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Introduccioén

En América Latina, con la emergencia de nuevos liderazgos asistimos a
un proceso de recuperacion de la centralidad de los Estados Nacionales como
actores politico-econdmicos, a partir del impulso de un conjunto de politicas
publicas orientadas- entre otras- hacia el crecimiento economico, la
recuperacion de la administracién de los recursos nacionales, el fortalecimiento
del mercado interno, la inclusidén social y el proceso de desendeudamiento y
fortalecidas, ademas, por el restablecimiento de los acuerdos estratégicos entre
los paises latinoamericanos a través de la UNASUR.

El tema no es menor, si se toma en cuenta que -desde mediados de la
década del 70- la cuestion de los Estados Nacionales fue objeto de un intenso
debate ideoldgico, cristalizado — en el caso de la ortodoxia liberal- en los
famosos postulados del “Consenso de Washington”. Dicho “Consenso” -nacido
en el ano 1989 tras el articulo elaborado por John Williamson para el Institute
for International Economics- sostenia que las causas de la crisis
latinoamericana derivaban del excesivo crecimiento del Estado, dado el
proteccionismo requerido por el modelo de sustitucién de importaciones, las
empresas estatales numerosas e ineficientes, asi como por el “populismo”
econdmico, definido por la incapacidad para controlar el déficit publico y para
mantener bajo control las demandas salariales tanto en el sector privado como
en el sector publico.

A partir de estos considerandos, cobraron vida las reformas
“estructurales” disefiadas por el Fondo Monetario Internacional (FMI), El Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial (BM) y el conjunto de los
representantes del establishment financiero internacional, sustentadas en las
politicas de desregulacién, de privatizacion de empresas publicas, asi como de
liberalizacion comercial y financiera de los mercados que, en sus diversas
variantes, se convirtieron en la propuesta central de la agenda en la mayoria de
los estados latinoamericanos.

Dichas medidas abonaron al proceso de “construccion politica de la
debilidad estatal’ donde (...) “el cometido de la politica econdmica consistiria
(...) en administrar de la mejor manera posible el unico tipo de organizacion
socioeconomica y la unica modalidad posible de articulacion externa: la
realmente existente” (Vilas, 2001: 17).

En este derrotero, la opcidn tecnocratica se fue convirtiendo en la opcion
politica de los gobiernos de las ultimas décadas, y en ese sentido, el caso
argentino ha sido paradigmatico, sobre todo si se lo compara con el resto de
América Latina. A modo de ejemplo, basta con recordar el modelo privatizador
de la Argentina de los 90, cuyo alcance cuantitativo y cualitativo supero
radicalmente las iniciativas llevadas a cabo en México y Brasil, donde el sector
petrolero fue privatizado parcialmente, o en Colombia y Chile donde los
gobiernos conservadores mantuvieron respectivamente los yacimientos
petroleros y la explotacion del cobre bajo el control del Estado.



En rigor, el aludido proceso de debilitamiento estatal no podria
comprenderse en la Argentina sin desentrafar los criterios rectores que
imperaron en el Estado tras la politica econémica instaurada con la dictadura
militar de 1976. Si hasta ese momento el Estado tenia un alto poder de
decision, ya que fijaba la tasa de interés y el tipo de cambio, aplicaba
retenciones y aranceles, establecia los precios internos, intervenia en la fijacion
de salarios, y, a través de las empresas publicas, tenia un enorme papel en la
inversion productiva, el nuevo esquema de apertura, especulacion financiera,
endeudamiento externo y disciplinamiento social que se impone a partir del
golpe del 76 refunda estructuralmente las relaciones Estado- sociedad,
consolidando un nuevo proyecto dominante. Desde aqui impera entonces la
idea —aportada por Foucault- de un “Estado minimo y una gubernamentalidad
maxima (...) en la cual el Estado esta bajo la vigilancia del mercado” (Rossiy
Blengino, 2011:21)

Durante la década del 90, en pleno auge del neoliberalismo, tuvo lugar la
profundizaciéon de las transformaciones implantadas bajo el terrorismo de
Estado, a partir de la formulacion de dos acuerdos troncales: el acuerdo
externo, definido por las politicas de Estados Unidos hacia América Latina con
relacién a la deuda externa, que se cristaliza en el Plan Brady, y el acuerdo
interno, signado por la privatizacion generalizada de las empresas publicas, que
cumpli6 el doble rol de proveer recursos para el pago de la deuda v,
simultaneamente, conformé mercados rentables para el empresariado mas
concentrado de caracter local y transnacional. En este marco, mas que
apreciarse un Estado “ausente” pudo observarse el alto grado de adaptacién e
involucramiento de las instituciones y funciones estatales al servicio de las
nuevas condiciones de acumulacion del capital.

