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Capitulo VI

Evolucion de las finanzas publicas
de la Provincia del Chaco (1954-1991)

Enrique César Schaller

INTRODUCCION

Desde mediados de la década de 1950, el Estado provincial fue un actor relevante en el
desenvolvimiento econdémico del Chaco. La creacion de la provincia implicé una am-
pliacion considerable del aparato estatal y un incremento del flujo de fondos para el
sector publico proveniente de la recaudacion local y de las transferencias de la Nacion.
De esta forma, la actividad gubernamental tuvo un papel cada vez mas significativo en
la economia regional a través de la provision de servicios, 1a ejecucion de obras publicas,
la generacion de empleo y la extraccion de recursos del sector privado. Para interpretar
este desemperio estatal el presente trabajo examina la evolucion de las finanzas del sec-
tor publico chaquefio. El anélisis de la fiscalidad provincial aporta algunos indicadores
objetivos de las bases econdmicas sobre las que se sustento la accion estatal, la relacion
entre los diversos niveles de gobierno y la orientacion de las politicas publicas. En este
estudio presentamos un panorama general de la evolucion de los ingresos y gastos, exa-
minamos el origen y la composicion de los recursos estatales y la distribucion del gasto.

El periodo estudiado abarca desde los inicios del funcionamiento de la hacienda provin-
cial en 1954 hasta la crisis hiperinflacionaria de los afios 1989/1990. En esta etapa tuvieron
lugar desarrollos que ejercieron una profunda influencia en las finanzas publicas tales
como la crisis y reconversion del sector productivo local, la inestabilidad institucional,
las dificultades del Estado interventor y la redefinicién de las relaciones fiscales entre la
Nacién y las provincias. Por ello examinamos la evolucion de las finanzas de la provincia
en relacion con el desenvolvimiento de la economia chaquefia y con los cambios de los
acuerdos fiscales entre el gobierno nacional y los estados provinciales.

Respecto de las fuentes empleadas en el estudio, para el periodo 1955-1970, la prin-
cipal la constituyen los informes del Consejo Federal de Inversiones sobre las finanzas
de las provincias. Para el lapso 1971-1991 hemos utilizado datos aportados por diversas
publicaciones: El Chaco su Historia en Cifras (2011), la Memoria provincial de 1980, la
publicacién periddica El Chaco en Cifras, las leyes de presupuesto correspondientes a los
anos 1984, 1986 y 1987, el trabajo de Besil y Gelman (1985), sobre las finanzas provinciales
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y el de Aurelio Porto (2004), sobre la coparticipacion federal. La conversion de los valo-
res se ha efectuado de acuerdo con el indice de precios minoristas de la base de datos de
MONEDA.XLS disponible en el sitio www.anav.org.ar /sites_personal.

EVOLUCION GENERAL DE LOS INGRESOS Y GASTOS

La Provincia del Chaco integra el grupo de unidades politicas argentinas «nuevas»
que comenzaron a organizarse a fines del siglo XIX y alcanzaron su autonomia en la
década de 1950. Desde el punto de vista politico-administrativo hasta 1951 constituyd
el Territorio Nacional y en calidad de tal se hallaba bajo la dependencia directa del
gobierno federal. Ello implicaba que los funcionarios que actuaban en la jurisdiccion
eran delegados del poder central y que los habitantes locales no participaban en su
designacion. Asimismo, salvo en el ambito municipal, la provisiéon de bienes y servicios
por parte del Estado correspondia a las diversas reparticiones publicas nacionales
asentadas en el Chaco (Correos y Telégrafos, Asistencia Publica, Ferrocarriles
Argentinos, Direccion de Tierras, Defensa Agricola, Direccidon de Bosques, Agua y
Energia Eléctrica, Obras Sanitarias, Direcciéon Nacional de Vialidad, Consejo General
de Educacion, etc). Estas dependencias actuaban de acuerdo con las directivas que
recibian de los 6rganos superiores de la administracion federal.

Dentro de esta estructura la recaudacion de impuestos, tasas y contribuciones en el Te-
rritorio estaba a cargo de la Direccién General Impositiva (creada en 1947) perteneciente al
Ministerio de Hacienda de la Nacion. Los ingresos pasaban a integrar los recursos generales
del Tesoro Nacional por lo que la asignacion de fondos para el Chaco dependia exclusi-
vamente de las decisiones del gobierno federal. No se cuenta con estimaciones sobre los
montos totales recaudados e invertidos por la Nacion en el Territorio pero en la etapa pre-
via a la provincializacion los sectores representativos locales (prensa, asociaciones civiles,
municipios,) con frecuencia destacaban que el Chaco no recibia bienes y servicios equiva-
lentes con los montos aportados por la comarca en concepto de impuestos’.

El 20 de julio de 1951 el Congreso sanciond la ley N° 14.037 por la cual los Territorios
de Chaco y La Pampa se constituian en provincias. Con esta reforma institucional las
jurisdicciones conseguian las atribuciones y potestades que la Constitucion Nacional
conferia a los estados autdnomos de la reptblica federal y sus habitantes adquirian
derechos politicos. Las nuevas provincias debian organizar sus tres poderes de gobier-
no y el régimen municipal. A diferencia de lo que ocurria en la etapa territorial las
autoridades provinciales obtenian su mandato de la poblacién local por lo que debian
atender las demandas de su electorado. Asimismo, la condicion de provincia otorga-
ba mecanismos institucionales para dar a conocer sus reclamos y negociar beneficios

1. En 1956, en una entrevista, el interventor federal de la provincia, coronel Pedro Avalia, sefalaba «El
Chaco vivib continuamente postergado, a pesar de contribuir con ingentes sumas al erario nacional (...)
Falta mucho por hacer todavia, porque la actividad privada de esta Provincia, super6 siempre a la accion
del Estado». Provincia del Chaco. Intervencion Nacional (1956), p.1.
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ante las autoridades de la Nacion. Sin embargo, como es sabido, entre 1955 y 1983 el
ejercicio efectivo de la autonomia provincial estuvo fuertemente condicionado por la
inestabilidad politica. Durante los gobiernos militares de facto (1955-1958, 1966-1973 y
1976-1983) y en la presidencia provisoria de José Maria Guido (1962-1963) las facultades
de las provincias fueron recortadas y sus gobernadores en buena medida cumplieron
el rol de delegados de la Nacion.

En lo que se refiere a las finanzas publicas a partir de la provincializacion, las autori-
dades locales tenian la potestad de recaudar impuestos en la jurisdiccion, de percibir un
porcentaje de los impuestos nacionales coparticipados y de obtener ingresos resultantes
de la administracion de los bienes del Estado y de otras fuentes que se fueran creando.
Esto implicaba una masa de recursos para el sector ptblico provincial acorde con la am-
pliacion de sus responsabilidades de gobierno y la consiguiente complejidad del aparato
administrativo. En el Chaco el primer gobierno electo asumio el cargo en junio de 1953
pero por un acuerdo especial previsto por la ley de provincializacion hasta diciembre de
ese aflo la recaudacion impositiva permaneci6é en manos de la administraciéon nacional.
En ese lapso de transicion se debia arreglar la transferencia de los elementos relativos
a la percepcion y fiscalizacion de los impuestos locales asi como la cesion de los bienes
que pertenecerian al nuevo Estado (en particular tierras y bosques fiscales). De esta for-
ma la administracion financiera provincial recién se inici6 a partir de 1954

Grafico N° 1
Evolucion de los ingresos y gastos de la Provincia del Chaco (1954-1991). En miles de pesos
del ano 1992

Fuente: elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas al final trabajo.

2. «Memoria del Departamento de Hacienda correspondiente al afio 1954», pp. 723-728.
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Desde los inicios de la etapa provincial hasta la crisis de los afnos 1989-1990 la tasa
anual media de incremento de los ingresos fiscales fue de 3,9 % mientras que los gas-
tos aumentaron a un promedio de 4,4 % por afio. En ese mismo lapso el crecimiento
anual del Producto Bruto Geografico del Chaco promedio el 1,9 % mientras que el de
su poblacién fue aproximadamente del 1,4 %. Estos datos generales permiten apreciar
el rapido fortalecimiento del sector publico pese al limitado crecimiento econémico y
demografico de la provincia. No obstante, a lo largo del periodo, el ritmo de evolucion
de las finanzas experimenté considerables variaciones.

Cuadro N° 1
Provincia del Chaco. Crecimiento medio anual (en %) de las finanzas publicas, del Producto
Geografico Bruto y de la poblacion

PERiODO INGRESOS GAsTOs PGB DEL CHACO PBI NACIONAL POBLACION
1955-1959 0,1 -1,7 1,3 1,7 1,8
1960-1964 11,2 11,7 1 3,9 0,4
1965-1969 0,7 0,3 1,7 4,8

1970-1974 15,3 19,6 4,8 3,9 2,1
1975-1979 6 5,5 2,9 1,8

1980-1984 2,5 1 2,2 -0,26 1,7
1985-1989 -2,7 -2 -0,3 -1,35

Fuentes: elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas al final trabajo.

Cuadro N° 2
Crecimiento medio anual de los diversos componentes del PGB provincial (%)

PERiODO SECTOR PRIMARIO IND. MANUFACTURERA CONSTR. CoM. FINANZAS GoB.
1955/1959 -1,4 -1,8 - 11,6 - -
1960/1964 0,1 0,8 - 0,8 - -
1965/1969 5,4 0,6 - 53 - -
1970/1974 3,4 -2,4 15,5 143 8,7 57
1975/1979 4,1 6,6 25,5 -1,2 2,6 1,2
1980/1984 9,1 -4,8 -12,7 11,5 1,9 6
1985/1989 8,3 0,7 0,5 -8,3 0,1 2,8

Fuente: elaboracion propia en base a los datos de la obra El Chaco su Historia en Cifras, cap. VI.

Durante las etapas iniciales de la provincia, tuvo lugar una profunda crisis de la pro-
duccion fundada en la industria del tanino y el monocultivo algodonero. Hasta fines
de la década de 1960 la economia chaquefia crecio a ritmo muy inferior a la media del
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pais. El sector primario atravesaba por serios problemas estructurales que se vieron
agravados por emergencias climaticas particularmente severas en 1964 (sequia) y 1966-
1967 (lluvias e inundaciones). La agricultura local inicié una reconversion orientada a
la diversificacion de los cultivos y la mejora de las técnicas de explotacién. Los efectos
positivos de este cambio comenzaron a manifestarse a fines de la década de 1960 pero
solo beneficiaron a los productores capitalizados dejando al margen un amplio grupo
de agricultores minifundistas. La crisis agraria y forestal produjo un derrumbe de la
industria dedicada a la transformacion de las materias primas locales que se manifestd
en el cierre de fabricas de tanino, hilanderias, aceiterias y desmotadoras. Solamente el
comercio y los servicios, favorecidos por el desarrollo urbano, tendieron a crecer aun-
que también sufrieron los ciclos recesivos periddicos que afectaron el pais. Esta crisis
dio lugar a un éxodo masivo de la poblacién rural hacia los centros urbanos del area
pampeana por lo que el aumento demografico durante la década de 1960 fue casi nulo.

A pesar de este contexto desfavorable en ese periodo el crecimiento de las finanzas
provinciales fue significativo. Hasta fines de la década de 1950 la administracién de la
provincia se desarroll6 dentro de un marco institucional precario que demord la orga-
nizacién de las reparticiones estatales. A ello se sumo la politica econdémica nacional
que se orientaba hacia un ajuste fiscal. Los montos de ingresos y gastos logrados a partir
de 1954, aunque muy superiores a los del periodo territorial, se mantuvieron sin mayo-
res cambios hasta 1959. Esta situacion se modificé en la primera mitad de la década de
1960. En ese lapso, la puesta en practica de una nueva ley de coparticipacion en 1959, la
creacion de otros aportes nacionales y la organizacion del aparato fiscal de la provincia
produjeron un fuerte incremento de los recursos del Estado. Tras este crecimiento, los
valores alcanzados tendieron nuevamente a estabilizarse en la segunda mitad del dece-
nio ya que el gobierno nacional decidi6 recortes a la coparticipacion. De todas formas,
a fines de la década de 1960 en términos reales los ingresos y gastos de la provincia
duplicaban a los del decenio anterior.

