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Resumen

Las politicas publicas, entendidas como conjunto de acciones u omisiones que lleva
adelante el Estado con el objeto de alcanzar determinados fines, permiten inferir la
posicion que ese Estado adopta frente a una determinada problematica.

Si bien estas politicas estan condicionadas por una estructura socioecondémica determinada
y un sistema institucional propio de la instancia gubernamental de que se trate, el modo en
el que se asignan, ejecutan y monitorean los recursos publicos impacta directamente en la
generacion y promocion de situaciones que pueden favorecer o condicionar la equidad
social.

Este trabajo analiza el caso particular de la provincia de San Luis a partir de un
seguimiento de la forma en que el Estado adopta sus politicas, los ejes que constituyen sus
focos de interés y de los devenires en la asignacion de los fondos publicos.

Para ello, se presenta un estudio comparativo de los presupuestos provinciales de los
ultimos afios, de la estructura interna del estado provincial y se complementa el analisis
con informacién oficial disponible.

El caso resulta de interés particularmente teniendo en cuenta que se trata de una provincia
en la cual se han sucedido solo tres gobernadores a lo largo de los Gltimos treinta afios; que
se presenta a nivel local y nacional como un ejemplo de administracion publica y que
ademas ha pasado de ser un ejemplo del éxito de las politicas de radicacion industrial a
crear un plan social que llegd a dar cobertura a mas de un tercio de la poblacion
econdémicamente activa de la provincia.

Las politicas publicas

En toda sociedad capitalista las actividades econdmicas desarrolladas por los individuos
son de naturaleza social. Por medio del intercambio, las personas acceden a los bienes que
les permiten satisfacer sus necesidades, y a partir de su actividad laboral gran parte de la
poblacion obtiene los recursos necesarios para entablar dicho intercambio. El trabajo, en
tanto generador de los recursos para la reproduccion de la vida material y del propio
sistema, es el mecanismo de socializacion e integracion por excelencia. (Lindenboim et al,
2000)

Pero de hecho, hay una parte de la poblacién que no puede acceder a los medios de vida
necesarios para su reproduccion. Y en el caso de aquellos que no tienen mas que su fuerza
de trabajo, esta limitacidn suele estar asociada a la imposibilidad de vender esa capacidad
transformadora y, en consecuencia, de participar en las actividades de reproduccion
econdmica de la sociedad.

Histéricamente, a través del Estado se han intentado paliar, mediante la implementacion de
distintas politicas, las situaciones de exclusion. En palabras de Lindenboim (op cit), la
formulacidn de politicas publicas puede entenderse como un proceso social que transforma
las demandas de distintos grupos sociales en opciones politicas, buscando preservar la
estabilidad del sistema y la integracion social que le sirve de base.

Las politicas sociales

Las politicas sociales forman parte de las politicas publicas: acciones (u omisiones) del
Estado que operan en el campo de la redistribucién del ingreso y comparten con el resto de
las politicas publicas las funciones de acondicionar el contexto para el desarrollo de la
sociedad capitalista, impedir (o atenuar) el conflicto social y lograr consenso politico



(Isuani, E. 1991). En este sentido, su aplicacion llevaria al denominado Estado de
Bienestar.

Algunas perspectivas (Lo Vuolo y Barbeito, 1998; Offe, 1990) entienden que el Estado de
Bienestar se corresponde con un modo de organizacion del capitalismo que se manifiesta
en dos aspectos principales: uno, “el proceso de concentracion economica y de
organizacion de los mercados de bienes, capital y trabajo” y otro referido a que el Estado
“actie en los mercados a medida que se producen ‘brechas funcionales’ que no pueden ser
cubiertas por el libre funcionamiento del mercado” (Lo Vuolo y Barbeito op. cit). Esto no
invalida la preeminencia del mercado, en tanto las decisiones de inversion corren por
cuenta de los propietarios y las prioridades de la sociedad se desarrollan en forma
secundaria a éstas.

Lo Voulo y Barbeito (1998) sostienen que hay dos funciones basicas y contradictorias
entre si que deben desarrollar los Estados en los capitalismos regulados: acumulacion y
legitimacion. Asi, los gastos del Estado tienen un caracter “dual”: por un lado representan
un “capital social” necesario para hacer rentable la inversion privada y por otro los
llamados “gastos sociales” que se requieren para mantener la armonia social, que no
pueden considerarse directamente como productivos.

En relacion con los gastos sociales, es importante tener en consideracion a las instituciones
del Estado de Bienestar, que distribuyen poder de demanda por mecanismos diferentes a
los del mercado. En este sentido se entiende a los bienes y servicios que proveen estas
instituciones como una “especie de moneda social” cuyo poder de intercambio surge de

normas legales legitimadas por las estructuras de integracion social vigentes” (Barbeito, A.
1998)

De acuerdo con Lo Vuolo (op cit), en Argentina la red de proteccion social se construy6
sobre la base de una red de seguridad laboral, en otros términos, la “universalizacion” y el
acceso a la proteccion social estuvo “atada” al pleno empleo.