En la actualidad, como sostiene Garcia Linera (2010), la reposicién de la
soberania de los Estados latinoamericanos sobre los recursos estratégicos y
sobre el uso del excedente econdmico los ha dotado de una mayor capacidad
para conducir los procesos contemporaneos de distribucion de la riqueza, de
potenciamiento econdémico y de mejora del bienestar de las poblaciones,
siendo el manejo del Presupuesto publico una dimension de analisis central
para evaluar en qué medida se ha propiciado una mutaciéon del “Estado como
correlacion de fuerzas” (Garcia Linera, 2010). En este sentido, y en lo que
concierne al caso argentino, el nuevo rumbo de la politica econdmica y social
iniciado en el ano 2003 tiene su expresion en el presupuesto nacional, en tanto
reflejo de las decisiones publicas prioritarias asumidas por los gobiernos de la
época y de sus impactos concretos sobre la sociedad civil.



El gasto publico como herramienta politica: sus transformaciones
en Argentina a partir del 2003

El presupuesto del Estado Nacional constituye un instrumento de las
politicas publicas y de los programas y proyectos que de ellas se derivan.
Refleja tanto las politicas de Gobierno como las funciones estatales sustantivas
del Estado y la Administraciéon Publica. Por lo tanto, en cada época pone en
evidencia las caracteristicas esenciales del funcionamiento estatal, asi como la
orientacion de las politicas publicas que cada Gobierno considera prioritarias.
También, es una herramienta central de la planificacion del Estado, dado que el
detalle de las inversiones de capital y en infraestructura social supone
impactos concretos en la sociedad civil.

De igual modo, el presupuesto debe considerarse como un instrumento
clave para el analisis de la relacion entre el Estado y la Sociedad Civil. Incide
en la distribucidén de los ingresos, en funcién de los impuestos y contribuciones
que deben realizarse en materia de ganancias, rentas, salarios, ahorro y
consumos. A la vez, la orientacion del Gasto cobra relevancia por el impacto
del salario indirecto en las condiciones de vida de los asalariados y de los
sectores de bajos ingresos. En este aspecto, la seguridad social y las politicas
sociales como la salud y la educacion publicas, junto con los subsidios tarifarios
a los servicios publicos, estan directamente relacionados con la calidad de vida
de esos sectores sociales. Por su parte, la inversion de capital en
infraestructura apoya a la mejora de la actividad econdmica y de las
condiciones de habitat de la poblacidén, mientras que la politica presupuestaria
puede también apuntalar la formacién del ahorro nacional, con las inversiones
en el sistema bancario y financiero.

Los recursos consagrados a las erogaciones proyectadas anualmente
comprenden la recaudacion de los Impuestos, los Ingresos de Capital, los
ingresos de la Seguridad Social y otras variantes, como los financieros, tasas,
aranceles, cobro de intereses, etc. En cuanto a los gastos, pueden
discriminarse los Gastos Corrientes - referidos al funcionamiento de la
administracion y al pago de salarios, junto con los gastos en insumos,
subsidios, transferencias, etc.- y los Gastos en Capital, vinculado a las
inversiones publicas en infraestructura, a los aportes de capital y demas
inversiones en acciones.

Asimismo, deben consignarse los ingresos y gastos de caracter
financiero. Este rétulo alude a la deuda publica que toma el Estado para
financiar determinadas acciones y a otros ingresos, como los intereses por
depdsitos bancarios, mientras que -en materia de gastos- los pagos de la
deuda publica en capital e intereses ocupan la mayor proporcion.