Durante la década de 1970 la economia provincial pareci6 haber superado la etapa mas
dura del ciclo recesivo. A pesar de problemas estructurales (la persistencia del minifun-
dio) y coyunturales (el endeudamiento a fines de la década) la produccién agropecuaria
creci6 de manera regular. Asimismo, la urbanizacion y la multiplicacion de la actividad
gubernamental dieron impulso al sector terciario de la economia con el crecimiento de
la actividad comercial y de los servicios financieros, personales y sociales. No obstante,
el aumento mas significativo del producto tuvo lugar en el sector secundario con un
incremento excepcional de la construccion y en menor medida de la industria manu-
facturera. Lamentablemente los avances de este sector tenian bases precarias porque
eran muy dependientes de la inversién publica y las decisiones oficiales sobre promo-
cion industrial. De todas formas, en esta década concluyo la emigracion en gran escala y
el ritmo de crecimiento demografico de la provincia en adelante se mantuvo en niveles
similares al promedio nacional.

En esta recuperacion tuvo un papel decisivo la ampliacion de los recursos y de los
gastos del Estado provincial. Para la provincia fue la etapa de mayor crecimiento de
sus finanzas hasta finalizar el siglo. En lo que se refiere a los recursos desde prin-
cipios de la década de 1970 aumentaron de manera significativa las transferencias
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nacionales. Este incremento era el resultado de una politica del Estado nacional des-
tinada a ampliar el flujo de fondos a las provincias de menores recursos, orientacion
que quedo definida en la nueva ley de coparticipacion federal de 1973. En el lapso de
1976-1979 se produjo ademds una mejora considerable de la recaudacién provincial.
Con respecto a las erogaciones un importante factor en la ampliaciéon del gasto fue la
transferencia a la jurisdiccion provincial de diversas areas de gobierno que hasta ese
momento habian estado bajo la responsabilidad de la Nacion.

Enla década de 1980 la economia provincial sufrié los efectos de las dificultades de
financiamiento que experimento el Estado nacional. La manifestacion mas evidente
de esta crisis fiscal fue la aceleracion del ritmo inflacionario que perjudic6 a la acti-
vidad econdmica y a los ingresos publicos. En el Chaco los sectores mas afectados
fueron la construccion y la industria manufacturera, fuertemente dependientes del
financiamiento estatal. Por su parte el comercio y los servicios, aunque inicialmente
experimentaron una fase de crecimiento en la segunda mitad de la década sufrie-
ron el impacto de la crisis hiperinflacionaria. Solamente la produccion agropecuaria
marc6 una tendencia marcadamente positiva a pesar de algunos trastornos natura-
les, particularmente las inundaciones del afio 1982.

La crisis fiscal nacional y el proceso inflacionario tuvieron un fuerte impacto nega-
tivo las finanzas de la provincia, cada vez mas supeditadas a los aportes de la Nacion.
Tras un crecimiento excepcional de los ingresos y gastos en 1981 que result6 de circuns-
tancias particulares, a partir de 1982 y hasta 1986 en las ejecuciones presupuestarias se
estabilizaron en los valores alcanzados a fines de la década anterior mientras que en las
de 1987 y 1990 se produjo una fuerte caida, particularmente en lo que se refiere a los
ingresos. La recaudacién de impuestos provinciales tuvo una tendencia declinante a
lo largo de todo el decenio, la misma fue compensada por los aportes nacionales hasta
que estos también disminuyeron a raiz de la crisis hiperinflacionaria de los afios 1988-
1989. La reduccion en los recursos también dio lugar a un recorte en los gastos aunque
persistié una brecha considerable entre ingresos y las erogaciones.

Evolucion de las finanzas publicas de la Provincia del Chaco (1954-1991)



Grafico N° 2.
Saldo de las ejecuciones presupuestarias del periodo 1955-1990. (% sobre el total de ingresos)

Fuentes: elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas al final trabajo.

Delo senalado anteriormente, se puede apreciar que, al margen de las diversas coyunturas
econdmicas que afectaron las finanzas provinciales, en el largo plazo, la disponibilidad
de recursos del Estado chaquefio estuvo en gran medida determinada por las decisiones
institucionales que regulaban la transferencia de fondos nacionales y, en menor escala,
por la eficacia que demostraron las diferentes administraciones en la recaudacién. La po-
litica distributiva del gobierno nacional permitié compensar en parte los desequilibrios
regionales pero este mecanismo desvinculaba la politica fiscal de la coyuntura econdmica
local y establecia una separacion, no claramente regulada, entre el financiamiento (a cargo
principalmente de la Nacion) y el manejo de los recursos (responsabilidad de la provincia).
La desvinculacion se acentud a partir de la segunda mitad de la década de 1970 cuando se
inici6 un proceso de reasignacion de funciones de la Nacion a las provincias. Estos facto-
res favorecieron la ampliacion del gasto publico y el desequilibrio fiscal.

Hasta principios de la década de 1970 en el Chaco prevalecio el equilibrio en las
cuentas publicas, lo que posiblemente indique que en esta etapa la estructura estatal,
todavia poco compleja, crecié con un ritmo acorde con el incremento de los recursos.
De los trece ejercicios fiscales del periodo 1955-1967 ocho de ellos presentan un saldo
positivo mientras que los cinco restantes tienen un fuerte resultado negativo. Los dé-
ficits de 1957, 1960 y 1962 (este tiltimo en términos relativos el déficit mas importante
del periodo estudiado) indican la fuerte caida de las rentas que produjeron las politicas
de estabilizacion puestas en practica por el gobierno nacional, en tanto que los de 1964
y 1966 posiblemente fueron una consecuencia de las emergencias naturales que afec-
taron a la economia local.

El lapso de 1969 a 1972 en cierto sentido puede considerarse como un momento de
transicion, puesto que no se alter6é fundamentalmente el equilibrio fiscal pero las cuen-
tas se cerraron regularmente con un leve saldo negativo. A partir de 1973 se inici6 una
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nueva etapa en la que la brecha entre ingresos y gastos tendi6 a ampliarse. En ese lapso
el crecimiento de los recursos por el aumento de los aportes nacionales se vio acom-
pafiado por una expansién ain mas significativa de las erogaciones. Entre 1973 y 1990
solo dos de los dieciocho ejercicios presupuestarios tuvieron un saldo positivo por lo
que el déficit fiscal, al margen de las diversas coyunturas econdmicas, paso a constituir
un rasgo permanente de las finanzas de la provincia. Entre 1976 y 1980 el gasto aumentd
por la puesta en practica de una ambiciosa politica de obras ptblicas y de promocién
econdmica a la que se sumo la ampliacion de funciones a cargo de la provincia.

En cambio, entre 1981y 1983 las cuentas tendieron equilibrarse por los aportes de la
Nacion orientados a solucionar los problemas que generaron el fuerte endeudamiento
de afios anteriores y los dafios provocados por las inundaciones. Sin embargo, a partir de
1984 volvieron a manifestarse problemas de financiamiento que se agudizaron durante
el resto de la década. En esta etapa se produjo el aumento de los gastos fijos por el
crecimiento del aparato estatal al tiempo que la recaudacion se veia muy condicionada
por las dificultades econdmicas del pais y la creciente inflacion.

FINANZAS PUBLICAS Y DIFERENCIAS REGIONALES

Como resultado de la ampliacion de los recursos y erogaciones fiscales, a partir de 1954,
la participacion del sector ptblico provincial en la economia chaqueiia creci6 en forma
constante. Calculados en porcentaje del Producto Bruto Geografico (PBG), los ingresos
estatales a fines de la década de 1980 representaban una proporcion cinco veces supe-
rior a la de los inicios de la etapa provincial en la segunda mitad de la década de 1950.
En lo que respecta a los gastos en el mismo periodo, la proporcion se habia incremen-
tado seis veces.

Evolucion de las finanzas publicas de la Provincia del Chaco (1954-1991)



Cuadro N° 3
Ingresos y gastos del Estado (% del PGB)

ARNo INGRESOS TOTALES GASTOS TOTALES
1956 4,40 4,40
1957 6,18 6,18
1958 4,28 4,28
1959 4,97 4,97
1960 8,51 8,51
1961 10,93 9,87
1962 13,31 11,42
1963 11,47 8,30
1964 9,92 7,48
1965 10,89 9,53
1976 6,12 5,70
1977 13,88 14,74
1978 15,71 15,32
1979 14,74 14,24
1980 16,17 13,80
1983 18,38 17,46
1984 17,69 18,97
1985 21,18 23,08
1986 22,86 26,17
1987 21,05 26,03
1988 17,99 21,72
1989 18,33 29,14
1990 16,89 21,19
1991 27,15 28,06

Fuente: elaboracion propia en base a los datos de la obra El Chaco: su Historia en Cifras, cap. VI.

Estos calculos se refieren a las finanzas del Estado provincial, pero para medir el tamafio
real del sector pablico hay que tener en cuenta participacion de las reparticiones nacio-
nales y de los municipios. En el caso de las municipalidades, por ejemplo, la recaudacién
siguid aproximadamente las tendencia general de la percepcién de los impuestos pro-
vinciales aunque a un ritmo mas lento (Besil y Gelman, 2003)3. En lo que se refiere a la

3. Si se compara la recaudacion municipal con lo percibido por la provincia entre 1972 y 1975, los
montos obtenidos por las entidades locales representaban aproximadamente el 70 % de lo logrado por el
Estado provincial. En el lapso de 1978-1983 se produjo una mejora en la recaudacioén en ambos niveles de

Crisis, transformaciones productivas y politicas ptblicas

.133



134.

Nacion su papel creci6 en la recaudacion impositiva pero disminuyo en el gasto dentro
de la jurisdiccion a medida que sus funciones se transferian a la provincia. En general,
la ampliacion del aparato estatal significo un incremento de las cargas sobre el sector
productivo, argumento esgrimido en su momento por aquellos sectores que se habian
opuesto a la provincializacién. Sin embargo, como se ha indicado, el crecimiento del gas-
to publico de alguna forma ayudo a compensar la crisis productiva local favoreciendo el
crecimiento de las actividades del sector terciario y de la construccion. El crecimiento
del sector publico en el Chaco, por supuesto, no constituia un fendmeno aislado sino
que era una manifestacion de un proceso general que ocurria tanto en la esfera nacional
como internacional.

En la Argentina este desarrollo estatal atraveso por diversas etapas durante el siglo
XX. Hasta la década de 1930 el gasto publico de los tres niveles de gobierno (nacional,
provincial y municipal) oscil6 entre el 10 % y el 15 % del PBL. En la década de 1940 tuvo
lugar un fuerte crecimiento del sector estatal con una participacién que fluctué entre el
25 % y el 30 % del PBI. Tras esta expansion, el lapso de 1950 a 1972, que correspondid
al periodo inicial de formacion de la Provincia del Chaco, fue de estabilizaciéon con una
participacion decreciente que llegb al 22 % en 1972. A partir de 1973 se produjo nue-
vamente una ampliacion significativa del sector ptblico que se prolongd hasta 1980.
Desde ese momento y hasta fines de la centuria el gasto publico consolidado se ubicé
entre el 30 % y el 34 % del PBI (Porto, 2004).

Un aspecto de la evolucion estatal argentina es la creciente participacion del sector
publico provincial en los ingresos y gastos consolidados de los tres niveles de gobierno
a partir de la segunda mitad del siglo XX. En lo que se refiere a los ingresos en la década
de 1960 la participacion de las provincias en el total era en promedio del 19 %, mientras
que en la de 1980 llegaba al 23 %, proporcién que se mantuvo hasta finalizar el siglo.
Con respecto a las erogaciones, el porcentaje llegaba al 30 % en la década de 1960, al 34
% en la de 1970, baj6 al 29 % en el decenio de 1980, para volver a crecer en la década
siguiente a alrededor del 35 % (Porto, 2004).

