nos permite
entender la evolucién y las caracteristicas que adquiere el Estado, asi como
también puede darnos elementos para pensar las diferentes estrategias de
dominacién social. Conocer la evolucién de la distribucién del presupuesto
nacional, se vuelve entonces, una tarea fundamental. En este trabajo me pro-
pongo analizar la evolucién de la partida presupuestaria destinada al Gasto
Piblico Social en el periodo 1980-2008. El objetivo, a partir del resultado del
anilisis cuantitativo, es realizar algunas consideraciones sobre las tendencias
que expresa la evolucién del gasto estatal en Argentina, desde la implantacién
de la democracia burguesa.

Palabras claves: Estado — Gasto piblico — Dominacién social

Abstract

State spending is often presented as one of the variables that allows us to
understand the evolution and characteristics that the State and may also give
us reason to think the different strategies of social hegemony. Knowing the
distribution of the national budget, then becomes an essential task. In this
paper I will analyze the evolution of the budgetary allocation to the Social
Public Expenditure in the period 1980-2008. The goal, from the result of
quantitative analysis, is to make some considerations about the trends that
expresses the evolution of government spending in Argentina, from the res-
toration of bourgeoise democracy to the present.

Keywords: State — Public expenditure — Social Hegemony
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Introduccién

La discusién sobre la importancia del Estado como actor central
en la realidad social ha recobrado fuerza en los tltimos afos. Y en la
Argentina de manera notable. El papel que los Estados nacionales han
asumido en el marco de la crisis internacional en curso ha puesto en
completa evidencia el cardcter puramente ideolégico de las profecias
que anunciaban, nada mis y nada menos que, la “desaparicién del
Estado”. La desesperada intervencién de los principales Estados capi-
talistas del mundo en pos de salvar a los grandes capitales en quiebra e
incluso a otros Estados en crisis, parece haber puesto fin al sinsentido.

En efecto, ese fenémeno llamado “neoliberalismo” (o “capitalismo
neoliberal”), que ocupé la escena en el Gltimo cuarto del siglo XX,
habria tenido por principal caracteristica el retiro del Estado de la vida
econémica. Consecuentemente, la generalidad de los voceros anti-neo-
liberales no se cansé de pedir a gritos la “ reapar1c10n ” del desaparecido.
Dicho de otra manera: la respuesta a la miseria generada y generali-
zada por un nuevo perfodo de acumulacién de capital que se habria
abierto, particularmente en Argentina a mediados de los ‘70, habria de
ser la “vuelta al Estado”.

En este trabajo pretendemos mostrar que, mds alld de los distintos
gobiernos y las diferentes politicas econdémicas e ideologias presentes
durante los Gltimos treinta afos, se puede detectar un proceso general
de crecimiento del Gasto Estatal incluso a pesar de las grandes crisis
econdémicas, que se encuentra pr1nc1palmer1te determinado por el cre-
cimiento del componente destinado a Gasto Social. Ello daria cuenta,
mds que de la “retirada” del Estado, de una creciente “estatizacién” de
la vida social.
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Consideraciones metodoldgicas

En este trabajo tomaremos como fuente principal de andlisis la
“Serie de Gasto Publico Consolidado por finalidad-funcién (1980-
2008)” elaborado por la Direccién de Anilisis de Gasto Publico
y Programas Sociales de la Secretaria de Politica Econémica, del
Ministerio de Economia de la Nacién. Dicha fuente comporta la ven-
taja de trabajar con el conjunto del Gasto Pblico de los tres niveles de
gobierno: a) Gobierno Nacional; b) Gobiernos Provinciales y Gobierno
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires; y ¢) Gobiernos Municipales.
No forma parte del objetivo de este trabajo analizar la descentrali-
zacién de funciones y partidas. Debe considerarse, entonces, como
Gasto Publico Total, independientemente del nivel de la estructura del
Estado que efectda el gasto.

El universo que se computa para establecer el Gasto Piblico
Consolidado (GPC) incluye las erogaciones (corrientes y de capital) del
Sector Piblico No Financiero, independientemente de si se encuen-
tran registradas o no en los respectivos presupuestos (gastos “extrapre-
supuestarios”), sumando todos los niveles.