De esta forma, el Gasto Publico Social se expandié en forma paralela al crecimiento de las
funciones del Estado, hasta que la situacién cambid y dio paso a una nueva etapa de ajuste.

Hasta los anos ’90, las politicas sociales tuvieron un mismo comportamiento a nivel
nacional, pero la descentralizacién a las provincias de las politicas de educacion y salud y
posteriormente la de vivienda trajo aparejados una serie de cambios que en general
dependieron de como los gobiernos subnacionales afrontaron las nuevas funciones.

El gasto social

El Gasto Publico Social (GPS) se puede calcular como la suma de los recursos destinados
al financiamiento de la politica social. Es decir, incluye a las erogaciones corrientes y de
capital utilizadas en la retribucion al personal ocupado, en la compra de insumos y
servicios, y en las inversiones realizadas en todos los organismos estatales y cuasi
publicos, entre otros, relacionados con el gasto social.

En este sentido, se entiende por Gasto Social al destinado a brindar servicios de educacion,
salud, agua potable, servicios sanitarios y vivienda, a realizar politicas compensatorias
(nutricién, promocidn y asistencia social), y a garantizar los seguros sociales, que incluyen
la prevision social, las obras sociales, las asignaciones familiares y los seguros de
desempleo.

En sintesis, las politicas sociales, como parte de las intervenciones sociales del Estado,
constituyen de manera directa una intervencion en las condiciones de vida y de



reproduccion de la vida de distintos sectores y grupos sociales. No se trata, por cierto, de
las Unicas politicas que tienen esta cualidad, que comparten con las propias politicas
econdémicas y con las politicas laborales, de las que sin embargo se distinguen por las
formas que asume ese acto de constitucion: mientras las politicas econémicas y laborales
intervienen en la distribucion primaria del ingreso, las politicas sociales lo hacen a traves
de lo que se denomina distribucion secundaria, es decir, a traves de un circuito de
distribucion del ingreso que no deriva directamente del proceso de produccion, por la
retribucion a los factores, sino por mecanismos de redistribucion que se le superponen.
(Lindenboim y Danani, 2002)

En Argentina, estas politicas han tomado diversas formas y adoptado distintos enfoques:
desde el tipo asistencialista que surgié a fines del siglo XIX, cuyo objetivo era brindar
algun tipo de ayuda material a los individuos excluidos para permitirles participar en el
proceso de intercambio y que luego pudieran reinsertarse socialmente en forma autonoma,
hasta las politicas de promocion del desarrollo econémico que favorecian la creacion de
empleo y confirmaban el papel del trabajo como mecanismo de inclusion.

Los presupuestos provinciales como fuentes de informacion

En general se entiende que los presupuestos publicos deberian reflejar las lineas generales
de la politica que seguird la administracion: la asignacion de recursos que recibird cada
dependencia muestra la importancia relativa que se otorga a cada organismo y dependencia
del Estado y las orientaciones y metas que se trazan.

En consecuencia, el presupuesto de un Estado deberia ser un instrumento idoneo para
evaluar las acciones y politicas que adoptara este Estado a fin de mantener o mejorar la
calidad de vida de la poblacion. El Estado es el encargado de administrar los recursos
publicos disponibles para ejecutar las acciones y alcanzar los objetivos de la politica social.
Desde este punto de vista, se puede convenir en que una politica de gasto es eficiente
cuando los recursos estan asignados de modo de maximizar el bienestar social. En este
sentido, se trata de saber en qué medida el esfuerzo que hace la poblacion para pagar los
tributos tiene su correlato en una adecuada provision de bienes y servicios por parte del
Estado. Hablar de eficiencia no sélo implica obtener una cantidad de bienes y servicios con
el minimo de recursos sino también una determinada calidad de tales bienes y servicios.

Una manera de explorar y analizar el modo en que se distribuyen esos recursos publicos es
recurrir a los registros oficiales de manejo de fondos. En este caso particular, se trabaja con
informacién proveniente de los Presupuestos de la provincia de San Luis. Si bien un
andlisis de las Cuentas de Inversién que el Poder Ejecutivo Provincial presenta anualmente
a la Legislatura configuraria un instrumento mas eficiente, ya que posibilita analizar los
montos Yy destinos finales de lo efectivamente gastado, esa informacién no esta disponible
para todos los afios que componen el periodo analizado.

Ademas de los presupuestos provinciales, se utilizan datos oficiales producidos por la
provincia y publicados por la Direccion Provincial de Estadisticas y Censos.

Acerca del analisis de los presupuestos

Si el analisis presupuestario resulta en general una tarea compleja, en el caso de los
presupuestos publicos de la provincia de San Luis esta complejidad adquiere una
profundidad mayor. Entre otros, se debio sortear una serie de obstaculos:

- Si bien el Ejecutivo provincial ha publicado los presupuestos provinciales en su
sitio de Internet, sélo se puede acceder a los correspondientes al periodo 2006 a
2015.