Bajo la hegemonia del neoliberalismo en Argentina, los sucesivos
gobiernos terminaron incrementando el gasto publico y reeditando el
desequilibrio fiscal, por necesidades de naturaleza muy diferente a las que
sefala la vision liberal. En efecto, no fueron el aparato del Estado de Bienestar,
ni la cantidad ni el salario de los agentes publicos los “responsables” del
“abultado” gasto estatal: Como se analizara en Lopez y Zeller (2012), las dos
finalidades con mayor incidencia en el gasto publico nacional durante la década
de los 90 fueron los servicios sociales y el servicio de la deuda publica.

A proposito del primero, no puede dejar de considerarse como afecto al
vaciamiento de las prestaciones de la seguridad social la rebaja de los aportes
patronales y la reforma previsional del afio 1994, ademas de las transferencias
de las Cajas Provinciales, llevando al Estado nacional a cubrir el déficit con
aumentos de impuestos, reducciones en los salarios y en las jubilaciones y con
mayor deuda, a tasas crecientes. En cuanto al segundo, para el 2001 la deuda
publica llegd a representar un 22% del gasto por finalidad, mientras que el pago
de sus intereses crecidé - como porcentaje del PBI, entre 1992 y 2000- un 70%.

A diferencia, los gastos vinculados con la administracion gubernamental,
la educacidn, la ciencia y la tecnologia representaban menos del 15% del total
de las erogaciones, en tanto que el gasto en inversion publica era casi nulo
(desde 1993 ocupaba el ultimo lugar), como resultado del aumento de los
subsidios al capital concentrado y por efecto de las privatizaciones. En este
contexto, la politica de expansion del gasto estuvo destinada —principalmente-
a cubrir la pérdida de ingresos del sistema previsional y a pagar los intereses
de la deuda, con el consiguiente deterioro de las funciones del Estado
orientadas a la promocion del desarrollo econdémico, educativo, tecnolégico y
social.

Frente al escenario de crisis abierto en el afio 2001 tras el colapso de la
convertibilidad, y luego de una primera etapa destinada a contener con
medidas de emergencia las gravisimas consecuencias econdmicas y sociales,
las transformaciones operadas a partir de la asuncion del Presidente Néstor
Kirchner, en mayo de 2003, y que tendran continuidad con la sucesion
presidencial de la Dra. Cristina Fernandez de Kirchner en el 2007, expresan un
cambio significativo en las prioridades de asignacién del gasto publico, en lo
que refiere a educacion, ciencia y tecnologia, desarrollo de infraestructura
econdmica e inclusion social, en un contexto de solvencia fiscal que refuta la
supuesta ineficiencia estatal congénita, declamada en la década de los 90.

Los cambios centrales que evidencia la composicion del gasto respecto de
las gestiones estatales de las décadas anteriores pueden apreciarse en los
siguientes términos:



a) Si bien el gasto publico total experimentd un crecimiento gracias a una
mejor gestion de la accion recaudatoria del Estado y -en especial- de las
contribuciones a la Seguridad Social, se ha mantenido el superavit fiscal
como condicidon necesaria para reconstruir las capacidades politicas e
institucionales del Estado. Del mismo modo, el incremento del gasto en
el ano 2010 muestra una clara decision politica orientada a sostener la
demanda agregada y a revertir el estancamiento econémico del primer
semestre del aino 2009. En términos del PBI, a lo largo del periodo
analizado, el gasto publico nacional registra un aumento del 15,6% al
24,1% (grafico 1).

Grafico 1
Evolucién del gasto publico nacional y del gasto
consolidado!" como porcentaje del PIB, 2001 -
2010.
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b) El gasto destinado a los Servicios Economicos ha experimentado el
mayor aumento, pasando de representar del 3,87% del gasto total por
finalidad en el afio 2003, al 16,2% en 2010. Este rubro ha permitido



apuntalar el crecimiento economico y consolidar, luego de 35 afos, un
modelo de inclusidén en materia de servicios publicos que, en confluencia
con el gasto social, ha sido determinante para la reconstitucion y
ampliacion de la “ciudadania” en un marco de profundizacion
democratica.