Se utilizard la serie de GPC en valores constantes. Para ello, la
fuente se realiza corrigiendo los valores corrientes con un indice de
precios combinado, constituido como un promedio simple del indice
de precios mayoristas nivel general y el indice de precios al consumidor,
ambos del INDEC. Se utiliz6é como base para el promedio el afio 2001.
Para la serie en porcentajes del PBI, se utiliz6 la serie de PBI base 1993.
La evolucién del PBI a valores constantes, que no aparece en la fuente,
la efectuamos multiplicando el Gasto Pdblico Total de cada afo por
cien, y luego dividiendo el resultado por el porcentaje de participacién
del GPT en el PBI.

La forma de distribucién del Gasto Publico no ha sido uniforme
en el perfodo analizado. Otra ventaja de la fuente utilizada es, pre-
cisamente, que otorga uniformidad al Gasto publico en cuanto a la
finalidad-funcién, esto es, hace abstraccién del nombre circunstan-
cial que hayan recibido los diferentes destinos a lo largo del periodo.
La dltima actualizacién de la Serie, segtn aparece en la pigina web
de la Secretarfa de Politica Econémica del Ministerio de Economia y
Finanzas Pblicas, se hizo en julio de 2010. No obstante, aparece indi-
cado que todos los datos que se consignan para el afio 2008 son cifras
provisionales.
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Gasto Publico Social y Gasto Total

El Gasto Publico Social (GPS) es uno de los cuatro destinos gene-
rales constitutivos del Gasto Publico Total del Estado nacional. Los
otros tres son:

1. Funcionamiento del Estado, constituido por tres rubros: admi-
nistracién general, justicia y defensa y seguridad;

2. Gasto Publico en servicios econémicos, constituido por cinco
rubros: produccién primaria, energia y combustible, Industria, servicios
(transporte y comunicaciones) y otros gastos en servicios econémicos;

3. Servicios de la deuda publica.

En el transcurso del perfodo analizado, el GPS ha ido asumiendo
una importancia cada vez mayor en la composicién del Gasto Piblico
Total (GPT), a punto tal que ha absorbido la casi totalidad del incre-
mento participativo de éste en el PBI. En el Griéfico 1, donde se consig-
na la evolucién de la participacién porcentual del GPT y sus destinos
constitutivos en el PBI, podemos observar claramente esta tendencia.

Grifico 1: Destinos del GPT en relacién al % del PBI
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Secretarfa de Politica
Econémica, MEcon.
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El Gasto Publico Total (GPT) ha crecido casi 10 puntos en cuanto
a su participacién en el PBI. Al comienzo del perfodo, en el afo 1980,
su participacién significaba el 29% del PBI, mientras que en 2008 sig-
nificaba el 38,5%. No se observa ninguna caida brusca, a excepcién del
ano 2002, en que cae 6 puntos con relacién a 2001, y lo hace retroce-
der al punto de partida (todavia en 2004 la participacién del GPT en
el PBI era inferior a 1980). Durante la década del ‘90, su participacién
se mantiene pricticamente constante. En 1989 significa casi el 32%,
mientras que en el afio 2000 no alcanza el 34%. Este tltimo porcentaje,
constituye a su vez el promedio del periodo, lo cual nos sirve desde ya
para ir desnudando una idea (puramente ideolégica) que ha hecho car-
ne en el sentido comin: la “desaparicién del Estado” durante el mene-
mismo. Finalmente, la evolucién del GPT en relacién a su participa-
cién en el PBI durante el perfodo, implica un crecimiento del 33%.

Luego, es claramente observable el acompafiamiento de la curva
del GPS respecto de la del GPT. En términos porcentuales, el GPS ha
crecido mds en su participacién en el PBI, que el GPT. En efecto, los
10 puntos que ha crecido el GPT; han sido absorbidos por el GPS. Asi,
éste pas6 de absorber menos del 15% del PBI en 1980, a casi el 25% en
2008, lo cual redunda en un crecimiento del 66%. Por el contrario, la
participacién en el PBI de los demds destinos generales, se ha manteni-
do constante. El rubro Funcionamiento del Estado (FE) apenas crecié
1 punto (de 5,3 al 6,3%); Servicios econémicos (SE) cayé 1 punto (6,8
a 5,6%) y Servicios de la deuda pablica (SDP) se¢ mantuvo invariable'.
No obstante, en términos comparativos y porcentuales, los tres rubros
han decrecido.

