EL GASTO PÚBLICO ARGENTINO, ¿UN PROBLEMA DE TAMAÑO O DE CALIDAD?

Lic. Gustavo LOPETEGUI(
Es difícil mantener un debate sobre el gasto público sin que las opiniones no estén condicionadas por fuertes prejuicios ideológicos a diestra y siniestra. Mientras los afines al pensamiento de derecha perciben todo gasto público como un dispendio ineficiente y por lo tanto una oportunidad de “ajuste”, para los cercanos a las ideas de izquierda cada erogación estatal es sinónimo de mejora en la distribución del ingreso y, por ende, de justicia social. Probablemente ninguna de las dos afirmaciones pueda catalogarse como enteramente aceptable a pesar de que ambas pueden contener una parte de razón.

En aras de poder delinear una posible estrategia fiscal para la Argentina, vale la pena recorrer lo que ha sido la historia del gasto público y el rol del Estado durante el siglo XX, esperando que la verificación de los hechos pasados desenmascare algunos mitos difundidos en nuestro medio e ilumine cuál podría ser el sendero para el futuro.

1.- EL GASTO PÚBLICO EN EL SIGLO XX: DEL ESTADO “GUARDIÁN DE LA PROPIEDAD” AL “GUARDIÁN DE LA EQUIDAD”

A fines del siglo XIX el Estado de los países centrales tenían dimensiones muy reducidas con funciones similares a las que habían regido por varios siglos. A partir de esa fecha comienza un proceso de expansión pública como correlato de un ambicioso cambio de rol acorde con las nuevas ideas imperantes. Por un lado, se comprueba que las fuerzas de mercado por sí mismas generarían una sociedad muy inequitativa y que este estado de situación podría ser socialmente disruptivo, además de atentar contra el objetivo de creación de riqueza; por el otro, “la amenaza socialista” fogoneaba la necesidad de relegitimar al capitalismo obligándolo a suavizar sus aristas más conflictivas. Es así que se evoluciona desde el Estado “gendarme” o “guardián de la propiedad” hacia el Estado que asume además la función de “guardián de la equidad”. Los presupuestos de los 
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17 países más industrializados
 muestran claramente este nuevo modelo de sociedad que se aleja al mismo tiempo de los pequeños estados liberales del siglo XIX y de los países con regímenes comunistas y socialistas del siglo XX
. 

En 1870 los países centrales dedicaban poco más del 10% de la riqueza generada para financiar todas las funciones del Estado y este monto se repartía casi en partes iguales entre cuatro grandes rubros (defensa y seguridad interior, administración general, infraestructura e intereses), destinando sólo un 1% del producto  a la educación.
Este magro presupuesto público no sufre grandes alteraciones hasta después de la Primera Guerra, cuando casi se duplica pasando del 11% al 19% del PBI, y aparecen como gran innovación las funciones sociales, que insumen ya 5% del producto. Esta expansión continúa durante los años de la gran depresión pero sin aumentar su ritmo ni tampoco con especial énfasis en los aspectos sociales. Las décadas posteriores al fin de la Segunda Guerra muestran una gran expansión del gasto social que en 1960 ya era el doble que en 1937, con crecimiento de todos los componentes de esta nueva ingeniería social. Entre 1960 y 1980 se produce el otro gran salto en el nuevo modelo: lo asignado a las funciones sociales vuelve a duplicarse pasando del 13% al 27%, con las jubilaciones ya consumiendo 8% del PBI, la atención del desempleo y la pobreza el 7% y la educación y la salud 6%, cada una.