- Resulta complejo seguir en el tiempo el destino de los fondos debido
principalmente a las reorganizaciones del presupuesto (cambios de programas,
partidas, etc.) y de los Ministerios, que en 2004 se redujeron a cuatro, pasaron a ser
ocho en 2006 y son doce en la actualidadl. En consecuencia, solo algunos
programas han conservado su himero y nombre.

- En relacion con lo anterior, ocurre ademas que se agregan o quitan incisos a las
mismas partidas, lo cual dificulta también la consideracion general de los montos
asignados.

- El Poder Ejecutivo Provincial esta autorizado por ley a “disponer las
reestructuraciones que considere necesarias, incluido cambio de Jurisdiccion,
Finalidad y Clasificacion Econdémica” tanto dentro de la suma total del presupuesto
como dentro de cada partida. Esta disposicion se aplica también a los Presupuestos
de los Organismos Descentralizados Autofinanciados.

El andlisis que aqui se presenta requirié entonces un esfuerzo de homogeneizacion y
sistematizacion de manera de posibilitar la coherencia de los datos y su presentacion
ordenada. Salvo aclaracion en contrario, las fuentes son los presupuestos de gastos
aprobados por la Legislatura de la provincia para el periodo 2004-2015, decretos
provinciales y otra informacion oficial.

Como parte de la informacion oficial, juntamente con el Presupuesto de cada afio, la
provincia publica un “Anexo” que contiene la descomposicion del Gasto de acuerdo a la
Finalidad y Funcion desagregada por Jurisdiccion.

San Luis: un caso particular

La estructura productiva de la provincia de San Luis estuvo tradicionalmente relacionada
con la actividad agropecuaria: agricultura de cultivos caracteristicos de la zona pampeana y
también ganaderia. Pero a partir de la puesta en marcha de los programas nacionales de
promocion industrial esta situacion cambi6 sustancialmente. En 1982, la ley nacional
22702 otorgd a las provincias de San Luis y Catamarca un conjunto de beneficios
promocionales que implicaban fuertes incentivos al capital para la radicacion de industrias
en areas periféricas de la economia nacional.

El fuerte impulso dado desde el Estado a la promocion industrial durante la década de 1980
determiné que, mientras en el resto del pais disminuia la cantidad de establecimientos
industriales y la mano de obra empleada por el sector, en San Luis ambas cifras
aumentaran vertiginosamente. Consecuentemente, cuando el valor de la produccién
industrial para Argentina crecia al 1,27% anual, en la provincia lo hacia al 23,26%. (Paez,
2004)

San Luis se convirti6 en un polo de atraccién y superé ampliamente la cantidad de
industrias que se establecieron en otras provincias incluidas en el régimen de promocién. A
partir de 1984 se evidencio un significativo crecimiento del Producto Bruto Geogréafico
(PBG), generado por un extraordinario incremento de la participacion del sector industrial,
acompariado ademas de una expansion, en menor grado, de algunos subsectores del sector
terciario. (Paez et al, 2000)

L. Ministerios: Deportes; Educacion; Gobierno, Justicia y Culto; Hacienda y Obras Publicas; Inclusién
Social; Industria, Comercio, Mineria y Transporte; Vivienda; Medio Ambiente; Salud; Seguridad; Turismo y
Las Culturas; Campo.



La estructura demografica también sufrio alteraciones: si bien la poblacion de la provincia
representa el 1% del total del pais su ritmo de crecimiento a partir de la década del "80
superé ampliamente al del conjunto de la Argentina debido en gran parte por los flujos
migratorios de signo positivo provenientes del resto del pais.

A su vez, también se registraron importantes cambios en la distribucion territorial de la
poblacion en el interior de la provincia, a medida que buena parte de sus habitantes
comenz0 a trasladarse desde las regiones agricolas —descapitalizadas y en decadencia-
hacia los parques industriales. Asi, mientras varios departamentos no registraron aumentos
e incluso en algunos su poblacién se redujo, los departamentos La Capital y Pedernera -
donde se sitla la mayor parte de las industrias- incrementaron entre un 40 y un 50% su
poblacion entre 1980 y 1991.

Gréfico N° 1

Poblacion de la provincia de San Luis por departamento, variacion intercensal en
porcentajes
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En la siguiente década, estos departamentos mostraron también un crecimiento destacado:
casi un 40% para La Capital y mas de 20% para Pedernera. Si bien el departamento Junin
también registrd6 un notable incremento de poblacion las causas de este movimiento
estuvieron mas relacionadas con las caracteristicas especificas de la zona, fuertemente
ligadas al turismo.

Estos procesos impactaron profundamente sobre el mercado laboral de la provincia. Si se
analiza la disposicion de la poblacion a participar del mercado laboral, se advierte que
entre 1980 y 2001 la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) crecié mas de un 25% y
segun datos del Censo Nacional de Poblaciéon y Viviendas de 1991, la provincia de San
Luis reunia mas del 50% del total de personal ocupado en los parques industriales del pais
y concentraba a 362 plantas industriales. (Paez, 2004)

Sin embargo, a partir de la década del noventa este escenario comenz6 un proceso de
modificacion sustancial: no s6lo impactaron las consecuencias de la crisis a nivel nacional
sino que los beneficios de la promocion industrial llegaban a su fin.