c) El Gasto Social, la partida de mayor importancia en el gasto total por
finalidad, ha sido reorientado —como se detalla en el siguiente apartado-
en torno a la formulacion y ejecucién de politicas universales, frente a
las politicas anteriores de deterioro, ajuste y de caracter focalizado,
recomendadas por los organismos multilaterales de crédito.

d) Los gastos en los Servicios de Defensa y Seguridad Interior se
mantuvieron con una relativa estabilidad -entre el 6 y el 7%- del mismo
modo que los gastos en Administracion Gubernamental, que de 6,01%
en 2003 llega al 7,2% en 2010. De esta forma, las funciones basicas del
Estado Nacional sélo representan alrededor del 13 al 14 % del gasto
total.

Bajo un marco de crecimiento econdémico sostenido —con una tasa anual
acumulativa entre 2002 y 2010 del 7,6%-, el superavit primario promedio- entre
los afos 2003 y 2010- casi tres puntos del PBI, siendo determinante el
incremento de los recursos (via retenciones a las exportaciones, impuesto al
cheque, mayores ingresos por reactivacion econdémica y por expansion del
empleo registrado, entre otros) como la mayor eficiencia de las entidades
recaudadoras (Cifra-CTA, 2011).

Estas metas fiscales apuntalaron el proceso de inclusion social, como lo
demuestra el predominio del gasto en servicios sociales, que absorbe mas del
60% del gasto total. Junto al viraje estratégico que implicara la re-estatizacion
de las Administradoras de Fondos de Pension (AFJP) en el ano 2008, aqui cobra
preponderancia la incorporacion de nuevos beneficiarios al sistema de
jubilaciones y pensiones, que al aino 2010 alcanzaba a mas de 2 millones de
personas y el paulatino aumento de los haberes jubilatorios, en los términos
fijados por la Ley de movilidad jubilatoria (grafico 2), ademas de |Ia
implementacion de la Asignacion Universal por hijo a partir del afio 2009, que
involucra a mas de 3.500.000 nifios y adolescentes.

Grafico 2



Evolucion de la cantidad de beneficiarios del sistema
previsional y de la jubilacion minima en términos
reales, 1991-2010.
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Por su parte, la evolucidn constante del gasto en educacion y en ciencia
y tecnologia ha sido otra de las prioridades de las politicas gubernamentales
del periodo, implicando -para el 2010- el 6,47% del PBl. En materia de
educacién, las partidas presupuestarias sustentan en su mayor parte los
objetivos planteados en la Ley de Financiamiento Educativo, la Ley de
Educacion Nacional y la Ley de Educacién Técnica, junto con los recursos
destinados a las universidades publicas nacionales (nueve de ellas de reciente
creacion). En ciencia y técnica cobra relevancia la creacion del Ministerio
Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva y la politica activa de fomento al
desarrollo cientifico-técnico, puesto en evidencia en organismos como el
CONICET que, para el afio 2009, contaba con 5800 investigadores y 7200
becarios, alcanzando un récord histérico en lo que refiere a la incorporacion de
cientificos.



Cuadro 1: Gastos destinados a Educacién, Ciencia y Tecnologia (2005-
2010) (en millones de pesos)

Concepto 2005 (1) | 2006 (1) | 2007 (1) | 2008 (1) | 2009 2010
Educacion 5.377,4 |7.616,2 |11.000,8 | 13.231,2 | 16.988,1 | 19.104,9
(2)

Ciencia y|1.1959 |1.619,5 22913 | 2.993,3 | 45274 | 5.175,8
Técnica

Otras 90,0 64,4 63,4 165,1 162,1 262,1
Funciones

Total 6.663,3 |9.300,1 |13.355,5 | 16.389,6 | 21.677,6 | 24.542,8
Gastos

corrientes

yde capital

Aplicaciones 10,3 11,3 11,0 11,2 12,6 15,7
Financieras

TOTAL 6.673,6 |9.311,4 | 13.366,5 | 16.400,8 | 21.690,1 | 24.558,5

(1) Gasto Devengado.
(2) Incluye el gasto de las Biblioteca Nacional y del Congreso de la Nacion.

Fuente: Mensaje de Remisién del Proyecto de Presupuesto Nacional 2010.