En este proceso general, sin embargo, existi6 una amplia diversidad de trayectorias
estatales dadas las grandes diferencias en cuanto a la extension territorial, poblacion
y desarrollo economico de las provincias. Asi, una zona nuclear o central, La Pampa
Humeda, conformada por las provincias mas fuertemente integradas a la economia in-
ternacional, concentra la riqueza, la poblacion y las transformaciones sociales del pais.
En cambio, las jurisdicciones que integran las regiones Noroeste, Nordeste y Cuyo, pre-
sentan en general un menor desarrollo relativo y su desenvolvimiento econémico es
en gran medida dependiente de los cambios de la zona central. Finalmente, la region
Patagodnica tiene un desenvolvimiento de caracteristicas especiales por su situacion es-
tratégica y sus recursos naturales.

gobierno, pero la que pertenecia a los municipios era solo el 55 % de lo percibido por la provincia (Besil
y Gelman, 1985).
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Cuadro N° 4
Distribucion regional del PGB y de la poblacion

% SUPERFICIE
DEL SECTOR % DEL TOTAL DE LOS
REGION CONTINENTAL PGB PROVINCIALES % DE LA POBLACION

1959 1970 1980 1990 1960 1970 1980 1990

Cap. Federal 29,7 29,1 281 239 148 12,7 10,4 9,1
Pampeana 30 51,9 52,5 50,1 53,2 56,8 59,7 59,1 59,6
Nordeste 10,4 3,9 3,7 4,1 4,6 8,1 7,7 8 8,7
Noroeste 20 5,9 5,6 6,6 6,3 11,1 10,4 12,1 11,7
Cuyo 11,3 5,7 5,6 5,8 6 6,7 6,5 6,7 6,8
Patagonia 28,3 2,9 3,5 53 6 2,5 3 3,7 4,5

Fuente: Gatto, Francisco (2007).

El modelo de crecimiento territorial desequilibrado se consolido a fines del siglo XIX
durante el auge agroexportador y persistio sin cambios fundamentales a través de las
diversas etapas por las que atraves6 la economia argentina. El desarrollo semiautarquico
basado en la industria sustitutiva de importaciones, en sus diversas fases (1930-1970),
en general acentud las desigualdades regionales ya que favoreci6 la migracion interna
de los habitantes de las provincias méas atrasadas del interior hacia el cinturén industrial
de la zona pampeana.

La nueva etapa de la economia argentina iniciada a fines de la década de 1970, basada
en la apertura externa y la desregulacion estatal, afect6 varios sectores productivos tra-
dicionales. Sin embargo, en este lapso el desequilibrio basico entre regiones se mantuvo,
aunque algunos factores contribuyeron a atenuar las diferencias. El desplazamiento ma-
sivo de pobladores al area nuclear se frené dado que la crisis de la industria sustitutiva
redujo las oportunidades de empleo. En las provincias extrapampeanas las inversiones, los
cambios tecnolodgicos y las politicas de promocion impulsaron el desarrollo localizado de
agroindustrias, la explotacion minera y el turismo. Por su parte, el gasto estatal constituyd
un mecanismo de compensacion para los sectores mas afectados por las transformaciones
econdmicas. Dentro de este panorama general se destacan como casos extremos la Patago-
nia y el Nordeste. La evolucion econémica de la Patagonia se caracteriza por un sostenido
crecimiento resultante del desarrollo de la explotacion petrolifera y energética y de la pro-
mocion estatal. En contraste, las provincias que integran la region Nordeste, constituyeron
alo largo de la segunda mitad del siglo XX el area de mayor atraso relativo con el producto
per capita mas bajo del pais.

La cuestion de las diferencias regionales constituyé un factor permanente de la ac-
cién gubernamental. En las etapas de formacion del Estado argentino la integracion
de las regiones extrapampeanas con la zona nuclear tuvo lugar a través de un pacto,
plasmado en la constitucion de 1853, que otorgaba representacion a las élites locales
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dentro del sistema politico permitiéndoles hacer valer sus reclamos (Oszlak, 1989). A
medida que maduraba el proceso econdmico, se buscé compensar las desigualdades
territoriales a través de una mayor intervencion de las agencias del Estado Nacional.
Posteriormente, los diversos planes de desarrollo que se elaboraron desde fines de la
década de 1950 y en los decenios de 1960 y 1970 postularon mecanismos destinados a
revertir la situacion de atraso relativo de las zonas no nucleares.

Aunque gran parte de los proyectos planteados no pasaron de ser una reflexion tedrica,
la preocupacion por el desarrollo regional se manifesto a través de politicas sectoriales
y de leyes de promocion que favorecian la radicacion de industrias en el interior. Otro
instrumento compensador fue la transferencia selectiva de los fondos recaudados por
el Estado Nacional en favor de las provincias de menor desarrollo a través del sistema de
coparticipacion federal y aportes especiales.

CuadroN° g

Distribucion regional per capita del PGB y del gasto publico. indice 100 = promedio del pais
REGION PBG PER CAPITA GASTO PUBLICO PER CAPITA

1959 1970 1980 1990 1959 1970 1980 1990

Pampeana 109,4 88,2 93,2 89,8 94,7 96 90,2 87,9
Nordeste 33 46,8 48,5 51,5 84,3 103 124,2 135,4
Noroeste 51,8 50,7 56,8 58 102,8 113,3 141 180,6
Cuyo 79,1 74,7 78 920 139,7 132,3 146 109,8
Patagonia 184,9 127,8 169,8 146,4 329,7 407 309,9 320,6

Fuente: elaboracion propia en base a los datos de Gatto, Francisco (2007) y Porta, Alberto
(2004).

Como resultado de estas transferencias, aquellas regiones que tienen el producto per
cdpita mas bajo en relacion con la media nacional poseen el nivel de gasto estatal por
habitante mas elevado. Esta relacion queda claramente manifiesta en el caso de las re-
giones del Nordeste y del Noroeste donde la ampliacion del gasto ptblico entre 1959 y
1990 supero al crecimiento del producto. La evoluciéon en Cuyo es diferente, puesto que
si bien durante la mayor parte del periodo el indice de gastos per cdpita era muy supe-
rior a la media nacional, tiende a disminuir al finalizar el periodo, coincidiendo con el
crecimiento del producto. Un caso especial lo constituyen las provincias de la region
patagénica que ostentan los mayores indices de producto per cdpita del pais y también
los niveles més altos de gasto publico. Este tltimo dato sefiala la importancia de los
ingresos que esos distritos obtienen por las regalias petroleras.
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Cuadro N° 6
Distribucion per capita del PGB y del gasto publico en las provincias del Nordeste. indice 100
= promedio del pais

PROVINCIA PGB PER CAPITA GASTO PUBLICO PER CAPITA

1959 1970 1980 1990 1959 1970 1980 1990

Corrientes 49,6 58 65 55 102,3 109 108,2 106,5
Chaco 63,4 42 50 49 68,6 86,4 130,9 112,4
Formosa 46,7 45 35 47 73,4 125,8 158 241,8
Misiones 33 42 44 55 92,9 91 99,6 88,7

Fuente: elaboracion propia en base a los datos de Gatto, Francisco (2007) y Porta, Alberto
(2004).

En lo que se refiere a la region del Nordeste, las provincias que la integran se aseme-
jaban entre si por tener los niveles de desarrollo mas bajos del pais. No obstante, su
desenvolvimiento particular en lo econémico y fiscal presenta diferencias a lo largo del
periodo estudiado. El Chaco, a fines de la década de 1950 ostentaba el producto per cd-
pita més elevado de la regién y el nivel mds bajo del gasto publico. Cuatro décadas mas
tarde, a raiz de la crisis del sector productivo, la situacion se habia modificado puesto
que su producto era inferior al de Corrientes y al de Misiones, pero las superaba en
cuanto al gasto. Una trayectoria contraria es la de Misiones dado que esta provincia
registro el crecimiento econdmico mas acelerado de la region pero en lo que se refiere al
gasto permanecio en el nivel mas bajo. Corrientes, por su parte, presenta en esta etapa,
un significativo incremento del producto per capita pero el nivel del gasto pablico se
mantuvo estable. Finalmente, Formosa era el distrito que tenia el producto per capita
mas bajo, en contraste la inversion publica creci6 en forma acelerada de tal forma que
hacia 1990 el gasto per cdpita era mas del doble que en el resto de las provincias de la
region.

Los INGRESOS DE LA PROVINCIA DEL CHACO
Evolucion general

La organizacion federal del pais otorga potestades tributarias a los tres niveles de go-
bierno. En las etapas iniciales de la formacion del Estado argentino existié una clara
separacion entre los recursos que correspondian a la Nacion y los de las provincias. El
gobierno nacional tenia la exclusividad en la percepcién de los derechos al comercio
exterior que, con mucha diferencia, constituian la principal fuente de ingresos del pais.
Las provincias, por su parte, recaudaban los impuestos internos a los patrimonios y a
las transacciones. En general, 1a capacidad de gasto de las administraciones provincia-
les dependia de lo que estaban en condiciones de percibir en su jurisdiccion. De esta
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forma, las regiones mas desarrolladas del pais gozaban de una gran ventaja en relacion
con las mas rezagadas respecto de la calidad y variedad de bienes y servicios que podian
proveer a la poblacion. La Constitucién Nacional determinaba que el gobierno federal
debia auxiliar con subsidios a las provincias que no tuvieran rentas suficientes para
sostener su administracion. Sin embargo, estos aportes no estaban regulados por lo que
eran muy variables y, en general, constituian un pequefio porcentaje de los ingresos
provinciales.

La organizacion rentistica inicial tuvo una primera modificacion en la década de 1890
cuando a raiz de la crisis el Estado nacional comenz6 a recaudar impuestos a las transac-
ciones internas. La transformacion decisiva, sin embargo, se produjo como consecuencia
de la depresion mundial de 1930; sus efectos negativos en el sector externo afectaron
seriamente la recaudacion tributaria basada en los ingresos aduaneros. Por ello la politi-
ca fiscal de la Nacion se oriento a captar los recursos de la actividad econdmica interna.
Con ese fin se crearon los impuestos a las ventas y a los réditos y se ampliaron otros ya
existentes. La puesta en practica de este nuevo esquema requeria un acuerdo con las pro-
vincias para unificar los impuestos internos y evitar los efectos de la doble imposicion.
A cambio de la cesion de una parte de sus potestades tributarias las provincias recibirian
una parte del producido de los impuestos unificados y de los nuevos gravimenes nacio-
nales de acuerdo con un mecanismo de distribucion fijado por ley.

A partir del primer acuerdo de coparticipacion (1935) la politica impositiva se orientd
hacia una creciente ampliacion de las atribuciones recaudatorias del gobierno nacional
que se fundaba en la mayor eficiencia de este nivel de gobierno para percibir derechos
en todo el pais. Paralelamente, sucesivos acuerdos tendieron a incrementar la participa-
cion de las provincias en el reparto de lo percibido. De esta forma, las transferencias de
la Nacion, tanto de los impuestos coparticipados como de aportes especiales, pasaron
a constituir un rubro fundamental dentro de los ingresos de los estados provinciales
que superaban ampliamente los fondos obtenidos por la recaudacién propia. En este
esquema se incorporaron las nuevas provincias que se crearon a partir de los territorios
nacionales, en la década de 1950, entre ellas la del Chaco.