Para comprender la magnitud real del GPT, es necesario con-
siderarlo en relacién a la magnitud del PBI. En el Gréfico 2 pode-
mos observar la evolucién del PBI, en el periodo, a valores constantes.
Incluimos la evolucién del GPT a los efectos de compararlos.

'Al considerar la porcién destinada a “Servicios de la deuda pablica” debemos
tener en cuenta que esta porcién del gasto no refleja el neto de ingresos y egre-
sos por el mismo concepto, es decir lo que se paga en relacién a lo recibido.
Hasta el 2002, la tendencia fue a una permanente renegociacién de los pagos
lo que implicé una entrada neta y no un “gasto” por parte del Estado. A partir
del default de 2002, esta tendencia cambid y los pagos son mayores a la nueva
deuda aunque no en términos tan grandes como se refleja al considerar sélo
esta categoria, ya que existi6 un ingreso por deuda, aunque menor al pago.
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Grifico 2: Comparacién de la evolucion del PBI 'y el GPT (a valores
constantes)
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Fuente: elaboracién propia. Cilculo del PBI propio, en base a datos de GPC
y % del PBI de la Secretaria de Politica Econémica, MEcon.

El PBI ha crecido un 60% tomando todo el periodo. En 1980 es de
unos 256 mil millones de pesos. La crisis del ‘82 lo hace caer unos 30
mil millones; desde ahi, no logra alcanzar el punto de partida hasta
1994. La década del ‘80 es pricticamente de caida neta, que desembo-
ca en el PBI mis bajo del perfodo: en 1990, unos 195 mil millones. En
los ‘90 crece lentamente, con algiin tropiezo, hasta alcanzar su punto
mds alto en 1998: 290 mil millones. Luego se avizora la crisis, que lo
hace desplomar en 2002: 206 mil millones. Esto es, cae casi un 30% en
s6lo cuatro afios. Se recupera a partir de ese momento y recién en 2005
logra superar los valores de 1980. Finalmente, por lo menos hasta el
Gltimo afio analizado, se observa un crecimiento sostenido a partir de
2002. En efecto, en los Gltimos seis afios del periodo, casi se ha multi-
plicado por 2. La tendencia se interrumpe en 2009 y parece retomarse
en 2010.

Ahora volvamos al GPT y a sus destinos, y veamos la evolucién en
valores constantes (Grifico 3). A valores constantes, tomando el perfo-
do bajo estudio, el GPT se ha multiplicado por 2. Se observan tres
caidas bruscas: en 1982, un 20%; entre 1987 y 1990, 25%; en 2002,
38%. Como resultado, en 2002 el GPT era un 20% inferior que al
comienzo del periodo, y todavia en el afilo 2004 estaba por debajo de
1980. Efectivamente, la multiplicacién del GPT se produce entre 2002
y 2008, en que crece un 150%, pasando de unos 60 mil millones de
pesos, a casi 150 mil.
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Grifico 3: Destinos del GPT (a valores constantes)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Secretarfa de Politica
Econémica, MEcon.

Observamos nuevamente que el destino que ordena la curva del
GPT es el GPS. Este tltimo crecié un 150% en el periodo. Sus caidas
acompaiian a las del GPT. Pero conviene hacer una serie de observa-
ciones. Como dijimos, el GPT cac un 20% en 1982, mientras el GPS
cae un 34%. Aqui el GPS es el que sufre el desplome, mientras se paga
mds deuda que en los afos anteriores y los otros dos rubros casi no
sufren el declive. Contrariamente, entre 1987 y 1990, el GPT cae un
25%, mientras el GPS sé6lo un 15%, se paga un 100% menos de deuda
y el monto destinado a SE cae un 40%. Luego, en 2002 el GPT cae un
38%, y el GPS un 32%, el Estado en default paga 250% menos de deu-
day SE cae otro 40%. Vale decir: ante crisis profundas, el GPS paga los
platos rotos, pero cada vez menos. Por eso el crecimiento comparativo.
Finalmente, después del derrumbe generalizado del 2002, todos cre-
cen. Llamativamente, Servicios econémicos crece un 750%.
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Grifico 4: Evolucién de la participacién de los destinos en el GPT
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Politica
Econémica, MEcon.