Entre 1945 y mediados de los ‘70 estos países experimentaron un fuerte crecimiento económico por lo que los aumentos de presupuesto fueron aún más impresionantes en términos de la cantidad de recursos disponibles. Para la consolidación del Welfare State se disponía en 1980 de un presupuesto por habitante veinte veces mayor al de 1937: mientras la porción de la renta dedicada al bienestar social pasó del 6% al 27%, también se cuadruplicó la renta total, haciendo que las estructuras y los fondos dedicados a estas funciones tuvieran que crecer al 9% real anual interrumpidamente durante 35 años. Esta magnitud de recursos hizo que el Estado llegase a ser omnipresente  en la vida de todos los ciudadanos (“de la cuna a la tumba”).

A partir de 1980 se detecta cierta cristalización en el diseño del Estado: a pesar de la fuerte prédica anti-estado de estos años el resultado concreto de la misma fue el congelamiento de la expansión pública más que su disminución, aún en los países adalides de este discurso, como el Reino Unido y los Estados Unidos. 

Todos los comentarios anteriores -que se refieren al promedio de las 17 naciones más desarrolladas- son válidos para cada uno de los países ya que todos experimentaron un proceso similar aunque con diferencias: el 46% promedio de gasto total en 1996 presenta extremos que van desde el 33% en USA y 36% en Japón hasta el 53% de Italia, el 55% de Francia y el 64% de Suecia. Estas importantes diferencias se explican por la mayor generosidad de los sistemas previsionales ya que lo dedicado a las “funciones antiguas” y a la educación y salud presentan variaciones menores. 

En resumen, paralelamente al impresionante y constante crecimiento económico estas sociedades eligieron dedicar inmensos y crecientes recursos a la gestación de un Estado que presta beneficios sociales similares a los que imaginaba el ideario socialista. La vía hacia el desarrollo ha sido construida sobre dos rieles infaltables: la liberación de las fuerzas del mercado como motor para la innovación, la competencia y, por ende, la creación de riqueza, complementadas por un Estado cada vez más presente que -entre otras tareas- intenta equilibrar los resultados del mercado en aras de moldear una sociedad más equitativa. Este  segundo riel (el Estado como garante de la igualdad de oportunidades y de mayor equidad) es el que le ha dado la “sustentabilidad” a los planes de los países que hoy ya pueden reconocerse como desarrollados. Como no podría ser de otra manera, la viabilidad de cualquier plan de desarrollo en una sociedad donde los habitantes gozan de igualdad política no pudo evitar cuidar a los menos favorecidos intentando nivelar al conjunto generación tras generación.

2.- LA EVOLUCIÓN DEL GASTO EN ARGENTINA: EXPECTATIVAS MODERNAS EN AMÉRICA LATINA

El Estado argentino de fines del siglo XIX insumía porciones de la riqueza similares a  las del primer mundo de la época (valores inferiores al 10%), que se gastaban en las fuerzas de seguridad, la administración general e intereses; panorama que comenzó a modificarse lentamente llegando al 16% en 1937. Luego de la Segunda Guerra, también en Argentina hace su aparición presupuestaria la seguridad social y para 1960 se estima que el gasto total insumía 21% del PBI ya con un peso muchos más relevante de las funciones del Estado del bienestar. A inicios de los ´80 -cuando el crecimiento del Estado cristalizaba en el primer mundo- el mismo ocupaba casi 30% del producto argentino, con 12 puntos dedicados a las funciones “antiguas”  (valor idéntico al del primer mundo en la misma época), 13% a las funciones sociales (en este caso la mitad de lo que gastaban los países desarrollados) y 4% al servicio de la deuda. A partir de esta fecha, Argentina tampoco ha aumentado significativamente el gasto (que llegó a ser del 32%  del PBI a fines de los 90), pero sí lo ha redirigido hacia las funciones sociales usufructuando el desmantelamiento del Estado empresario. 