En la segunda mitad del siglo XX la tendencia centralizadora en la recaudaciéon impo-
sitiva por parte del gobierno nacional se vio acompafiada por una orientacién contraria
en relacion con el gasto, ya que el Estado federal comenzé a transferir a las provincias
la mayor parte de los servicios educativos, sanitarios y sociales. La divergencia entre
una recaudacion centralizada en la jurisdiccion nacional y el gasto descentralizado, en
las principales areas de gestion publica, ha creado permanentes problemas en cuanto a
la definicion de las responsabilidades en los niveles de gobierno y el uso eficiente de los
recursos (Cetrangolo y Jiménez, 2004).
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Cuadro N° 7

Composicion de los ingresos de la Provincia del Chaco. Proporcion del total (en miles de

pesos de 1992)

ARNo

INGRESOS CORRIENTES

INGRESOS
DE CAPITAL  TOTAL

JURISDICCION PROVINCIAL

JURISDICCION NACIONAL

COPARTICIPACION

TRIBUTARIOS NO TRIBUTARIOS FEDERAL OTROS

1954 31,1 4,1 41,5 23,3 - 83.173

1955 23,4 12,3 51,5 12,8 - 102.173
1956 22,2 6,7 58,3 12,8 - 116.689
1957 23,6 4,9 61,8 9,7 - 124.968
1958 23,5 4,2 56,2 16,1 - 116.897
1959 23,3 4,4 64,7 7,6 - 103.215
1960 29,5 0,8 64,1 3,4 2,2 199.693
1961 27,2 0,6 62,6 7 2,6 199.693
1962 26 4,6 56,8 10,7 19 143.952
1963 26,2 3,5 51,6 15,2 3,5 192.802
1964 23,2 0,9 49,6 24,8 1,5 200.251
1965 21,8 0,9 55 19 2,4 222.078
1966 14,6 15,2 49,6 13,9 6,7 210.809
1967 15,5 12,9 53,3 14 4,1 226.452
1968 23 3,4 63,7 1,5 8,3 220.212
1969 29,5 5,3 59,4 1,7 4,1 207.695
1970 20,9 15,8 44,3 15,2 3,8 240.856
1971 15 8,8 36,4 33,9 5,9 246.224
1972 12,3 9,1 30,2 45,8 2,5 266.140
1973 10,7 5 61,2 20,2 3 346.358
1974 12,7 5,5 50,6 25,7 5,5 443.304
1975 5,6 3,3 30,6 55,8 4,7 422.143
1976 9,6 4,5 42,4 32 1,6 520.725
1977 14 6,1 56 22 1,9 567.143
1978 14,4 8,2 51,5 13 12,9 524.685
1979 13,8 8 41,2 30,9 6,1 608.500
1980 15 6,4 40,1 36,3 2,2 645.579
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INGRESOS
ARo INGRESOS CORRIENTES DE CAPITAL  TOTAL

JURISDICCION PROVINCIAL JURISDICCION NACIONAL

COPARTICIPACION

TRIBUTARIOS NO TRIBUTARIOS FEDERAL OTROS
1981 6,2 4,4 18,1 67,6 3,7 1.040.719
1982 10,4 6,5 31,1 51,3 0,7 613.993
1983 7,5 3,8 22,6 64,1 0,4 728.642
1984 10,3 4,6 21,8 63,2 1 701.200
1985 9,8 3,1 67,9 17,9 1,3 638.820
1986 9,9 5,3 76,5 6,9 1,4 686.880
1987 9,4 3,4 57,8 27,7 1,7 715.185
1988 8,9 1,9 59,8 28,8 0,6 638.820
1989 7,6 1,1 65,2 25,7 0,4 612.944
1990 10,4 1,1 68,1 19,6 0,8 482.565

Fuentes: elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas al final trabajo.

En lo que se refiere a los ingresos de la Provincia del Chaco, sus recursos corrientes se
integran con los fondos recaudados por la administracion provincial y las transferencias
efectuadas por la Nacion. Los recursos de origen provincial provienen de la percepcién
de los diferentes impuestos (recursos tributarios) y de lo recaudado en concepto de ta-
sas, tarifas, multas, rentas y utilidades (ingresos no tributarios). Por su parte, los ingresos
de origen nacional son los que corresponden a la coparticipacion de impuestos y otros
regimenes, regalias y aportes especiales. A los recursos corrientes se suman los ingresos
de capital que son los fondos obtenidos por la enajenacion de activos fijos del Estado y
de los reintegros y amortizaciones de préstamos realizados por el Estado provincial. En
el caso del Chaco el aporte de este Giltimo rubro en la formacion de las rentas fue bastan-
te limitado. La mayor participacion dentro del conjunto tuvo lugar desde mediados de la
década de 1960 hasta fines de la de 1970, con una media de alrededor del 5 % anual. En
el decenio de 1980 el aporte promedio decay6 a menos del 2 % anual*.

4. La mayor participacion de los ingresos de capital tuvo lugar en el afio 1978 con cerca del 13 % del
total de la recaudacion. Este porcentaje excepcional posiblemente result6 de la venta de tierras fiscales
para expandir la frontera agropecuaria y de la privatizacion de algunas empresas que habian pertenecido
al Estado.
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Con respecto a los ingresos corrientes, los fondos recaudados por el Estado provincial
y los aportes del gobierno central tuvieron trayectorias divergentes a lo largo del perio-
do. Durante la década de 1960 y la primera mitad de la del 70, la recaudacion provincial
muestra una gran estabilidad con una tendencia al crecimiento. Experiment6 un fuerte
aumento entre los afios 1976 y 1979 pero en los 80 tendi6 a la baja salvo una breve recu-
peracion entre 1985 y 1987.

Los aportes de la Nacion tuvieron una evolucion similar a la de los recursos provincia-
les en las décadas de 1950 y 1960 aunque con un crecimiento mas acelerado. A principios
de los 70 se produjo un cambio fundamental debido al aumento formidable de las trans-
ferencias a partir de los nuevos criterios de distribucion fijados en el ambito nacional.
Con esta reforma la administracion provincial conté con mayores recursos pero se volvio
mucho mas dependiente de los aportes del gobierno federal. Durante la segunda mitad
de la década de 1950 y la primera mitad de la de 1960, la participaciéon media anual de
los recursos corrientes provinciales y nacionales era de alrededor del 28 % y del 69 %,
respectivamente. Para la segunda mitad del decenio de 1980 el porcentaje de la recau-
dacion provincial habia bajado a un promedio anual del 12 % mientras el de las remesas
nacionales rondaba el 87 %. Debido a su baja capacidad recaudatoria, la participacion de
los aportes del gobierno federal, en el total de las rentas del Chaco, era muy superior a la
que correspondia al promedio de las provincias que, a lo largo de esa etapa, salvo afios
excepcionales, oscilo entre el 50y el 55 % de los ingresos (Besil y Gelman, 1985).

Grafico N° 3
Evolucion de los ingresos de origen provincial y nacional en la Provincia del Chaco. En miles
de pesos de 1992

Fuentes: elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas al final trabajo.
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La diversa trayectoria de los ingresos de jurisdiccion provincial y los de origen nacional
se explica por las limitaciones de la economia local y el afianzamiento de los criterios
distributivos para compensar las desigualdades regionales. De todas formas dentro de
este esquema general a lo largo del periodo pueden apreciarse orientaciones diferentes
en la politica fiscal que en gran medida estaban vinculados con los cambios institucio-
nales.

Cuadro N° 8
Crecimiento medio anual de los ingresos corrientes de la Provincia del Chaco (%)
PERiODO RECAUDACION DE LA PROVINCIA APORTES DE LA NACION
1955-1959 -0,4 51
1960-1964 8,9 13,5
1965-1969 10,7 -2,7
1970-1974 -3,8 18
1975-1979 15,4 5
1980-1984 -5,5 51
1985-1989 -13,9 0,4

Fuentes: elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas al final trabajo.

El relativo estancamiento de la recaudacion de fondos provinciales en el Chaco, en la
segunda mitad de la década de 1950, probablemente respondi6 a una demora en la or-
ganizacion del aparato fiscal el cual recién se estructurd en la primera mitad del decenio
siguiente. Los gobiernos nacionales de facto en su etapa de consolidaciéon (1966-1970
y 1976-1980) aplicaron politicas de estabilizacion en las que tendieron a recortar las
transferencias y aumentar la participacion de los recursos locales a través de una mayor
presion fiscal. Esta orientacion se veia favorecida por la pérdida de poder de negocia-
cion de las provincias y el mayor control de la sociedad civil. En contraste, en las etapas
de regularidad institucional o en periodos de transicion hacia las salidas electorales,
los gobiernos de la provincia aplicaron una politica recaudatoria mas laxa y pudieron
convenir mejoras en las transferencias nacionales. Durante los afios de crisis inflacio-
naria (1975, 1989 y 1990) se produjo un verdadero colapso de la recaudacion en todas las
provincias, las que se volvieron muy dependientes de los aportes del gobierno federal.

Los ingresos tributarios provinciales

La potestad de las provincias para percibir impuestos es concurrente con la Nacion en los
gravamenes indirectos, salvo los derechos del comercio exterior que son de jurisdiccion
exclusiva del gobierno federal. Los impuestos directos, por su parte, corresponden solo a
las provincias pero se otorga a la Nacion la posibilidad de utilizarlos por un tiempo limi-
tado cuando el bien general del Estado lo requiera. En la practica, como se ha resefiado,
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la Nacion recauda la mayoria de los gravaimenes y luego los coparticipa. Las provincias
se han quedado con cuatro impuestos principales: Inmobiliario, Ingresos Brutos, Sellos
y Automotor®.

Los derechos mencionados aportan el mayor porcentaje de los ingresos tributarios pro-
vinciales pero su importancia dentro del conjunto de la recaudacion varia en las diferentes
jurisdicciones. En el caso del Chaco, por ejemplo, el impuesto inmobiliario tiene menor
relevancia que en otras provincias porque de acuerdo con la constitucién provincial la
recaudacion del gravamen correspondiente a las propiedades urbanas corresponde a los
municipios mientras que el gobierno provincial percibe el de las propiedades rurales. Asi-
mismo, el impuesto a los automotores se transfirio a la jurisdiccion municipal aunque la
provincia lo recaud6 entre los afios 1977 y 1981. La cesion de estos gravamenes al ambito
comunal aumentaba la importancia del aporte de Ingresos Brutos y de Sellos (Besil y Gel-
man, 1985). De los dos el mas significativo en cuanto al monto recaudado es el impuesto a
los Ingresos Brutos. A lo largo del periodo adopté diversas denominaciones (Actividades
Lucrativas, Actividades con Fines de Lucro) hasta que en 1977 recibié su denominacién
actual. Su percepcion fue suspendida en 1975 al entrar en vigencia el Impuesto al Valor
Agregado (IVA) de caracter nacional. Mediante un convenio firmado con las provincias,
a cambio de la suspension del cobro la Nacion se comprometia a devolverles los montos
recaudados via coparticipacion federal. Este procedimiento no funciono y en 1976 se res-
tablecio la recaudacion a cargo de la provincia. Junto con Ingresos Brutos y Sellos también
se aplicaron impuestos de diverso tipo que sumados llegaron a constituir una proporcién
considerable de la recaudacion®.

En relacion con los organismos recaudadores, la principal entidad era la Direccion
General de Rentas cuya estructura y funciones quedaron establecidas por Ley N° 330
de 1960. Esta entidad regularmente percibia entre el 80 % y el 90 % de los ingresos
tributarios. El remanente provenia de lo recaudado por la Direccién de Bosques y del
Instituto de Colonizacién (Direccion de Tierras hasta 1972).

5. Elimpuesto inmobiliario es un gravamen anual, que deben abonar los propietarios de bienes inmue-
bles, proporcional al precio establecido por ley segln la valoracion fiscal de la tierra, libre de cualquier
tipo de mejora, y sobre las mejoras de la tierra, si las hubiere. De acuerdo con el cédigo tributario provin-
cial, el impuesto de Ingresos Brutos se aplica «por el ejercicio habitual y a titulo oneroso en Jurisdiccion
de la Provincia del Chaco de comercio, industria, profesion, oficio, negocio, locaciones de bienes, obras o
servicios, inversion de capital o cualquier otra actividad, civil o comercial, lucrativa o no cualquiera sea la
naturaleza del sujeto que la preste, incluidas las sociedades cooperativas y las asociaciones mutualistas».
El derecho de Sellos es una tarifa que se impone a todos los actos, contratos y operaciones de caracter
oneroso que se realizan en el Territorio de la Provincia. El impuesto automotor grava los vehiculos segtin
su valor a partir del registro de los mismos.

6. Hacia 1961 estaban en vigencia once impuestos, su numero fue creciendo hasta alcanzar un total
de veintinueve a fines de la década de 1970. Luego algunos fueron eliminados. En 1984, se aplicaban en el
Chaco alrededor de dieciocho impuestos (Besil y Gelman, p. 13). Entre los de recaudacion mas significa-
tiva se encontraban: Fondo de Salud Pdblica, Enriquecimiento Patrimonial a Titulo Gratuito (hasta 1976),
De Emergencia (1963-1970), Productos Agricolas, Productos Forestales y Loteria.
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Cuadro N° g
Participacion promedio de los principales impuestos en la recaudacion tributaria de la Pro-
vincia del Chaco (% del total)

PERiODO INMOBILIARIO  INGRESOS BRUTOS  SELLOS  OTROS
1955-1959 9,2 30,6 20,2 40
1960-1964 4,3 38,8 23,8 32
1965-1969 3,7 36 28 32,3
1970-1974 2,8 40,6 30,4 26,2
1975-1979 6,3 45,1 25,8 22,8
1980-1984 4,3 64,1 17,9 13,8
1985-1989 4,3 71,3 10,5 13,9

Fuente: elaboracion en base a los datos de Besil, Antonio y Gelman, Susana (1985) y El Chaco:
su historia en cifras, 2011.