Los gastos de capital conforman otro de los rubros decisivos para las
politicas publicas encaradas desde el 2003, particularmente en el campo de la
inversion real directa (obras viales, corredores ferroviarios, obras de agua
potable y saneamiento, inversiones de las empresas publicas, etc.), sumado a
las transferencias de capitales a provincias y municipios para el financiamiento
de la inversion real. Su participacion en el gasto publico total pasdé de
representar un 5,32% en el afio 2003 a un 14% para el 2010, con marcados
incrementos hacia fines de los afios 2008 y 2009, en tanto respuesta
contraciclica para paliar los efectos de la crisis mundial sobre la Argentina.
Asociado a estos propositos, la re-estatizacion de varias empresas de servicios
publicos, (AySA, Correo Argentino, Aerolineas Argentinas, etc.), y la puesta en
marcha de nuevas empresas publicas (ENARSA, ARSAT, etc.) permitieron
llevar la participaciéon de inversién publica total en el afio 2010 al 5% del PBI,
mientras que en el ano 2003 solo representaba el 1,3 % (Lépez y Zeller, 2012).

Asimismo, el proceso de renegociacion de la deuda externa implicoé una
reduccion significativa en materia de gasto publico. Mientras que en el afio
2002 el endeudamiento del sector publico nacional representaba casi el 150%
del PBI, en el afio 2010 el porcentaje retrocede al 44,6% (Grafico 3). Sin
embargo, pese a la disminucion de su peso presupuestario- del 22,62% del
gasto total por finalidad en 2003 al 9,8% en 2010- y a que no se ha contado
con nuevos aportes provenientes de los organismos multilaterales de crédito, el
problema de la Deuda Publica sigue impactando en los desembolsos del




Estado de manera considerable. Los actuales contribuyentes deben destinar
alrededor de un 10 % de sus erogaciones para pagar deudas originadas por
gobiernos anteriores, limitandose —asi también-una mejora en la distribucion
del gasto hacia otras finalidades.

Grafico 3

Evolucion de |la deuda del sector publico nacional
como porcentaje del PIB, 1993 - 2010.
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Estos indicadores afianzaron la expansion del sector productivo nacional
y del mercado interno, acompafiado por la creacion —en el periodo 2003-2008—
de 2,76 millones de empleos (sin contemplar los planes de empleo del gobierno
nacional) (Ministerio de Economia, 2010). Si bien la crisis financiera
internacional del aino 2009 afectd al proceso de crecimiento que fuera liderado
por la Argentina, entre los paises de la region, la decisién de aumentar el gasto
publico-aunque generé un resultado fiscal levemente deficitario- permitio
minimizar los efectos negativos sobre el empleo, el consumo y el nivel de
actividad. De igual modo, la respuesta a la perduracion del escenario de crisis
mundial trajo aparejadas-entre otras- dos decisiones politicas nodales en
términos de recuperacion de la soberania econdémica, como son la re-



estatizacion de YPF y la reforma de la Carta Organica del Banco Central,
otorgandole al Estado un papel central en el disefio de una estrategia nacional
de desarrollo, y no limitado — como antafio- a administrar los intereses de los
sectores mas poderosos.

Reflexiones Finales

A partir del afno 2003, Argentina retoma la senda del modelo de
“crecimiento compartido” que, implementado desde el afio 1946, continud
con diferentes alternativas hasta los afnos 74/75 del siglo pasado. Como se
muestra en el cuadro 1, dicho perfil de desarrollo — a diferencia de la década
de los 90- no esta basado en el financiamiento externo, ha comenzado a
reconstruir las capacidades competitivas en materia de inversion,
innovacion, educacion e infraestructura, ha eliminado el déficit fiscal via
crecimiento de ingresos y ha transformado el déficit en la cuenta corriente
del balance de pagos en superavit por la via del desendeudamiento y del
superavit fiscal (Carcamo y Tenewicki, 2010).