Algunos indicadores economicos dan cuenta del cambio: entre 1991 y 2001 la industria
perdio el 35% de los ocupados, y como contrapartida, hubo un aumento de los ocupados en



el sector terciario de la economia: el sector secundario -que en la década anterior
concentraba casi la mitad de los ocupados- apenas reunia un 19% de la ocupacion, frente a
un 79% del sector terciario. (Paez, op. cit.)

Grafico N° 2
Ocupados segun sector de la economia, San Luis, 1991-2001

100%

90%
80%

aTerciario

@ Secundario

aPrimano

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1597 1998 1999 2000 2001

Fuente: Elaboracion propia segln datos EPH-INDEC

Este traspaso de mas de dos tercios de los ocupados al sector terciario no es un dato menor,
ya que implicd ademas que cambiaran notablemente las condiciones de la ocupacion. En
efecto, esta reestructuracion generd una pérdida de empleos formales y mayoritariamente
estables y su reemplazo por empleos precarios e inestables en el sector terciario.

Es presumible que la pérdida de empleo formal en el sector manufacturero haya sido
parcialmente compensada por la expansion del empleo autbnomo?, la salarizacion precaria
y el empleo publico®, mecanismos que —sin embargo— no alcanzaron para impedir el fuerte
aumento del desempleo a que se hiciera referencia.

A su vez, con la llegada del nuevo siglo aparecieron nuevos obstaculos: a principios de
2003, en la provincia de San Luis, el mercado laboral presentaba signos de evidente
deterioro, no sélo producto de crisis recientes sino mas bien resultado de una serie de
procesos acumulativos derivados también de la caida en los beneficios asociados a las
leyes de promocion industrial. Como consecuencia, se multiplico la tasa de desocupacion y
alrededor de un 30% de la PEA mostro dificultades para insertarse en un empleo.

Si bien existian en la provincia planes sociales de asistencia a desocupados, el gobierno
provincial se fijo objetivos mucho méas ambiciosos y, en mayo de 2003 puso en marcha el
“Plan de Inclusion Social - Trabajo por San Luis”, que surgid bajo la premisa de dar
trabajo a todos los desocupados. De hecho, el slogan utilizado para identificarlo era
Desocupacién Cero. (Bussetti y Paez, 2007)

2 Entre 1998 y 2001, el empleo auténomo (empleadores y trabajadores por cuenta propia) siguid, en San Luis,
un curso ascendente: de algo menos de 23% a mas del 26% de los ocupados totales. EI empleo en relacion de
dependencia, por su parte, experiment6 una caida de casi cuatro puntos porcentuales.

3 Entre octubre de 1998 y octubre de 2001 se perdieron en San Luis mas de 3.200 empleos privados, que
fueron compensados por un incremento levemente superior en la ocupacion publica.



Asi, la primera consecuencia directa de la aplicacion del plan fue la abrupta disminucién
de la tasa de desocupacion: del 12,6% que registraba en 2002 -la mas alta de la historia de
la provincia- se redujo al 3,7% en el segundo semestre 2003. Y no so6lo eso: a partir de ese
momento nunca volvi6 a alcanzar los dos digitos. (Péez, 2009)

Como puede advertirse, esto se relaciona directamente con el hecho de que la poblacion
beneficiaria de planes sociales se incrementd abruptamente: a partir de 2004 se inscribieron
en el Plan de Inclusion “Trabajo por San Luis” alrededor de 45.000 sanluisefios.

La relevancia de esta politica publica se hace evidente si se tiene en cuenta la relacion entre
poblacién mayor de 18 afios y beneficiarios de programas sociales: en el afio 2005 San
Luis ocupaba el primer puesto en el pais con un 18,54% de la poblacién mayor de 18 afios
beneficiaria de este programa provincial y de hecho, muy lejos de los porcentajes que se
registraban en otras provincias, tal como se observa en el grafico siguiente.

Grafico N° 3
Cobertura de planes de empleo provinciales sobre la poblacién mayor de 18 afios, afio
2005
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De esta manera, el Estado provincial asumi6 un rol de empleador disefiando politicas
sociales orientadas a la poblacion que no estaba inserta en el mercado laboral. A partir de
ellas, y de acuerdo con su propia definicidn, intentd revertir la condicion de “exclusion”
generada ante la imposibilidad de acceder a la relacion salarial y a los beneficios asociados
aella.

Politica social: asignacién de recursos

El Gasto Publico Social (GPS) se puede calcular como la suma de los recursos destinados
al financiamiento de la politica social, es decir, incluye las erogaciones corrientes y de
capital utilizadas en la retribucion al personal ocupado, en la compra de insumos y
servicios, y en las inversiones realizadas en todos los organismos estatales y cuasi
publicos, entre otros, relacionados con el gasto social.

Como se dijera al comienzo del trabajo, se entiende por Gasto Social a las erogaciones
destinadas a brindar servicios de educacién, salud, agua potable, servicios sanitarios y
vivienda, a realizar politicas compensatorias (nutricion, promocion y asistencia social), y a
garantizar los seguros sociales, que incluyen la prevision social, las obras sociales, las
asignaciones familiares y los seguros de desempleo.