Con respecto a la participacion de los diversos impuestos en el total de la recaudacion,
el aporte de los diferentes gravimenes estaba mas equilibrado en las etapas iniciales
del periodo analizado que al final de esa etapa. Si bien los tres impuestos principales
constituyeron siempre la mayor fuente de ingresos, durante la segunda mitad de la
década de 1950 y en el decenio de 1960, el conjunto de los otros impuestos menores
también representaba un porcentaje significativo de la recaudacion. Sin embargo, apro-
ximadamente desde mediados de la década de 1970, los ingresos impositivos pasaron a
depender cada vez mas de la recaudacion de Ingresos Brutos. Esta tendencia se acelerd
durante la década de 1980, por lo que al final de este periodo, el impuesto constituia
alrededor del 70 % de los recursos tributarios provinciales. La pérdida de importancia
de los otros gravamenes se produjo en parte por la falta de ajuste de los valores imponi-
bles ante la aceleracion del proceso inflacionario, como ocurri6 en los afios 1974 y 1975
y durante toda la década de 1980. Asimismo, por diversos motivos, particularmente por
las emergencias climaticas, se establecieron numerosas exenciones y reducciones.
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Grafico N° 4
Presion fiscal provincial (% del PGB)

Fuentes: elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas al final trabajo.

La presion fiscal provincial sobre la economia local medida, como porcentaje del pro-
ducto, experimento notables variaciones de acuerdo con la capacidad recaudatoria de
las diversas administraciones. Luego de crecer moderadamente hasta mediados de la
década de 1960 experiment6 un notable incremento entre 1967 y 1970, al que sigui6 una
rapida declinacion que alcanzé su punto mas bajo en 1975. En 1976 se reanudo el ciclo
de crecimiento que se extendié hasta 1980. En ese lapso la presion fiscal alcanzo los ni-
veles mas elevados de todo el periodo. En consonancia con la crisis fiscal e inflacionaria
general durante la década de 1980 la tendencia fue hacia una disminucién de la carga
impositiva, salvo una breve recuperacion entre 1985 y 1987 como resultado del plan de
estabilizacion del gobierno nacional.

Los ingresos de origen nacional

A lo largo de toda la etapa, las transferencias nacionales constituyeron la principal
fuente de ingreso de la provincia. Los recursos de este origen eran de tres clases: los
Aportes del Tesoro Nacional, la coparticipacion federal de impuestos y los fondos con
asignacion especifica.

Los Aportes del Tesoro Nacional se originaron en la etapa anterior a la coparticipacion
cuando todavia no existia un régimen que legislara las relaciones fiscales entre la Nacién y
las provincias. El articulo 67, inciso 8 de la Constitucién Nacional de 1853 determinaba que
la Nacion debia acudir en ayuda de las provincias cuando las rentas de estas no alcanzaran
para cubrir sus gastos ordinarios. Estos aportes eran transitorios y no estaban regulados por
una ley general por lo que su asignacion quedaba librada al criterio del gobierno nacional.
En la etapa previa a la coparticipacion, salvo circunstancias excepcionales, los subsidios
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nacionales representaban un porcentaje menor de los ingresos provinciales. Una vez esta-
blecido el Régimen de Coparticipacion, los aportes especiales continuaron, pero durante
varias décadas su contribucion dentro del total de las transferencias nacionales fue escasa.
Esta situacion cambi6 substancialmente a partir de la década de 1970 debido a que la mayor
demanda de fondos por parte de las provincias estuvo acompafada por crisis macroeco-
noémicas recurrentes que tuvieron un fuerte impacto en la recaudacién nacional. En estas
circunstancias, los Aportes del Tesoro Nacional de caracter discrecional se utilizaron para
compensar la caida de los recursos de la Coparticipacion por lo que durante varios afios
constituyeron la principal fuente de ingresos de los Estados provinciales (Porto, 2004, cap.
IX).

El Régimen de Coparticipacién Federal iniciado en 1935 abri6é una nueva época en
la relacion fiscal entre la Nacion y las provincias en la cual las transferencias naciona-
les crecieron hasta constituir un recurso esencial en las finanzas provinciales. En este
sistema las provincias ceden a la Nacion su potestad para la percepcién de impuestos
internos a cambio de recibir una parte de la recaudacion. La Nacién es responsable por
la administracion del sistema y tiene asimismo potestad para legislar en la materia. A
diferencia de los Aportes del Tesoro, la distribucién de los fondos coparticipados estaba
regulada por diversos mecanismos que fueron el resultado de una negociacion, a veces
dificil, entre las partes interesadas. El procedimiento de reparto establece criterios para
una distribucién primaria (entre la Nacion y las provincias) y una distribucién secun-
daria (de las provincias entre si). Los acuerdos tenian una duraciéon limitada por lo que
debian renegociarse en forma periddica. Las leyes de coparticipacion iniciales otorga-
ron el mayor porcentaje de lo recaudado a la Nacion mientras que para el reparto entre
las provincias aplicaron principalmente un criterio devolutivo (segiin lo recaudado en
cada jurisdiccion) que favorecia a las mas ricas. Las sucesivas renegociaciones fueron
ampliando el porcentaje correspondiente a las provincias en la distribucioén primaria,
en tanto que en la secundaria se afianz6 un criterio redistributivo que otorgaba mayo-
res aportes a las provincias con menores recursos.

Debe destacarse que hasta 1973 no existié un régimen tinico de coparticipaciéon dado
que habia un sistema de reparto para los Impuestos Internos Unificados que compren-
dialos gravamenes ya existentes antes de 1935 y otro para los nuevos impuestos creados
por el gobierno nacional (Réditos y Ventas) y los sucesivos gravamenes que se fueron
estableciendo. Por la reforma de 1973, con algunas excepciones quedaron incorpora-
dos a un régimen comun todos los impuestos internos recaudados por la Nacion. El
nuevo acuerdo ademads consagro un criterio de reparto claramente compensatorio para
las provincias menos desarrolladas. Su vigencia se extendi6 hasta 1984, a partir de alli
se abrid un periodo de incertidumbre (1985-1987) en el cual no se logrd consensuar un
acuerdo. Recién en 1988 se negocid un nuevo régimen general que, pese a su caracter
transitorio, ain mantiene su vigencia aunque con importantes modificaciones.

Un tercer grupo de transferencias nacionales estaba integrado por aportes que tenian
una finalidad especifica. Una de ellas provenia del impuesto a los combustibles creado
en 1932 y cuyo destino principal era el desarrollo de la red vial en el pais. Este gravamen
no formo parte del Régimen General de Coparticipacion hasta el convenio de 1988. Por
ese motivo tenia un mecanismo propio de distribucion entre Nacién y provincias cuyos
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lineamientos basicos para el periodo estudiado fueron establecidos en 1958. Ademas
del ingreso por combustibles dentro de este grupo también pueden incluirse Fondos y
Aportes no Reintegrables de diverso origen y con las mas variadas finalidades: Fondo
Especial Tabaco, Fondo Nacional de la vivienda (FONAVI), Fondo para el Desarrollo
Eléctrico del Interior (FEDEI), Fondo de Desarrollo Territorial, entre otros.

GraficoN° g
Evolucion de los recursos de origen nacional en el Chaco. En miles de pesos de 1992

Fuentes: elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas al final trabajo.
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Cuadro N° 10
Fondos coparticipados en el Chaco

RECAUDACION PER
CAPITA DE IMPUESTOS
PARTICIPACION DEL APORTE PER CAPITA DE LA NACIONALES EN EL CHACO
CHACO EN EL TOTAL COPARTICIPACION EN EL CHACO (fNDlCE 100 = PROMEDIO
ANO  COPARTICIPADO (%) (INDICE 100 = PROMEDIO DEL PA{S)  DEL PAIS)

1958 3 104 s/d
1960 3,1 115 s/d
1972 2,7 113 53
1973 4,2 161 64,9
1982 4,1 161 61
1985 4,6 162 s/d
1989 5 178 s/d

Fuentes: Porto, Alberto (2004) y Schulthess, Walter E (1984).

La evolucion de las transferencias nacionales al Chaco en lineas generales sintetiza la
trayectoria de la relacion fiscal entre el gobierno nacional y las provincias. Desde su crea-
cion hasta fines de la década de 1960 mas del 80 % de los ingresos del Chaco, de origen
nacional, provinieron del Régimen General de Coparticipacion. En esos afios el sistema se
basaba en dos leyes. La primera de ellas (la N° 14.309 del afio 1943) correspondia a la ley
de unificacién de Impuestos Internos y establecia una distribucion primaria de un 54 %
para la Nacién y de 46 % para las provincias. Su vigencia se mantuvo hasta 1973. La otra
ley, de mayor importancia para los recursos provinciales, regulaba el reparto de los im-
puestos a los Réditos, a las Ventas y otros Tributos, que en conjunto aportaban alrededor
del 75 % de la recaudacion de los fondos coparticipables. En el momento en que se cre6 la
Provincia del Chaco el reparto de estos impuestos estaba regulado por laley N° 12.956 de
1946. La medida determinaba una participacion 21 % en la distribucion primaria para las
provincias y en el reparto secundario prevalecia el criterio devolutivo (de acuerdo con lo
que se recaudaba en cada jurisdiccion). Su validez venci6 en diciembre de 1955 aunque el
gobierno provisional la prorrogd hasta 1958.

Finalmente, el Congreso dict6 una nueva ley, la N° 14.788, que entr6 en vigencia a
partir de 1959. En la distribucion primaria se ampliaba la participacion de las provincias
aun 36 % ala que se sumaba un 6 % correspondiente a la municipalidad de la ciudad
de Buenos Aires. En 1963 la proporcién destinada a las provincias creci6 al 40 %. En lo
que se refiere a la distribucion secundaria se atenuo el criterio devolutivo y el reparto
se efectuaba de acuerdo con la poblacidn, los recursos y gastos de cada provincia. La
aplicacion de la ley produjo un incremento de los ingresos coparticipados en la Pro-
vincia del Chaco aunque en la segunda mitad de la década de 1960 este aumento se vio
atenuado por medidas unilaterales del gobierno de facto que redujo la participacion de
las provincias al 35,46 % del total (Porto, Alberto, 2004, cap. IX).
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Una nueva etapa en la transferencia de fondos nacionales se inici6 a principios de la
década de 1970. Se caracteriz6 por un notable incremento de los montos adjudicados al
Chaco y por la mayor participacién de los fondos discrecionales en detrimento de los
recursos regulados por la coparticipacion. En los primeros afios del decenio creci6 la de-
manda de fondos por parte de las provincias, entre otros motivos, por un incremento de
los gastos corrientes resultante de la equiparacion salarial entre los niveles de gobierno.
La Naci6n acudio en auxilio de las administraciones provinciales para cubrir sus déficits
a través de Aportes del Tesoro Nacional. Esta situacion impulsé un cambio destinado a
ampliar los recursos provenientes de la coparticipacion para que las provincias fueran
menos dependientes de los aportes discrecionales. Esta reforma se concreté en la Ley
20.221, aprobada en 1973. Aunque la medida fue dictada por un gobierno de facto fue
posteriormente ratificada por el Congreso Nacional y su vigencia se prolong6 hasta 1984.
La disposicion introducia cambios fundamentales que han permanecido hasta el pre-
sente. Uno de ellos fue establecer un régimen comun para todos los impuestos internos
percibidos por el gobierno federal, con excepcion del de los combustibles. En cuanto a
la distribucion primaria, la disposicion establecia que lo recaudado debia repartirse por
partes iguales entre la Nacion y las provincias. Para la distribucion secundaria se instituia
un criterio compensatorio por el cual las provincias con mayor capacidad recaudatoria
acordaban reducir su participacion en beneficio de las mas pobres”.