El GPS pasé de absorber el 49,9% del GPT en 1980, a 62,9% en
2008. Es decir, el GPS constituye casi las dos terceras partes del GPT.
El porcentaje que asume en 2008 no es el mayor del periodo. Hay por-
centajes similares o incluso mayores en algunos afos de la década del
‘90, y también en los 2000. De todos modos, consideremos que, en
términos absolutos, el actual es enormemente mayor. Como pudimos
observar, no se registra una situacién de acompanamiento a la cur-
va del GPT en los otros rubros, donde los gastos parecen no oscilar
en funcién del GPT, sino que tienen un movimiento mdis uniforme.
Estos rubros han perdido capacidad de participacién en el GPT, frente
al GPS. En efecto, Funcionamiento del Estado absorbia el 18,5% del
GPT en 1980, cayendo al 16,4% en 2008. Servicios de la Deuda sig-
nificaba el 7,9% del GPT en 1980, y sélo el 6,2% en 2008. Servicios
Econémicos pasé de participar el 23,6% en 1980 al 14,6% en 2008.
Entonces, tomando el perfodo en su extensién, todos pierden partici-
pacién en el GPT, frente al GPS.

El Gasto Publico Social y su desagregacién

El GPS tiene dos desagregados: 8 rubros generales y, dentro de
estos, 17 sub-rubros en total. Los 8 rubros generales son: 1. Educacién,
cultura y ciencia y técnica, 2. Salud, 3. Agua potable y alcantarillado,
4. Vivienda y urbanismo, 5. Promocién y asistencia social, 6. Previsién
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social, 7. Trabajo, 8. Otros servicios urbanos. En el Grifico 5 podemos
observar su evolucién durante el periodo.

Grifico 5: Destinos del GPS (a valores constantes)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Secretarfa de Politica
Econémica, MEcon.

Claramente, Previsién Social (PS) es el rubro con mayor parti-
cipacién en el GPS, con un promedio del 35% de absorcién duran-
te el periodo. Luego se ubica Educacién, cultura y ciencia y técnica
(ECCyT), que ha crecido del 20 al 24%, desplazando del segundo
lugar en los dltimos afios a Salud (S), que histéricamente se ubicé en
esa posicién. Salud se mantuvo constante, con un promedio del 22%.
Estos 3 rubros generales sumados significan el 80% del GPS. Previsién
Social no contiene sub-rubros. El destino salud se compone con “obras
sociales—atencién a la salud” (41,6%), “atencién piblica a la salud”
(44,5%) y “INSSJyP—atencién a la salud”?. ECCyT, tiene un predomi-
nio de Educacién bésica (65%); le sigue Educacién superior y univer-

sitaria (18,6%).

’Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados.
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Es facilmente observable el importante despegue de Promocion
y asistencia social (PyAS), sobre todo a partir del 2002. En efecto, al
comienzo del periodo significaba el 5% del GPS, mientras que en 2008
representa casi el 8%, incrementdndose en un 400% a valores constan-
tes. Al comienzo del periodo, de los ocho destinos del GPS, ocupaba el
sexto puesto en importancia. Actualmente se ubica en el cuarto lugar,
desplazando a Vivienda y urbanismo (VyU) y a Trabajo (T). Los 3 tie-
nen pricticamente el mismo punto de partida, mientras que en 2008,
el gasto en PyAS es tres veces y medio mds grande que VyU, y casi el
doble que T. Respecto de este tltimo, la tendencia se revierte a partir de
2004. Si observamos nuevamente el Grafico 6, notaremos que la curva
de Trabajo, es la tinica con un movimiento ascendente en 2002-2003.
Mientras el fisco se derrumba, Trabajo crece el 23% en esos dos afios.
Aclaremos: el destino se compone con Programas de empleo y seguros de
desempleo (PEySD) y con asignaciones familiares (AF). El movimiento
es el siguiente: AF cae a la mitad, mientras que PEySD se multiplica
por 3. Se trata del Plan Jefes y ]efas de hogar, herramienta de contencién
lanzada por Duhalde. Con Kirchner se invierten los factores: en 2003
PEySD es 3 veces AF; en 2008 AF es casi el doble que PEySD.