Considerando la incidencia de los diferentes niveles de gobierno, se observan diferentes
situaciones: la presencia del Estado nacional es preponderante en areas de trabajo y
prevision social, asi como en salud, mientras que son las provincias las que presentan
mayor peso dentro del gasto en los rubros vivienda y urbanismo, educacion y agua potable
y alcantarillado. Por ultimo, el gasto en el rubro de otros servicios urbanos se explica
mayormente por la participacion de los municipios. En materia de promocion y asistencia
social, la participacion en el gasto se reparte de manera bastante pareja entre los tres
niveles de gobierno. (Repetto y Dal Masetto, 2012)

Si se analiza el nivel de GPS a nivel provincial se advierte que efectivamente el item
Educacion, Cultura y Ciencia y Técnica explica el porcentaje mas alto a lo largo de toda la
serie, tal como se visualiza en el Grafico 4, en el que se representa el GPS del total de los
gobiernos provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA).

El item Salud configura el segundo en importancia, con una participacién de entre un 22%
y un 26%. A diferencia del anterior, a partir del afio 2003 evidencia una disminucion de su
participaciéon y en 2008 llega al valor mas bajo de toda la serie: 21,8%. (Bussetti y Paez,
2011)
Gréfico N° 4
Gasto Publico Social del total de gobiernos provinciales y CABA, 1993-2009
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Ahora bien, tratar de explicar el Gasto Publico Social de la provincia de San Luis resulta
un tanto mas complejo. ElI Gréafico N° 5 permite apreciar variaciones significativas a lo
largo de la serie analizada.



Grafico N° 5
Gasto Publico Social, San Luis, 1993-2009
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Como puede observarse, el item Educacién, Cultura y Ciencia y Técnica —de manera
similar a lo que ocurre con la mayor parte de las provincias- es el que mayor porcentaje
detenta, aunque muestra marcadas variaciones. En 1998 evidencia su primer descenso
abrupto, con una pérdida de participacion de 6 puntos porcentuales con respecto al afio
anterior. También en 1998, el item Salud disminuye, aunque en un porcentaje menor: 3,5

pp.

Con un comportamiento exactamente inverso, Vivienda y Urbanismo registra en ese afio el
porcentaje de participacion mas alto de los diecisiete afios analizados: 31,1%.

Si bien en el afio 2000 se registran los mayores porcentajes de participacion de los items
Educacién, Cultura y Ciencia y Técnica (47%) y Salud (31%), a partir de ese momento
comenzo un proceso paulatino de pérdida de participacion en el total del Gasto Social no
solo de estos dos items sino también del de Vivienda y Urbanismo.

Y como es légico suponer, esa pérdida tiene una contrapartida: el item que a partir de 2003
explica las reducciones es Trabajo. Este item concentra a los Programas de empleo y
Seguro de desempleo y a las Asignaciones familiares. En el caso de San Luis, el total del
gasto en Trabajo corresponde al item Programas de empleo.

En efecto, desde 1993 hasta 1999, el porcentaje de Gasto Social de la provincia que se
destinaba al item Trabajo no alcanzaba el 1%. Entre 2000 y 2001 se duplicé: de 1%
ascendid al 2%. Pero en 2003 su crecimiento fue exponencial. En 2004 es el item que
concentra la mayor asignacion del Gasto Social: 35,5%, mientras que los recursos
destinados a Educacion, Cultura y Ciencia y Técnica alcanzaban un 32,7%. Si bien luego
de ese afio los montos asignados a Trabajo disminuyen sistematicamente hasta llegar a un
13% en 2009, el Grafico N° 6 permite apreciar claramente hasta qué punto el Estado
provincial lleg6 a reorientar recursos hacia los planes de empleo.
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Gréafico N° 6
Asignacion del GPS en Trabajo y Vivienda, San Luis, 1993-2009

——Trabajo

20.0% = \/ivienda y Urbanismo

35,0% M
-'_5 30,0% A\ / \
8 25,0% /\ / \
g 20,0% / \ / \
Eb 15,0% / ¥ / \
% 10,0% \.—‘\ / V\ 7
o \V/ INC—_ /

0,0% _——

F S FF LTS

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la DNAGPyPS

La puesta en marcha del Plan de Inclusion implicd un cambio sustancial en la orientacion
del Gasto Publico Social en la provincia: hasta entonces, la principal apuesta del gobierno
provincial habia sido la obra publica.

San Luis y la Obra Publica

En general se entiende por “obras publicas” a los trabajos de construccion, montaje,
instalacién, conservacion, mantenimiento o restauracion de bienes que son de servicio
social que el Estado emprende por si mismo o mediante contratos con personas
particulares.