Cuadro 2 : Principales Caracteristicas del Modelo Neoliberal y del Modelo
de Crecimiento con Inclusién Social

MODELO NEOLIBERAL (década de
los 90)

MODELO DE CRECIMIENTO CON
INCLUSION SOCIAL (a partir del
ano 2003)

Agenda local impuesta por los
organismos financieros
internacionales

Agenda local definida en funcion de
los intereses nacionales y regionales

Crecimiento via endeudamiento

Crecimiento sin financiamiento
externo

Déficit Gemelos

Superavit Gemelos

Ajuste del gasto publico

Expansién del gasto sin déficit

Crecimiento en sectores de servicios

Crecimiento en sectores productores
de bienes

Politica monetaria pasiva

Politica monetaria activa

Tipo de cambio fijo y sobrevaluado

Tipo de cambio flexible y competitivo

Flexibilizacién laboral / Tasa de
desempleo de 2 digitos

Derogacioén de la Ley de
Flexibilizacién y tasa de desempleo
de 1 digito

Privatizaciones

Estado Empresario

Politica de Externalizaciéon de
Servicios

Estado Planificador/ Promotor del
desarrollo cientifico y tecnologico

Servicios Publicos con fines de
rentabilidad

Servicios Publicos como garantia de
acceso e igualdad y como factor de
desarrollo y cohesion social

Exclusion social // Politicas
Focalizadas

Inclusién social // Politicas
Universalistas (Asignacién Universal,
Ley de financiamiento educativo,
aumento de los beneficiarios de




jubilaciones y pensiones, etc.)

Contrato Mercantil Nuevo Contrato Social y Politico

Fuente: Elaboracién propia en base a Barrios (2006).

En el caso argentino, las politicas que han sido dominantes en la
orientacion del gasto expresan una nueva articulacion de fuerzas en la esfera
publica y sus resultados son una manifestacion del reintegro y de la ampliacién
de derechos sociales logrados a partir de un proceso — todavia inconcluso- de
descolonizacion del Estado, a través de la expropiacion de recursos materiales
y simbolicos a los factores tradicionales de poder. La construccion de un
proyecto politico (y no de un “modelo”, como bien resalta Zaiat) al margen del
ajuste fiscal, el endeudamiento externo y los dictamenes de los organismos
financieros internacionales entra en colisidbn con aquellos sectores anclados
histéricamente, o bien en la opcion devaluatoria, o bien en la opcion
especulativa para reforzar su posicion dominante. De igual modo, el
mantenimiento del superavit comercial, el crecimiento del volumen de reservas
del BCRA, el control sobre el délar, sobre las importaciones y sobre la remision
de utilidades para superar la restriccion externa vulnera el poder de veto
indiscutido que durante décadas ha poseido la gran burguesia local sobre el
manejo de las politicas publicas, y que minaba la legitimidad que los gobiernos
obtenian en las urnas.

Como efecto de los cambios descriptos, a lo largo del periodo 2003-2010
el gasto publico nacional registré6 un aumento, en términos del PBI, del 15,6%
al 24,1%. Dicha cifra, si bien es considerable, deberia incrementarse aun mas,
dado que, a contramano de lo que sostiene la ortodoxia neoliberal, la mayor
intervenciéon del Estado en la economia es condicidbn necesaria —aunque no
suficiente- para garantizar una mayor equidad en la distribucidn del ingreso
(Kestelboim, 2011). En este propésito, si bien Argentina logré reducir su tasa de
desempleo a un digito, y bajar los niveles de pobreza e indigencia, los
trabajadores apropian en la actualidad una porcion inferior del ingreso que a
comienzos de la década del 90 (CIFRA/CTA, 2011).

Por tal motivo, los desafios pendientes atraviesan distintas
problematicas, como son la reforma tributaria, la reforma financiera, la
regulacion de la tasa de ganancia de los grandes conglomerados, el combate
del empleo informal (que aun comprende a un tercio de los trabajadores), el
déficit de vivienda y de acceso a los servicios esenciales, el aumento de
inversion en el sistema de transporte publico (y -en el caso del ferroviario- su
inmediata re-estatizacion) y la reduccion de los niveles estructurales de
pobreza, entre las mas urgentes y significativas. Claramente, la respuesta a
estas demandas excede el plano de la economia y sera en el terreno de /a
politica y del Estado que ella construye (Bresser Pereira, 2010) donde se
definira la consolidacion del nuevo curso histérico de alcance popular,
democratico y latinoamericano.
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