La puesta en practica de esta nueva ley tuvo un fuerte impacto en las finanzas del
Chaco. Creci6 en un punto porcentual la participacién de la provincia en la distribu-
cion secundaria. En consecuencia, el monto promedio de las transferencias nacionales
durante el resto de la década de 1970 fue dos veces y medio superior al del decenio
anterior. El aporte per capita de fondos coparticipados superaba el promedio del con-
junto de las provincias y excedia con amplitud lo que la Nacion recaudaba en el Chaco®.
Desde otro punto de vista, el incremento de los recursos de la coparticipacion signifi-
c6 también un aumento de las erogaciones y la pérdida de la importancia relativa del
aporte de las fuentes locales de financiamiento. Todo ello contribuy6 a acentuar la de-
pendencia de la provincia de las transferencias nacionales. Debe senalarse ademas que
esta mejora extraordinaria fue moderada por decisiones posteriores del gobierno na-
cional. En 1978, Nacion dispuso unilateralmente la transferencia de hospitales, escuelas
de nivel primario y otras reparticiones a las provincias lo que, en la practica, produjo
un cambio sustancial en la distribucién de los recursos. Mas tarde, en 1980, una parte

7. La distribucion secundaria se efectuaba en base a los siguientes criterios: 65 % de lo percibido en
base a la poblacion, el 25 % seguin la brecha de desarrollo y el 10 % de acuerdo con la dispersion de po-
blacién. La brecha de desarrollo era la diferencia de riqueza (medida a través de diversos indicadores) de
cada provincia respecto del area mas desarrollada del pais. A menor desarrollo correspondia una mayor
participacion en lo recaudado. Por su parte, el criterio de dispersion tendia a favorecer a las provincias de
la Patagonia de baja densidad demografica.

8. Dentro del conjunto de 24 jurisdicciones que recibian la coparticipacion en 1970 el ingreso per cdpita
del Chaco ocupaba el lugar n® 17 mientras que para 1974 tenia el puesto n°® 12. En ese afio las jurisdicciones
con remesas por habitante superiores al Chaco en orden de magnitud eran: Tierra del Fuego, Santa Cruz,
La Rioja, Catamarca, La Pampa, Neuquén, San Luis, Formosa, Chubut, Rio Negro y Santiago del Estero.

Crisis, transformaciones productivas y politicas ptblicas

. 149



150.

de la recaudacion del Impuesto al Valor Agregado, que en 1975 habia reemplazado al
de Ventas, fue afectada al sostenimiento del sistema de seguridad social. Esta reforma,
anulada en 1984, constituy6 un recorte a los fondos que debian recibir las provincias
para los gastos generales.

La Ley 20.221 de 1973 represent6 un importante avance en la legislacion fiscal que incor-
poraba la experiencia acumulada desde el establecimiento del sistema de coparticipacion.
Sin embargo, las condiciones macroecondmicas del pais afectaron seriamente su puesta en
practica. Durante los ciclos recesivos del largo periodo de estancamiento que tuvo lugar en-
tre 1974y 1990 se produjo una fuerte caida de los ingresos provenientes del régimen general
de coparticipacion por lo que el financiamiento de las provincias dependi6 en gran medida
de los Aportes especiales del Tesoro Nacional. Esta particularidad se puede apreciar en el
caso de las transferencias realizadas al Chaco. Luego de un fuerte crecimiento de los ingre-
sos coparticipados durante los afios 1973 y 1974, en 1975 tuvo lugar una pronunciada caida
de estos recursos como resultado de a la recesion econdémica y la aceleracion inflaciona-
ria. Esta reduccion fue compensada con aportes especiales que en ese afio superaron a las
entradas provenientes del régimen general. Los Aportes del Tesoro fueron considerables
también en 1976. En los aflos subsiguientes (1977-1979) el financiamiento de origen na-
cional tendi6 a ajustarse dentro de los mecanismos del Régimen de Coparticipacion. Esta
situacion se modifico dramaticamente en las etapas finales del gobierno militar cuando la
profunda recesion resultante del fracaso del plan econémico iniciado en 1976 produjo una
persistente caida de los ingresos coparticipables.

Entre 1980 y 1984 la principal fuente de financiamiento nacional fueron los Aportes
del Tesoro de caracter discrecional. Se destaca en este aspecto la ayuda excepcional que
recibio la provincia durante el afio 1981 cuyo importe super6 a las sumas recibidas por
las otras jurisdicciones del pais. El monto extraordinario de fondos otorgados por la
Nacion al parecer estuvo motivado por la necesidad de acudir al rescate del Banco del
Chaco que habia caido en un estado de insolvencia. La provincia aportd recursos con-
siderables para sanear la cartera de la institucion y, de esta forma, hacerse cargo de las
deudas que habia contraido con la entidad el sector productivo y comercial. También
durante los afios 1982 y 1983 el gobierno debio atender las emergencias que resultaron
de las graves inundaciones que afectaron a la provincia (Carlino, Alicia, 2008, 174-186).

A partir de 1985 se abrié una nueva etapa en la que la mayor parte de las transferen-
cias de fondos nacionales adjudicados al Chaco volvieron a encuadrarse dentro del
régimen de coparticipacion. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la vigencia de
la Ley 20.221 habia cesado a fines del afio 1984 sin que se hubiera acordado una dis-
posicién que la reemplazara. Ante la ausencia de una norma general que regulara las
relaciones fiscales entre el gobierno nacional y los gobiernos provinciales, en el lapso
que va de 1985 a 1987, la distribucion de los recursos coparticipables se efectu en base
a medidas provisionales®.

9. En 1985, la asignacion de los fondos inicialmente se efectud a través del Banco de la Nacion y luego por via
del Presupuesto. En marzo de 1986 se firmd un convenio transitorio de distribucion entre la Nacion y las provincias.
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Finalmente, en 1988 se sanciono la Ley 23.548 que establecié un nuevo régimen ge-
neral. Aunque la medida también tenia un caracter transitorio (debia regir durante los
afnos 1988 y 1989) incluia una clausula de prorroga automatica. Debido a que no llegd
a sancionarse un nuevo acuerdo por la gran divergencia de intereses entre los diversos
actores, la medida mantiene su vigencia en la actualidad. La ley establece que todos
los impuestos internos percibidos por la Nacion son coparticipables, incluido el de los
combustibles. En lo que respecta a la distribucion primaria determina que el 56,66 %
de lo recaudado corresponde a las provincias y 42,34 % a la Nacion. El 1 % restante
integraria el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional con el fin de atender situaciones de
emergencia. Para la distribucion secundaria se establecieron porcentajes fijos de repar-
to para cada provincia, los cuales en gran medida resultaron del poder de negociacion
de cada distrito. En esta distribucion la Provincia del Chaco fue beneficiada ya que am-
plid su cuota dentro del total. De todas formas, pese a la prolongada vigencia de la ley,
su valor como instrumento regulatorio de las relaciones fiscales disminuy6 considera-
blemente, desde principios de la década de 1990, como resultado de los diversos pactos
parciales celebrados entre la Nacion y las provincias.

GASTO PUBLICO Y FUNCIONES DE GOBIERNO

La organizacion federal de la Reptiblica Argentina, consagrada por la Constituciéon Na-
cional de 1853, fue el resultado de un compromiso por el cual las provincias acordaron
crear una instancia superior de gobierno, el Estado Nacional, que se encargaria de los
asuntos de interés general. Asimismo, las provincias se comprometieron a organizar
el régimen municipal en sus propias jurisdicciones. El nuevo ordenamiento institucio-
nal creo asi tres niveles de gobierno, nacional, provincial y municipal con funciones
y recursos exclusivos y concurrentes®. La Nacion y las provincias tienen potestades
concurrentes en los aspectos mas significativos de la gestion estatal. Ambos niveles de
gobierno son responsables de difundir la educacion pablica, de asegurar el orden inter-
no y la administracion de la justicia, de fomentar la actividad econémica y de favorecer
el bienestar de la poblacion. Sobre este conjunto de finalidades generales no ha existido
una clara division de responsabilidades por lo que un aspecto central de la relacion en-
tre la Nacion y las provincias ha sido siempre la permanente redefinicion de sus esferas
de actuacion (Cao, Horacio, 2008).

10. En lo que se refiere a las funciones exclusivas, la Nacion tiene la responsabilidad privativa de la
defensa del territorio nacional, el manejo de las relaciones exteriores, la regulacion del comercio exterior
y del sistema monetario y bancario. Las provincias por su parte, como entidades auténomas, tienen la
potestad de constituir su propio gobierno en base al sistema republicano y representativo, organizar su
administracion interior, atender la educacion primaria y dictar leyes y cddigos que no se opongan a los
vigentes en el orden nacional.
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Desde las etapas iniciales de la organizacion del pais hasta mediados de la década de
1950 la tendencia dominante en la relacion entre los niveles de gobierno fue la consolida-
cion de la hegemonia del Estado nacional en detrimento de las autonomias provinciales.
La Nacion fue extendiendo su esfera de responsabilidades e intervino en la vida interna
de las provincias a través de sus diversas oficinas y agentes. Se estableci6 asi un modelo de
gestion que al margen de las instituciones federales era en la practica fuertemente centra-
lista. Las razones de este predominio se fundaban en primer lugar en la mayor capacidad
recaudatoria ya que, como se ha visto, la Nacioén percibe los impuestos mas remunerado-
res. Por otra parte, maneja los instrumentos clave (comercio exterior, sistema monetario
y bancario, tipo de cambio) que regulan la vida econdémica del pais. De esta forma el Es-
tado nacional tuvo la responsabilidad prioritaria en la integracion econdmica a través de
la construccion de la infraestructura basica (ferrocarriles, sistema portuario, puentes y
caminos, correos y telégrafos). Se apropio en gran medida de la atribucion provincial so-
bre la ensefianza primaria a través de establecimientos distribuidos en todo el territorio.
Acentu su presencia en la esfera econémica con el modelo intervencionista a partir de la
crisis de 1930. En el caso particular de las producciones regionales, las juntas reguladoras
nacionales tuvieron un papel destacado. Por otra parte, las empresas y organismos del Es-
tado (Ferrocarriles, Vialidad Nacional, Defensa Agricola, Obras Sanitarias, Agua y Energia
Eléctrica, Teléfonos del Estado, Flota Fluvial) proveian los servicios basicos. Finalmente,
los avances de la legislacion laboral y la creacion de los sistemas de salud publica y de
asistencia previsional se efectuaron sobre la base de un modelo fuertemente centralizado.

Esta concentracion de funciones alcanzo su mayor desarrollo en la década de 1940
y en la primera mitad de la de 1950. Le siguid luego un periodo de estabilizacion del
aparato publico nacional en el que, sin cambiar en lo fundamental el esquema centra-
lizado, el intervencionismo estatal tendié a disminuir. A partir de 1976 se inici6 una
nueva etapa en la asignacion de funciones caracterizada por la transferencia de respon-
sabilidades de la Nacién a las provincias. Este cambio de paradigma, resultado en gran
medida de la crisis fiscal del Estado intervencionista, se aplicé por primera vez durante
ellapso de 1976 a 1983, en el cual Nacion traspaso a los gobiernos provinciales escuelas
primarias, hospitales y otras reparticiones. Esta primera oleada descentralizadora se
frend durante el resto de la década de 1980 para luego adquirir su mayor desarrollo en
el lapso de 1989-1999 (Cetrangolo y Jiménez, 2004).

La creacion de la Provincia del Chaco se produjo en la etapa de apogeo del paradigma
centralizador, pero su desenvolvimiento tuvo lugar en el marco de la creciente descentra-
lizacion de las funciones. Anteriormente, debido a su calidad de territorio, las tareas de
gobierno en el Chaco eran desempefadas exclusivamente por las reparticiones nacionales
radicadas en la jurisdiccion. En su mayoria, estas agencias continuaron funcionando lue-
go de la provincializacion por lo que actuaron en forma paralela a las nuevas reparticiones
del Estado chaquefio que atendian areas similares. Inicialmente la gestion provincial tratd
de complementar la labor de las reparticiones nacionales, las que con el tiempo fueron
disminuyendo mientras se afianzaba la burocracia provincial.