A partir del retorno de la democracia, la provincia de San Luis comenz6 lo que seria un
largo camino de politicas de Estado sostenidas a partir de todas las actividades que caben
en la definicion de Obras Pablicas. Si bien la mayor parte de los fondos que han permitido
llevar adelante esas obras originalmente provenian (y provienen en la actualidad) del
Estado Nacional, la provincia los reasignd y desde el discurso oficial se legitim6 a esos
fondos como provinciales. Por afiadidura, también las obras construidas fueron concebidas
como “logros” de la provincia.

Hasta mediados de la década de 1990, las viviendas constituyeron el principal destino de
los fondos.

Segun informacién oficial publicada en el sitio web del gobierno de la provincia, en el
periodo comprendido entre los afios 1991 y 2007 se construyeron 62.670 viviendas. Si se
considera que la poblacion total de San Luis segin el Censo Nacional de Poblacién,
Hogares y Viviendas del afio 2001 ascendia a 367.933 habitantes, se podria estimar una
relacién de una casa por cada 5,87 habitantes.

Luego la Obra Pablica comenzo a diversificarse: diques, rutas, monumentos, edificios
publicos. Llamativamente, el aspecto méas saliente de estas construcciones no es su
funcionalidad o su relevancia para el bienestar de la poblacion local sino mas bien su
caracter monumental, faradnico: edificios con grandes cupulas vidriadas; autddromos aptos
para la alta competencia; autovias con pretensiones de “autopista inteligente”; edificios
administrativos con figuras piramidales, etc.
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A lo largo de la década de los ’90, la provincia invirtié en Obra Publica entre 250 y 300
millones de pesos por afio. Como ya se dijera, este ciclo de orientacion de los recursos
publicos sufrié un abrupto corte en 2003. No fue hasta 2005/6 que la Obra Publica volvié a
tomar un papel central en la definicion del destino de los dineros publicos.

Desde el discurso oficial se fundamento este retorno a la Obra Publica en la generacion de
puestos de trabajo genuinos. De acuerdo con cifras oficiales, una inversién de 140 millones
de pesos derivaria en 1250 nuevos empleos.

Segun los datos oficiales, en el Presupuesto 2007 figuraban asignados méas de 800 millones
de pesos en el rubro “Progreso-Vialidad”. La identificacion del destino especifico de esos
fondos es una tarea dificultosa, teniendo en cuenta la complejidad y variedad de funciones
asignadas a los ministerios en ese momento. Un analisis mas detallado del presupuesto
indica que se destinaron especificamente a infraestructura al menos unos 550 millones de
pesos.

De ese monto, el 65% estaba destinado al Ministerio del Progreso, para obras de gas, luz,
agua, cloacas, viviendas, escuelas e infraestructura del area Cultura y Deporte. A simple
vista, no podria cuestionarse esta asignacion de fondos. Sin embargo, hay algunos detalles
que vale la pena tener en cuenta: si bien se destinan 103 millones a la construccion de
desagties cloacales, esto sucede luego de haber construido un aeropuerto internacional (de
efimera vida util); muchos kilometros de autopistas; grandes edificios puablicos, etc. y
luego de que muchos casos de hepatitis alertaran acerca de la necesidad de las obras. Es
decir: no se cuestiona el destino de los fondos, sino la oportunidad en que el Estado decidié
financiar esas obras®.

Por otro lado, un 31,5% del presupuesto se destinaba a obras de vialidad y el porcentaje
restante a tareas de control, infraestructura de seguridad y a electrificacion de areas rurales
principalmente.

Para el afio 2008, frente a algunos pronoésticos de crisis, el gobierno de la provincia
anuncio que no sélo no frenaria la obra publica sino que profundizaria su estrategia en ese
sentido. Para lograrlo, se agregaron 300 millones de pesos al presupuesto provincial, 200
de los cuales estarian destinados a las obras.

San Luis y el Plan de Inclusion

Como se dijera, la creacién del Plan de Inclusion Social en 2003 implic6 un drastico giro
en el destino de los fondos publicos. En efecto, una vez creado el Plan, el Poder Ejecutivo
provincial -haciendo uso de sus facultades de reasignacion de fondos®- reorientd fondos
para financiarlo: la mayor parte (72 de los 74 millones de pesos) surgié de partidas
originalmente asignadas a obra publica. Los mayores “aportantes” para la creacion del Plan
fueron los programas previstos para la realizacion de diversas obras de infraestructura:
alrededor de 23,5 millones de pesos previstos para la construccion y reparacion de diques,
12 millones asignados a la ampliacién de la red vial de la provincia, mas de 6 millones y
medio que servirian para obras de saneamiento y mas de 24 millones destinados a
Ejecucion de Obras.

4En Paéz et al (2009) se presenta un desarrollo detallado al respecto.