Finalmente, Agua potable y alcantarillado (APyA) y Otros servicios
urbanos, que completan el componente del GPS, tienen un lugar mar-
ginal. En 2008: 1,4% y 4%, respectivamente. Si les sumamos los por-
centajes de VyU (2,3%) y T (4%), los cuatro juntos no llegan al 12%.

El 35% del GPS es Previsiéon Social, un enorme badl de recursos.
El hecho puede servirnos para pensar el actual conflicto entre gobier-
no y oposicién en torno a los fondos de ANSES. Salud se mantiene
constante con el 22%. Educacién, Cultura y Ciencia y Tecnologia cre-
ce lentamente en el perfodo, y sobremanera a partir de 2004 (el 100%
hasta 2008). Promocién y asistencia social es, comparativamente, el
rubro que mds ha crecido luego de la crisis de 2001. Desde 2002 a 2008
se ha multiplicado por 3, un dato muy significativo. Trabajo pierde
peso: al comienzo del periodo participaba con el 5,6% del GPS; tuvo
su momento de oro en 2002, con el 7,7%; y en 2008 apenas alcanza el
4%. A valores constantes, en 2003 el gasto en T' es poco menos que en
2008, siendo que el Gasto total pasé de 63 mil a casi 150 mil millones
de pesos®.

*Probablemente la tendencia se revierta para 2010, con la implementacién de la Asignacién

Universal por Hijo.
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Desesperado (a modo de conclusién)

El crecimiento del Gasto Estatal en cuanto a su participacién en
el PBI implica, en términos histéricos, una creciente participacién del
Estado en la vida econémica nacional. Afirmar la “desaparicién”, “reti-
ro” o “ausencia” del Estado es, sencillamente, no conocer ni siquiera en
apariencia el objeto que tenemos en frente. Lo que hemos intentado
mostrar en este trabajo es, precisamente, lo contrario. El Estado se ha
esforzado, en el perfodo analizado, por asumir un papel cada vez mds
relevante, y de hecho lo ha logrado.

Asimismo, la importancia cada vez mayor del Gasto Pablico Social
en el Gasto total, y por lo tanto en el conjunto de la economia, supo-
ne la importancia cada vez mayor del Estado en la reproduccién de la
clase obrera argentina. Los capitalistas la explotan a través del conjun-
to de sus representaciones. Esa explotacién incrementada arroja como
resultado un porcentaje creciente de poblacién que no puede repro-
ducir su fuerza de trabajo, ni en términos histérico-sociales ni en tér-
minos biolégicos. Es en su caricter de representante politico del capi-
tal que el Estado, desesperado, debe combatir las consecuencias del
(normal) proceso de acumulacién de capital en Argentina. En efecto,
los diferentes componentes del Gasto Puablico Social representan un
subsidio al capital en tanto les permite comprar la fuerza de trabajo
abaratada por la accién directa del Estado. Por otro lado, esa misma
accién directa hace posible la reproduccién de la vida de la fraccién de
la poblacién sobrante consolidada en los Gltimos afios.

La crisis internacional a la que asistimos parece no haber desplega-
do, hasta el momento, toda su potencialidad. Si se decide, la economia
se desplomard y con ella las finanzas del Estado. Ese Estado del cual
depende directamente, hoy como nunca, la vida de millones de perso-
nas. La poblacién sobrante, que bajo diferentes personificaciones, ya se
hizo presente en la arena politica argentina, volverd a las calles.
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