El funcionamiento de las instituciones de la provincia, y la creacién de su aparato admi-
nistrativo, significé en ese momento una apreciable ampliacion del sector publico. Durante
varios afios (1953-1957) la organizacion de la provincia tuvo un caracter provisorio por los
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cambios politicos que se sucedieron en esa etapa. El ordenamiento institucional y la orga-
nizacién administrativa recién se afianzaron en la etapa desarrollista (1958-1962). Hacia
1962, de acuerdo con la ley de presupuesto aprobada para ese ano, el personal del Estado
provincial sumaba 9730 agentes11. Tras la expansion inicial, el sector publico de la provin-
cia no experiment6 un crecimiento significativo durante cerca de una década. Hacia 1970
el nimero de empleados permanentes y temporarios, 10 355 en total, era muy similar al de
ocho afios atras. En ese momento la cantidad de agentes a cargo del Estado provincial era
inferior a los que estaban al servicio de la Nacion12. Esta situacion se modifico sustancial-
mente en la década de 1970. En ese lapso se produjo una notable expansion de la estructura
del Estado provincial con el surgimiento de nuevas reparticiones y el consiguiente creci-
miento de la burocracia. Gran parte de este incremento se debid a la mayor disponibilidad
de recursos pero la razon principal reside en el hecho de que en el periodo 1976-1983 tuvo
lugar la primera oleada de transferencias de funciones de la Nacion a las provincias. En ese
lapso pasaron a la esfera provincial las escuelas del nivel preprimario y primario, hospitales
y el servicio de provision de agua potable a cargo de Obras Sanitarias. Se completé ademas
el traspaso de la provision de energia eléctrica. Con esta transferencia, la mayor parte de los
empleados nacionales residentes en el Chaco paso a la jurisdiccion provincial.

Para 1980 el gobierno provincial contaba con 19 175 funcionarios y empleados lo que
representaba un aumento absoluto del 85 % en relacion con la cantidad existente a
principios del decenio. Esta tendencia hacia el crecimiento de la burocracia provincial
se mantuvo a lo largo de la década de 1980 pese a las restricciones presupuestarias que
caracterizaron la etapa. Entre 1980 y 1990 el niimero de empleados crecié a una tasa
media del 5,4 % anual, por lo que en el Gltimo afio la planta provincial alcanzaba a 32
908 agentes. El incremento sostenido en este lapso estuvo en gran medida asociado a
la ampliacion de los servicios sociales, en particular del sistema educativo (El Chaco,
2011). Debe tenerse en cuenta que este crecimiento no constituye un hecho aislado
ya que la generacion de empleo estatal en esta etapa tuvo lugar principalmente en los
niveles provinciales y los municipales mientras que en el &mbito nacional se redujo el
namero de agentes debido a las transferencias y a las restricciones presupuestarias®.

Esta evolucion general se refleja en los cambios en composicion del gasto provincial a
lo largo del periodo. Para determinar el impacto econémico del gasto fiscal, las erogacio-
nes se clasifican en gastos corrientes y de capital. Los gastos corrientes comprenden las
remuneraciones del personal estatal, el consumo de bienes y servicios de las diversas re-
particiones, el pago de los intereses de la deuda provincial y las transferencias efectuadas

11. En 1962, en el ambito del Poder Ejecutivo, existian tres ministerios, veintisiete direcciones,
ocho departamentos y reparticiones, tres institutos y un plan especial con organizacion auténoma;
a esta estructura se sumaba la de la policia provincial. El poder judicial también habia adquirido una
organizacion compleja con el funcionamiento del Tribunal Superior y juzgados de diversas instan-
cias en lo civil, criminal y laboral. Memoria de la Intervencién Federal (1963).

12. No se cuenta con el dato de empleados nacionales en el Chaco para principios de la década de
1970, pero en 1977 se realizb un censo en el que se registraron 14 904 agentes de la Nacion en la provincia
(Oszlak, Oscar, 1989).

13. Hacia 1988 trabajaban en el Chaco solo 4734 empleados nacionales.
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a instituciones publicas y privadas. Por su parte, los gastos de capital incluyen la inver-
sion real que contribuye a ampliar el capital social (edificios ptiblicos, caminos, energia,
etc.), subvenciones para equipamiento o adquisiciéon de bienes e inversiones financieras
(compra de acciones u otros valores).

Cuadro N° 11
Composicion del gasto publico en la Provincia del Chaco (1955-1991). Clasificacion econé-
mica (% del total)

GASTOS CORRIENTES GASTOS DE CAPITAL

TRANSFER. TRANSFER.

BIENES Y SECTOR SECTOR INVERSION OTRA
PERSONAL SERVICIOS DEUDA  PUBLICO PRIVADO REAL INVERSIONES

1955 25,5 11,1 1,5 5,4 2,5 45,6 7,4
1956 36,9 22,5 - 6,2 2,2 32 0,2
1957 41,6 12,3 0,5 12,4 2,1 28,7 2,4
1958 45,2 18,4 1,8 8,8 1,1 24,5 0,2
1959 42,7 18 0,7 3,3 1,2 30,1 4

1960 36,2 15,4 4 3,8 0,3 36,7 3,6
1961 40,1 11,3 2,2 4 0,5 40,2 1,7
1962 37,4 11,1 7,7 3,8 0,8 32,9 6,3
1963 36,8 10,4 13,2 3,7 1 30,3 4,6
1964 37,8 11,4 1,5 4,5 1,6 36,5 6,7
1965 41,1 11,6 4 5,6 3 26 8,7
1968 40,5 9,1 0,8 3,7 3 36,9 6

1969 45,1 11,7 1 3,6 2,7 31,7 4,2
1976 24,5 3,7 0,06 12,3 53,8 3,6
1977 28,8 10 0,1 5,8 52,2 3,1
1978 42,9 11,1 0,2 5 38,1 2,7
1979 37,8 8,1 2,4 3,9 45,3 2,5
1983 47,6 7,9 0,6 6,3 11,9 23,3 2,4
1984 55,3 6,4 - 12,7 2,7 22,8 0,1
1985 55,7 7,4 - 6,3 4,7 24 1,9
1986 50,1 11,7 0,02 12,4 24,8 0,8
1987 48,5 8,9 0,5 7,9 5 29,1 0,1
1988 53,9 10 0,2 9,2 4,2 22,1 0,4
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GASTOS CORRIENTES GASTOS DE CAPITAL

TRANSFER. TRANSFER.

BIENES Y SECTOR SECTOR INVERSION OTRA
PERSONAL SERVICIOS DEUDA  PUBLICO PrRIVADO REAL INVERSIONES
1989 54,8 9,7 0,2 9,3 4,3 19,2 2,5
1990 56,2 10,9 0,1 8,6 3,3 20,2 0,7
1991 52,8 10,6 0,1 12,1 4 20,1 0,3

Fuente: elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas al final trabajo.

Dentro del conjunto de los gastos, salvo algunos pocos afios, la mayor proporcidon co-
rresponde a las erogaciones corrientes vinculadas con el personal de la administracion.
Regularmente durante las primeras dos décadas de la etapa provincial los egresos por
las remuneraciones de los agentes y los bienes y suministros utilizados por las repar-
ticiones publicas representaban entre el 50 % y el 55 % de los gastos. Esta proporcion
cay6 a alrededor del 40 % durante la primera etapa del proceso militar de 1976-1980,
en que se busco ajustar el gasto en personal para dar prioridad a las inversiones de ca-
pital. En contraste, durante la década de 1980, con el aumento de la planta de agentes
provinciales, los gastos corrientes vinculados con sueldos, salarios e insumos creci6 a
poco mas del 60 % de las erogaciones. Una evolucion contraria tuvo el gasto destinado
ala formacion del capital real, el segundo rubro en importancia dentro del presupuesto.
Regularmente hasta mediados de la década de 1970 oscil6 entre el 30 % y el 35 % del
total. En el lapso 1976-1979 creci6 hasta constituir cerca de la mitad de las erogaciones
debido a la expansion de la obra publica tanto de carcter econdmico como social. En
el decenio de 1980, en consonancia con el aumento del gasto de personal, cay6 la inver-
sion publica a un promedio anual de aproximadamente 23 %.

Aunque en magnitud mucho menor, también las transferencias corrientes constituyen
un componente significativo del gasto. Las que se destinaron al sector ptblico estaban
integradas principalmente por los fondos de la coparticipacion municipal. Hasta 1986 las
entidades comunales recibian el 5 % de lo que la provincia recaudaba por los impuestos
de Ingresos Brutos y de Sellos, e igual porcentaje de las remesas otorgadas al Chaco en
concepto de coparticipacion federal. La Ley 3.188 amplié esta participacion al 15,5 %.
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Cuadro N° 12
Composicion del gasto publico en el Chaco por finalidad (1955-1991)

Ao ADMON. SEGURIDAD SALUD EDUCACION SERV. SOCIALES EcoN. DeupA OTROs

1955 34,6 9,6 11,6 6,5 8,2 21 1,5 7
1957 30,4 12,9 12,9 9,7 6,7 26 0,4 0,1
1958 26,1 12,6 18,6 11,1 4,3 25,6 1,7

1960 11 12,8 14,1 10,8 14,1 29,2 4,1 3,9
1962 9,1 13,2 12,7 11 11,4 29,7 10,1 2,8
1963 7,8 12,5 12,2 11,7 4,5 32,2 15,3 3,8
1964 8,1 12,7 13,4 10,4 8,7 40,4 3,1 3,2
1965 11,1 13,4 13,1 10,8 12,1 30,1 6,2 3,2
1968 20,2 11,4 11,6 12,3 6,8 36,2 1,8

1969 23,8 13,4 14,5 13,1 8,4 26,6 0,2

1970 22,8 11,2 12,6 13,6 7,8 31,6 0,4

1974* 18,2 9,4 10,6 18,5 11,6 27,8 2 1,9
1978 13 54 13,5 17,7 19,7 19,4 0,5 10,8
1980 15,2 6 11,6 21 28,2 17,7 0,3

1986 28,7 5 10,7 23 18,4 11

1987 26,4 4 8,8 21 21,1 18,8

1991 29,1 6,9 91 25,8 17,2 11,8 0,1

Fuente: elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas al final trabajo.

Grafico N° 6
Asignacion del gasto publico en los diferentes gobiernos provinciales (% del total)

Fuente: elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas.
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La asignacion del gasto por finalidad es un indicador de la orientacién que tuvo la la-
bor estatal durante el periodo. Al parecer, la evolucién de las erogaciones fiscales en el
Chaco no difiere demasiado al de las otras provincias. Sin embargo, hay que tener en
cuenta que en las décadas de 1950 y 1960, el equipamiento de la provincia era suma-
mente precario. De esta forma, en sus momentos iniciales, el gasto provincial se centrd
particularmente en la creacion de la infraestructura basica en el area social (educacion,
salud y asistencia social) y econémica (caminos y energia) por lo que el gasto vinculado
con la administracion gubernamental tuvo posiblemente menor relevancia que en otras
provincias. A partir de las décadas de 1970 y 1980, por el contrario, crece la importancia
del gasto social y de la administracion central del Estado en tanto que pierden significa-
cion relativa las otras areas de la accién de gobierno.

Dentro de este panorama global pueden apreciarse algunos matices en los diferentes
gobiernos que tuvieron a cargo de la provincia (grafico n° 6)*. No se cuenta con datos
sobre la asignacion del gasto durante la primera administracién provincial (1953-1955).
En el gobierno que le sigui6 (1955-1957), posiblemente debido a su caracter provisorio
y la limitacién de los recursos, los gastos vinculados con la administracién guberna-
mental constituyeron el rubro mas importante. Esta situacion se modificd durante el
gobierno desarrollista de 1958-1962, periodo en que se organizaron las instituciones
provinciales y los recursos (de origen nacional y local) crecieron en forma significativa.
Desde esa etapa hasta principios de la década de 1970 la inversion publica se orientd ha-
cia la finalidad social y a la econdmica. Cada una de estas areas represent6 entre el 31y
35 % del gasto total. En el caso del gasto social el incremento resulté principalmente de
la expansion de los sistemas de salud y educativo. Los egresos en otros servicios fueron
muy variables, probablemente porque la inversion en infraestructura social (viviendas,
agua potable, cloacas) constituyé una variable de ajuste en momentos de limitaciones
presupuestarias. En cuanto a la finalidad econdmica, ademas de los diversos servicios
de asistencia técnica y crediticia, el aspecto destacable de este lapso es el crecimiento
de la infraestructura vial que se inici6 en la etapa desarrollista y se mantuvo sin pausa
en los gobiernos siguientes (Beck, Hugo, 1986; Maeder, Ernesto, 2012). El crecimiento
del gasto en las areas mencionadas fue acompanado por una fuerte caida de la parti-
cipacion relativa de las erogaciones vinculadas con la administracion gubernamental.
Finalmente, en este lapso, la inversion en la seguridad ptblica se mantuvo constante y
represent6 entre el 12 % y el 13 % del gasto publico.