5 por ley el Poder Ejecutivo Provincial esta autorizado a “disponer las reestructuraciones que considere
necesarias, incluido cambio de Jurisdiccién, Finalidad y Clasificacion Econémica” tanto dentro de la suma
total del presupuesto dentro de cada partida. Esta disposicidn se aplica también a los Presupuestos de los

Organismos Descentralizados Autofinanciados. Ver Ley N° VI111-0253-2004, entre otras.
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Un analisis méas detallado muestra que se resignaron montos previstos para una extension
de las redes de agua potable y de cloacas, para construccién y mantenimiento de edificios y
equipos destinados a atender la salud de la poblaciéon, para la construccion y
mantenimiento de escuelas y para la construccion de viviendas. (Bussetti y Paez, 2007)

En el Presupuesto 2004 el monto asignado al Plan aumenté 100 millones con respecto al
fijado por el Decreto 71. Si bien el monto destinado al Plan llegd a un méximo de 242
millones en 2007, fue en 2004 cuando alcanz6 el maximo porcentaje con relacién al
presupuesto total. En efecto, en ese afio el Estado provincial destind mas del 45% del GPS
a su financiamiento. Si se compara el total del GPS con el Presupuesto 2004, se advierte
que en ese afio —principalmente debido a la magnitud del financiamiento previsto para el
Plan de Inclusion Social- el GPS ascendia al 45% del presupuesto total. (Péez et al, 2008)

Tabla N° 1
Composicion del GPS en porcentajes, afios 2004 a 2007

2004 2005 2006 2007
Plan Inclusion 45,71% 42,90% 40,10% 37,64%
Salud 16,04% 16,54% 20,32% 19,04%
Bienestar Social 3,66% 3,17% 2,33% 2,11%
Vivienda 0,63% 0,78% 0,60% 0,57%
Educacién 33,71% 36,44% 36,55% 40,52%
Varias asoc. al Plan 0,26% 0,17% 0,10% 0,12%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fuente: elaboracion propia en base presupuestos

La composicion interna del GPS muestra que en 2004 se privilegié claramente la asistencia
a desocupados por sobre Educacion, Salud y otras areas asociadas al Bienestar Social.

Esta decision tuvo un fuerte impacto en los indicadores de desocupacion y
consecuentemente en la reduccion del nivel de pobreza e indigencia, aunque se advierten
otras consecuencias que se contraponen con el objetivo de las politicas publicas cuando
intentan paliar las situaciones de exclusion.

Contrariamente a lo que se supondria, las condiciones en que esa relacion “laboral” se
establecid a partir del Plan distan mucho de ser las propias de un empleo tipico o normal:
en primer lugar, los beneficiarios no estan registrados, no realizan aportes jubilatorios®,
muchos declaran no saber si su trabajo tiene o no fecha de finalizacion; no se les entrega
comprobante de pago; no hay acuerdo con relacion a si tienen o no dias pagos en caso de
enfermedad; tampoco acerca de si reciben o no aguinaldo.

Si bien los “empleos” en el Plan proveen de un ingreso, se sitGan en las antipodas de
cualquier definicion de empleo estable, de calidad, o, siquiera, “en blanco”. Entonces, la
paradoja se presenta cuando en este “incluir” es el mismo Estado el que genera la
precarizacion laboral, esto es, no brinda las protecciones y garantias asociadas a la
remuneracion de los asalariados.

6 Segun datos oficiales de la Direccion Provincial de Estadistica y Censos, el porcentaje de ocupados sin
descuento jubilatorio, a diciembre de 2008, ascendia al 50,3%
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De todas maneras, como se anticipara, la masiva reorientacion de recursos destinada al
Plan de Inclusiéon Social fue notable a lo largo de cuatro afios. Pasado el tiempo v,
utilizando un argumento muy similar al usado para fundamentar la creacion del Plan,
nuevamente los fondos publicos se comenzaron a orientar fuertemente a la obra publica.

Un aspecto a considerar es que estos vaivenes en la asignacion de los fondos no responden,
como podria pensarse, a cambios en el signo politico del gobierno de turno, ya que desde
1983 -afio de retorno a la democracia en el pais- gobierna la provincia el mismo partido
politico, es mas, en los Gltimos treinta y dos afios sélo tres personas han ocupado el cargo
de gobernador.

San Luis y la Obra Publica, nuevamente

El analisis de la asignacion de los fondos publicos indica que en los ultimos afios
nuevamente la obra pablica se ha transformado en el eje central de la politica provincial.

En un analisis de los presupuestos de la provincia de San Luis de acuerdo a la asignacion
por finalidad y/o funcion, se advierte que el comportamiento de la distribucion en algunos
items es al menos variable segln los afios.

Gréafico N° 7
Asignacion presupuesto provincial segun finalidad y/o funcion, San Luis, afios 2004 a
2015
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos de presupuestos provinciales-Oficina de
Presupuesto Publico, Ministerio de Hacienda y Obras Pablicas (San Luis)

Como se puede observar, la funcién Educacion es la que mayor porcentaje concentra del
total del presupuesto. Al respecto, cabe tener en cuenta que el Articulo 78 de la
Constitucion de la provincia de San Luis establece que

“Los fondos destinados a educacion se forman: con las partidas previstas en el presupuesto
provincial asignadas a ese fin, los que no son inferiores al veintitrés por ciento de los
recursos fiscales de la Provincia, adicionando los subsidios de la Nacion, empréstitos,
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donaciones, herencias vacantes y, los demas recursos que fije la ley. De este fondo se
destina al menos, el cinco por ciento a la formacion de una reserva permanente para
financiar la adquisicion de terrenos, construcciones, refacciones, y equipamiento de
establecimientos educativos. En ningun caso pueden trabarse embargos, ni seguirse
ejecucion sobre los bienes y rentas asignados a la educacion”

En 2004, el rubro que seguia en importancia a Educacion era el item Trabajo, con un
22,5%. Esa situacion se fue revirtiendo paulatinamente y en el presupuesto del afio 2015
Trabajo recibia sélo el 1,65%, que en términos nominales equivale aproximadamente a
doscientos millones de pesos. En contraposicion, otros rubros cobraban mayor relevancia a
lo largo de estos ultimos diez afios: Vivienda, Urbanismo y otros servicios y Desarrollo de
la Economia.