Existe una argumentación muy difundida que adjudica nuestras recurrentes crisis y frustraciones a la prodigalidad del gasto público. Esta línea de causalidad – excesivo gasto público que ahoga la actividad privada- pareciera debilitarse al observar que el Estado argentino se expandió a un ritmo menor al de países que experimentaron un fuerte y constante crecimiento económico y a un ritmo similar al de países que -perteneciendo hoy al primer mundo- en su momento tenían niveles de renta similares al nuestro.
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Hasta inicio de los ‘60 Italia, España y Argentina presentaban niveles de renta per cápita muy similares; sin embargo Italia ya financiaba desde 1920 un Estado que insumía el 30% frente al 20% de los otros dos países. Entre 1960 y 1980 España y Argentina continúan con una expansión pública más moderada mientras Italia sigue copiando al promedio de los más desarrollados. Ambos ejemplos no son sólo relevantes por la paridad de su desarrollo hasta 1960 sino por las coincidencias socio-culturales que presentan. El aumento del gasto en los tres países se debió a una suma de factores entre los que valdría la pena resaltar las tendencias en boga en la época que generaban expectativas en toda la sociedad y que los gobiernos y las clases dirigentes debían satisfacer.

Ahora bien, como no se observan fenómenos de la misma magnitud en otros países latinoamericanos cabe preguntarse si estas expectativas “modernas” estaban fuera de lugar en la Argentina, y que luego, al no poder financiarse, provocaron recurrentes crisis fiscales. Observando los niveles relativos de prosperidad de esos años pareciera que la respuesta a este razonamiento debiera ser negativa: más allá de la influencia cultural y política por el origen de una parte importante de su población la realidad económica de Argentina hasta entrados los años ´60 hacía lugar a expectativas más “europeas” que “latinoamericanas”.

Tomando como base 100 la renta per capita de los países industrializados en 
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cada año, los valores de Argentina son similares (o superiores) a los españoles o italianos hasta fechas donde la ampliación del Estado ya había tenido lugar o estaba en pleno proceso de formación. Chile presenta valores similares (y también tamaños del Estado parecidos), mientras Brasil y México registraban todavía niveles de prosperidad significativamente menores.

Pareciera que las causas de la gran frustración argentina no podrían encontrarse en el tamaño del gasto sino más bien en otros factores, entre los que sin duda debería tener un lugar la mala calidad del mismo. Por otra parte, la dificultad que implica “desarmar” un Estado del bienestar (una vez que ya ha sentado sus bases en la realidad y en la mente de sus ciudadanos) presagiaba fuertes tensiones políticas y sociales para el país que se viera obligado u optara por intentarlo. Finalmente, a partir de que ya resultara más evidente en Argentina que las expectativas sociales heredadas del pasado no podrían ser satisfechas, el gasto público ha dejado de aumentar y presenta valores similares al inicio de los ‘70, no sin generar -esta resignación- fuertes decepciones, frustraciones y escepticismo frente al futuro.

3.- LAS  PRIORIDADES DE LA DEMOCRACIA ARGENTINA DESDE 1983

Poniendo ahora énfasis en las prioridades que ha mostrado la llegada de la democracia y tomando la clasificación de gasto público consolidado (que suma los tres niveles de gobierno: municipal, provincial y nacional), se pueden comparar los promedios de cada gobierno para el período que va de1980 al 2001:

· El aumento del gasto total desde la vuelta a la democracia ha sido relativamente moderado pasando del 28,6% al 34,8% del PBI.
· Las funciones sociales se han expandido notablemente, pasando del 12,9% (Proceso) al 21,6% (De la Rúa). Dentro de este aumento sobresalen los aumentos en educación (+93%) y previsión social (+83%); sin ser despreciables los ocurridos en salud (+49%) y programas sociales (+37%). Esta evolución está totalmente en línea con la observada en los países en desarrollo y se podría catalogar incluso de “moderada”.
· Este aumento se ve en gran parte compensado con el desmantelamiento del “Estado empresario” que en Argentina insumía importantes recursos y que pasó del 6,7% a inicios de los ´80 a menos del 2%, luego de las presidencias de Menem. 
· Al mismo tiempo, el gasto en administración del Estado y el dedicado a la Justicia experimentaron importantes expansiones.
· Por último, el gasto primario se ha mantenido casi constante desde la presidencia de Alfonsín (28,3% del PBI) hasta De la Rúa (30,0%).
En resumen, todos los cambios ocurridos desde 1983 son consistentes con las tendencias internacionales y con la vuelta a un régimen democrático, sugiriendo -una vez más- que las dificultades argentinas habría que buscarlas en otros factores que no sean el tamaño del gasto o su asignación entre las diferentes funciones. Resulta inevitable preguntarse entonces dónde ha estado la “explosión del gasto público” que tan acostumbrados estamos a escuchar de boca de muchos liberales argentinos, para los cuales pareciera que nada se puede aprender del siglo XX, que estuviéramos discutiendo aún sobre políticas que sólo 
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podían resultar osadas hace más de un siglo y que los bienes públicos universales son un “lujo” solo financiable cuando ya se es muy rico.
Durante la última crisis, comparando los valores del 2002  frente a la presidencia de De la Rúa, se observa que el gasto total se contrajo 16% en términos del PBI, volviendo a niveles similares a los del inicio de la democracia (pasó de 34,8% bajo De la Rúa al 29,1% en 2002, valor muy similar al 28,6% del fin del Proceso). Sin embargo, la distribución de esta poda durante el gobierno de Duhalde también muestra claras “prioridades democráticas” (fuerte caída de los intereses y aumento de los planes sociales), tendencia que se ha mantenido durante 2003 donde el gasto total habría aumentado levemente (de 29% a 30% del PBI).

4.- TRANSPARENCIA Y EFECTIVIDAD: EL DESAFÍO PENDIENTE 

Si calidad del gasto es la suma de transparencia más efectividad es indudable que la Argentina se encuentra muy lejos de los países desarrollados y aún de otros con similar nivel de renta. Con elevada corrupción y baja eficacia en el uso de los recursos la carencia de bienes públicos básicos para la mayoría de la población y los incentivos negativos para la actividad económica son la regla y no la excepción. Ahora bien, si ante este panorama optamos por reducir el financiamiento no haremos más que agravar el problema. Deberíamos observar al primer mundo donde el debate sobre el Estado desde hace años que gira alrededor de la efectividad del gasto y cómo regular inteligentemente para fomentar la competencia, mucho más que sobre el tamaño del mismo. 

En nuestro país, un ejemplo sobre el  tipo de tarea a encarar puede ser el proceso de mejora operativa de las empresas privatizadas. Estos “casos piloto” contaban con precondiciones muy favorables: la estructura de poder y de gestión quedó claramente definida; los accionistas contaban con recursos y experiencia para traspasar las mejores prácticas internacionales de cada sector y eran organizaciones mucho más pequeñas que las inherentes a las tareas sociales (diez, veinte o treinta mil empleados frente a los más de quinientos mil que emplea la educación pública; o los varios cientos de miles de la salud pública). Aún con todas estas condiciones favorables les llevó más de un lustro poder mostrar una mayor efectividad operativa y, en muchos casos, este desempeño superior aún no se ha logrado. Conseguir mejoras en la educación, la salud y la seguridad es sin duda mucho más complejo y necesitará dosis mayores de empeño, constancia y paciencia.

La mejora permanente de la transparencia y la efectividad del gasto público debiera convertirse en una de las principales preocupaciones de la sociedad y de todos los niveles de gobierno. Más que programas de “shock” o anuncios de drásticas reestructuraciones lo que necesitamos es una gran revolución silenciosa y duradera, liderada por miles de funcionarios idóneos, protagonizada por cientos de miles de servidores públicos, y acompañada por toda la sociedad. 

Si Ortega viviese, probablemente ahora nos diría “argentinos, a las cosas (públicas)”.

Lic. Gustavo LOPETEGUI
Buenos Aires, noviembre de 2004.

( Ministro de la Producción de la Provincia de Buenos Aires.
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