Durante las décadas de 1970 y 1980 se produjeron cambios destacados en la orientacion
del gasto. Como se ha visto, los ingresos de la provincia aumentaron considerablemente
a partir de la reforma de la ley de coparticipacion. En esta etapa se produjo un crecimien-
to del gasto social y sefiala una tendencia que se mantiene hasta el presente. Se acelerd

14. Los periodos indicados en el grafico nimero seis corresponden a las siguientes administracio-
nes: interventor militar Pedro Avalia (1956-1957), Anselmo Z. Duca (1958-1961), interventor federal
Marcelino Castelan (1962-1963), Deolindo Felipe Bittel (1963-1966), interventor militar Miguel Angel
Basail (1967-1971), Deolindo Felipe Bittel (1973-1975), interventor militar Antonio Serrano (1976-1980)
y Florencio Tenev (1983-1987).
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la expansion del sistema educativo de tal forma que al final del decenio constituia el
segundo rubro en importancia dentro presupuesto. También hubo notable desarrollo
en la infraestructura social con el avance en la construccion de viviendas (a partir de la
puesta en practica del FONAVI) y de los servicios asociados. En contraste, el sector de
salud redujo su participacion relativa dentro del conjunto.

Otra area que se amplié considerablemente fue la de la administracion central. Este
sector estaba en aumento desde fines de la década de 1960 pero experiment un es-
tancamiento durante el periodo 1976-1980. En el decenio de 1980 fue el area de mayor
crecimiento relativo y pasd a constituir el rubro principal del gasto ptiblico. Otras areas
de gobierno como los servicios econémicos y de seguridad disminuyeron su importan-
cia dentro del presupuesto. En el caso de la finalidad econdmica, esta caida relativa se
produjo pese a que en esta etapa se completd, en lo fundamental, la infraestructura vial
y se lograron grandes avances en la provision de energia.

CONCLUSIONES

La creacion del Estado provincial en 1951 tuvo un fuerte impacto en la economia del
Chaco. El cambio institucional demand¢ la formacién de una estructura administra-
tiva compleja con una gran variedad de funciones. La actividad de esta organizacion
requeria personal, bienes y servicios que contribuyeron a generar empleoy a dinamizar
actividades del sector privado. La provincializacion significd, ademas, un incremento
del flujo de fondos hacia el sector publico a través de la recaudacion impositiva local y
de las transferencias nacionales. En consecuencia, se produjo un aumento de la presion
fiscal sobre el sector privado pero también una notable ampliacion de la oferta de bie-
nes y servicios publicos en beneficio de la poblacion.

Si se examina la evolucidn general de las finanzas de la provincia desde su formacion
hasta la crisis de los afios 1989-1990 se aprecia una tendencia hacia el crecimiento de los
ingresos y gastos hasta principios de la década de 1980. Los montos iniciales alcanza-
dos tras la provincializacion experimentaron un primer aumento significativo durante
la primera mitad de la década de 1960. Una expansion ain mas importante tuvo lugar a
principios del decenio siguiente, sobre todo a partir de 1973. De esta forma, el promedio
de los ingresos del quinquenio 1975-1979 era dos veces y medio superior al del lapso de
1965-1969. Durante la década de 1980, sin embargo, en consonancia con la crisis fiscal
del pais, los ingresos y gastos provinciales se estabilizaron en los niveles alcanzados has-
ta ese momento y a finales del decenio tendieron a declinar afectados por la aceleracién
inflacionaria.

Paraddjicamente el crecimiento de las finanzas provinciales tuvo lugar en una etapa en
que se produjo del debilitamiento de la base productiva local como resultado de la cri-
sis y reconversion del sector agro-forestal. Hay que tener en cuenta que el incremento de
recursos fiscales resultd de la ampliacion de las transferencias nacionales a partir de las
reformas al Régimen de Coparticipacion Federal mientras que la recaudacion impositiva
local solo contribuy6 marginalmente a este incremento. Debido a la mayor disponibilidad
de recursos, la inversion estatal a través de la obra publica y la demanda de bienes y
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servicios contribuyé en parte a compensar la fuerte caida de los sectores primario y
secundario. Pero, por este mecanismo, la actividad del Estado provincial se volvié cada vez
mas dependiente del aporte nacional. Ademas, el sistema generaba una desvinculacién
entre el financiamiento (a cargo principalmente de la Nacion) y el manejo de los recursos
(responsabilidad de la provincia). Ello al parecer favorecia la ampliacién del gasto ptblico
y el desequilibrio fiscal. Este hecho resultd evidente durante las décadas de 1970 y 1980,
época en que, a pesar del fuerte crecimiento de los ingresos, la mayor parte de los ejercicios
presupuestarios se cerraron con un saldo negativo.

La evolucion de las finanzas en el Chaco constituye la manifestacion de un proceso
mas amplio de crecimiento del sector publico provincial. Durante la segunda mitad
del siglo XX las diversas negociaciones con el gobierno federal permitieron ampliar la
participacion de los Estados provinciales en las transferencias nacionales. Asimismo,
la distribucion de estos aportes pasd a constituir un mecanismo para compensar la
brecha econdmica que existia entre las provincias mas desarrolladas y las mas pobres.
La Provincia del Chaco, como todo el Nordeste argentino, ostentaba uno de los niveles
mas bajos de desarrollo por lo que a lo largo del periodo se vio favorecida con sucesivas
mejoras en los porcentajes que le correspondian en las transferencias nacionales.
La contraparte de la ampliaciéon de los aportes fue la paulatina transferencia a la
administracion provincial de diversas areas de gestiéon que habian estado a cargo de
la Nacion; traspaso que comenzo a ponerse en practica durante el Gltimo gobierno de
facto (1976 a 1983).

En cuanto a los ingresos, los recursos de la Provincia del Chaco se integran con los
fondos recaudados por la administracion provincial y las transferencias efectuadas
por la Nacion. Los primeros provienen principalmente de la percepciéon de impuestos
entre los cuales se destacan el de Ingresos Brutos, Sellados e Inmobiliario. A lo largo
del periodo analizado, la capacidad recaudatoria del gobierno fue variando de acuerdo
con las circunstancias institucionales (gobiernos electos o de facto) y el impacto del
proceso inflacionario. De todas formas, pese a las modificaciones circunstanciales, la
proporcion de los ingresos de origen provincial dentro del conjunto de las rentas tendié
a disminuir, de tal forma que, hacia fines de la década de 1980, representaba solo el 12 %
al15 % delosingresos anuales. Esta proporcion era muy inferior a la participacion media
de los ingresos propios del conjunto de las provincias, lo que sefiala la dependencia de
las finanzas del Chaco con respecto a la Nacion.

Las transferencias del gobierno nacional provenian del Régimen de Coparticipacion
Federal, de Aportes del Tesoro Nacional y de Fondos especiales. El Régimen de
Coparticipacion constituye el sistema general que regula las relaciones fiscales entre
la Nacion y las provincias. Se originé en la etapa en que la percepcion de impuestos
internos pasoé a constituir la principal fuente de ingreso del gobierno nacional. Dado que
las provincias tenian la facultad prioritaria de percibir estos gravimenes, por razones
de eficiencia fiscal, los Estados provinciales aceptaron delegar en la Nacion la tarea de
recaudar a cambio de un reparto de lo percibido. La distribucion de los fondos entre
ambos niveles de gobierno se regulaba por convenios que se renovaban periédicamente.
Los sucesivos acuerdos que se fueron celebrando desde la provincializacion del Chaco
(1959, 1973 y 1988) tendieron a aumentar la participacion del distrito a medida que se
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afianzaba un criterio compensatorio destinado a favorecer, en el reparto, las provincias
con menor desarrollo.

De los otros tipos de transferencia se destaca por su importancia los Aportes del
Tesoro Nacional. A diferencia de los fondos coparticipados estas remesas eran de
caracter discrecional. Los Aportes del Tesoro tuvieron mayor importancia a partir de la
década de 1970 cuando crecid la demanda de las provincias por mayores fondos debido
en parte a que la aceleracion inflacionaria afect6 la recaudacion de los impuestos
coparticipados. En periodos de recesiéon econdmica (1975, 1981-1984) se agravo la caida
de ingresos impositivos por lo que el monto de los Aportes llegb a superar el de los
fondos provenientes de la coparticipacion

En lo que se refiere al gasto publico es importante sefalar que hasta 1953 la gestion
publica en el Chaco estuvo a cargo de reparticiones nacionales. La mayoria de estas
agencias continu6é funcionando luego de la provincializacion. Inicialmente la
gestion provincial complementé la labor de las reparticiones nacionales pero con
el tiempo la presencia de la Nacién fue disminuyendo mientras que se afianzaba el
aparato administrativo local. En este aspecto, el plantel de funcionarios y empleados
provinciales se mantuvo mas o menos estable hasta principios de la década de 1970.
Desde ese momento se produjo una sostenida ampliacion de la estructura del Estado
pese a las dificultades presupuestarias que se produjeron durante algunos anos. Hay
que tener en cuenta que en el periodo 1976-1983 se produjo la primera oleada de
transferencia de funciones de la Nacion a la provincia. Asimismo, en la década de 1980
tuvo lugar una ampliacion de los servicios administrativos y sociales.

Como resultado de la ampliaciéon del aparato estatal se produjeron cambios
significativos en la composicién del gasto publico a lo largo del periodo. Durante las
primeras dos décadas de la etapa provincial, los gastos corrientes vinculados con el
personal representaban cerca de la mitad de los egresos totales mientras que en el
decenio de 1980 habia aumentado a mas del 60 %. En contraste, la participacion relativa
de los egresos destinados a las obras publicas tendié a disminuir. Hasta principios de
la década de 1970 el porcentaje oscilaba entre el 30 % y 35 % del total, en el lapso de
1976-1980 crecid a cerca de la mitad, pero en el decenio de 1980 descendi6 a una media
de poco mas del 20 %. En lo que se refiere a la asignacion de recursos por finalidad,
importante indicador de la orientacion de la labor de gobierno, debe destacarse que
el gasto provincial se centr6 inicialmente en la infraestructura bésica del 4rea social
(educacion, salud y asistencia social) y econdmica (caminos y energia) y otorgd menor
relevancia en el gasto vinculado con la administraciéon gubernamental. A partir de las
décadas de 1970 y 1980, por el contrario, creci6 la importancia del gasto social y de la
administracion central del Estado en tanto que pierden significacion relativa las otras
areas de la accion de gobierno.

La crisis hiperinflacionaria de 1989-1990, evento que marca el cierre del presente
estudio, constituye un hito relevante en la historia del Estado chaqueno. En la nueva
etapa los efectos econémicos y sociales del derrumbe del modelo intervencionista
impulsaron una reforma estructural que se caracteriz6 por la ampliacion considerable
de las responsabilidades de gestion de las provincias y de los municipios. El ciclo
acelerado de reformas durante la década del 90 tuvo un gran impacto en las finanzas
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publicas del Chaco dado que implic6é un fuerte aumento en el nivel del gasto que no
estuvo coordinado con la asignacién de nuevos recursos. Como resultado, hasta el
presente, la situacion fiscal de la provincia tiene un marcado rasgo deficitario y la
deuda publica constituye un problema recurrente.

Asimismo, las reformas estructurales modificaron sustancialmente la relacion
fiscal entre la Nacion y las provincias, aspecto fundamental para el Chaco debido a su
fuerte dependencia de las transferencias federales. Si bien la Coparticipacién alcanz6
jerarquia constitucional en 1994, en la practica el régimen general fue distorsionado
por una compleja red de pactos y acuerdos parciales que han afianzado la facultad del
Estado nacional para asignar los recursos en forma discrecional. Pese a las limitaciones
de este esquema y a los diversos intentos de reforma, los intereses encontrados han
bloqueado los esfuerzos por establecer un nuevo convenio general que limite las

disputas jurisdiccionales en el otorgamiento de los ingresos.
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