Esa variabilidad en cuanto al destino de los fondos publicos puede observarse también si se
observan las otras funciones. Entre estas oscilaciones se observa que a mediados de la
década pasada se asignaba entre un 7 y un 10% del presupuesto a Vivienda, Urbanismo y
otros servicios. Pero a partir del afio 2007 ese porcentaje se fue incrementando muestra un
comportamiento exactamente inverso al del item Desarrollo de la Economia retinen entre el
28 y el 37%. Del presupuesto total, en 2015 se asignaron mas de cuatro mil millones de
pesos en estos dos rubros.

De manera similar a lo que se observara con relacion a los fondos que se destinaban a la
Obra Publica y pasaron a financiar el Plan de Inclusion, se advierte aqui que a partir de
2008 lo que gana el rubro Desarrollo de la Economia es lo que pierde el item Vivienda,
Urbanismo y otros Servicios. Vale decir: por razones que no han sido adecuadamente
explicitadas, la provincia define asignar alrededor de un tercio del presupuesto a Viviendas
0 a Desarrollo de la Economia.

Grafico N° 8

Evolucién en la asignacion de partidas para Vivienda, Urbanismo y otros servicios y
Desarrollo de la Economia, afios 2004 a 2015
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos de presupuestos provinciales-Oficina de
Presupuesto Publico, Ministerio de Hacienda y Obras Pablicas (San Luis)

Llamativamente, si se analiza qué tipo de gastos se encuentran contabilizados dentro del
rétulo “Desarrollo de la Economia”, se observa que desde 2006 a 2010, el mayor
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porcentaje de fondos se ha destinado a funciones relacionadas con la infraestructura,
divididas entre distintos programas de distintos Ministerios. Vale decir: en ambos casos se
trata de fondos que se asignan a diferentes obras publicas.

Grafico N° 9
Asignaciones del presupuesto cuya finalidad y/o funcion es Desarrollo de la Economia,
afos 2006 a 2010
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos de presupuestos provinciales-Oficina de
Presupuesto Publico, Ministerio de Hacienda y Obras Publicas (San Luis)

A modo de sintesis

Las politicas publicas estan condicionadas por la estructura socioeconémica y el sistema
institucional propio de cada instancia gubernamental. En consecuencia, el modo en el que
se asignan, ejecutan y monitorean los recursos publicos impacta directamente en la
generacion y promocion de situaciones que pueden favorecer o condicionar la equidad
social.

Desde el retorno de la democracia a la Argentina (1983), la provincia de San Luis se
orientd fuertemente a la obra publica. En un primer momento, la construccion de viviendas
se convirtio en el eje central. Luego se diversificd: autovias, diques, vias de comunicacion,
etc.

Muchas de las politicas publicas redundaron en cambios profundos no sélo en lo
econdmico sino en lo social, pero es de destacar el brusco cambio en el destino de los
fondos publicos a partir del afio 2003: casi toda la politica de estado se organizé en torno a
lo que se denomind “el mas ambicioso plan social del pais”.

La puesta en marcha del Plan en realidad no implicé un incremento sustancial de los
fondos que el Estado destina a mejorar o sostener la equidad social, sino que se nutri6 de
los fondos de otras partidas que también tenian el mismo objetivo.

Este giro en la politica publica implico un paréntesis en la obra publica, que volvio al
escenario central a partir de 2007. De esa fecha en adelante, si bien el grueso de los fondos
publicos se orienta a infraestructura, nuevamente se advierten oscilaciones y cambios de
destino entre distintas partidas.
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Como se dijera, se entiende que el analisis del destino de los fondos publicos permite
comprender de qué forma se propone cada gobierno actuar en funcién del interés publico y
promover el bienestar general.

De la informacion disponible se destaca la variabilidad en la asignacion de recursos en la
provincia a lo largo del tiempo. Mas alla de cuéales sean las medidas concretas que un
Estado elija, parece evidente que, si el objetivo que persiguen las acciones del Estado es
lograr una sociedad cada vez mas inclusiva, no solo se requiere de una importante
inyeccion de fondos sino, principalmente, del sostenimiento de las politicas a largo plazo,
de que las mismas partan de un acuerdo social tan amplio como sea posible, de que existan
formas socialmente aceptadas de monitoreo y de que puedan, efectivamente, llegar al
objetivo planteado.
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