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La Provincia del Chaco
entre 1953 Y 1983.
Organizacion, finanzas y
politicas publicas

Enrique César Schaller
Instituto de Investigaciones Geohistoricas (CONICET)
Facultad de Humanidades/Facultad de Ciencias Econémicas (UNNE)

Introduccion

En 1955 se publico el libro “Tres ciclos chaquefios” en el que Guido Miranda bosqueja el proceso
de ocupacion y poblamiento del Territorio Nacional del Chacoen base a etapas o ciclos(Fundacion,
Tanino y Algodén)definidos por una actividad dominanteque imprimio sus caracteristicas al des-
envolvimiento socioeconémico de esa comarca argentina. Veinticinco afos mas tarde en una nota
que incorpord a la segunda edicion de su obra, convertida ya en un clasico de la historiografia de
la region, el autorse plantea sobre la caracterizaciondel periodo transcurrido desde la publicacion
inicial dado que no habia tenido lugar un cuarto ciclo bajo el signo de la industrializacion de las
materias primas locales ni habia surgido todavia un cultivo que corrigiese la potestad excluyente
del algodon. A esa cuestion responde que la nueva etapa estaba definida por la provincializacion
dado que “quiérase o no la primera gobernacion electiva ha marcado su impronta al proceder a
la organizacion de los organismos del gobierno provincial...” ! Las observaciones de uno de los
intérpretes mas lUcidos del pasado regionalponen de relieve la relevancia del crecimiento del sec-
tor publico provincial desde mediados de la década de 1950. El cambio institucional de Territorio
Nacional a provincia implicé para el Chaco una ampliacién 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, la ejecucion de obras
publicas, la generacion de empleo y la extraccion de recursos del sector privado. El crecimiento
estatal en el Chaco sin duda no constituye un hecho aislado dado que se encuadra dentro de un
proceso general de ampliacion de las atribuciones y recursos de los gobiernos subnacionalesde la
Argentina en la segunda mitad del siglo XX. No obstante, posiblemente en esta provincia tuvo ras-
gos mas marcadosque en otros distritos en razéon de la debilidad del aparato estatal preexistente.

En el presente trabajo se examina el proceso de crecimiento del sector publico provincial a
través de analisis de sus finanzasen el lapso comprendido desde su creacion en 1953 hasta que
concluydel Ultimo gobierno de facto en 1983. El estudio de la fiscalidad provincial aporta algu-
nos indicadores objetivos de las bases econémicas sobre las que se sustentd la accion estatal, la
relacion entre los diversos niveles de gobierno y la definicién de las politicas publicas. En lo que
se refiere a la composicion de los recursos, el analisis se focaliza en |a participacion que tuvieron
los ingresos propios y las transferencias nacionales en el total de la recaudacion. Se destacan las
consecuencias de la ruptura de la correspondencia fiscal entre ingresos y gastos a raiz del creci-
miento de los aportes nacionales que convirtieron al Chaco en una de las provincias “transferencia
dependientes” (Porto 2009). Con respecto al gasto publico se estudia la orientacion general de las
politicas publicas a través del analisis de la distribucion de las erogaciones por finalidad y funcion.

1. Guido Miranda, Tres ciclos chaquefios (crénica histérica regional), 2° edicion, Resistencia, Norte Argentino, 1980
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Asimismo, se examina el proceso de formacion de los diversos organismos provinciales, aspecto
poco estudiado hasta ahora, que reflejala creciente participacion del Estado chaquefio en la oferta
de bienes publicos como resultado del incremento de los recursos y de las politicas de descentra-
lizacion del gobierno nacional.

La evolucion de las variables fiscales del Chaco sélo puede entendersedentro contexto de las
reglas que regulaban las decisiones sobre gastos y recursos de la Nacion y de las provincias.Desde
el punto de vista tedrico el analisis de esas normas corresponde a la rama de las finanzas publicas
denominadafederalismo fiscal. Los estudios clasicos en este campo se centraronen determinar el
disefo 6ptimo en la distribucion de ingresos y de responsabilidades entre los niveles de gobierno.
Los analisis mas recienteshan puesto el énfasis en la interaccion entre los actores, en la compe-
tencia de intereses y en las reglas del juego politico que definen los mecanismos de la toma de
decisiones (Lopez Accotto, 2016; Porto, 2009; Weingast, 2006 ). Desde esta Ultima perspectiva se
interpretan en este trabajo las transformaciones que tuvieron lugar en el federalismo fiscal argen-
tino durante el periodo de 1955 a 1983 y su impacto en las finanzas de la provincia. Ese lapso se
caracteriz6 por unaalternancia entre gobiernos electos débiles y regimenes militares de facto que
modificaba con frecuencia el papel de las provincias en el esquema institucional. En lo que se refie-
re a las relaciones fiscales se ampli6 la participacion provincial en los ingresos y también tendio a
crecer el papel de las unidades subnacionalesen la provision de bienes y servicios. Sin embargo, la
orientacion en favor del incremento de los recursosy la que impulsaba el aumento de las responsa-
bilidadesse pusieron en practica en momentos diferentes y respondian a objetivos disimiles. Esta
falta de coordinacion en los acuerdos fiscales de largo plazo entre los dos niveles de gobierno en la
practica afect6 seriamente al funcionamiento eficiente del sistema.

El andlisis de las finanzas provinciales ha dado lugar a una nutrida literatura académica que se
ha multiplicado en las Ultimas décadas. Este creciente interés refleja en gran medida de papel cada
vez mas significativo de los gobiernos subnacionales como resultado de la aplicacion de politicas
descentralizadoras (Eaton, Kent, 2004). En lo que se refiere a los estudios historicos,los trabajos
sobre las finanzas de las provincias se han dedicado a analizar principalmente la etapa organiza-
cion nacional durante el siglo XIX y el impacto local de las politicas nacionales de la primera mitad
del siglo XX. El periodo posterior que se extiende hasta las reformas de la década de 1990 ha sido
menos abordado aunque se cuenta con la sintesis general de Alberto Porto (2004). En el caso
particular del Chaco el estudio de la organizacion y desenvolvimiento del Estado provincial todavia
se encuentra en sus comienzos. No obstante, para el tema de las finanzas el estudio mas detallado
para el periodo es el de Besil y Gelman (1985) que se centra particularmente en la evolucion del
sistema tributario de la provincia y su impacto en la economia local.

Crecimiento estatal y crisis econdmica. Evolucion general de las finanzas de la provincia. (ver
cuadro n® 1 en el anexo)
Desde el punto de vista politico-administrativo hasta 1951 el Chaco constituyé un Territorio Na-
cional y en calidad de tal se hallaba bajo la dependencia directa del gobierno federal. Ello implicaba
que los funcionarios que actuaban en |a jurisdiccion eran delegados del poder central.

El 20 de julio de 1951 el Congreso sanciond la ley n® 14037 por la cual los Territorios de Chaco
y La Pampa se constituian en provincias. Los nuevos estados debian organizar sus tres poderes de
gobierno y el régimen municipal. A diferencia de lo que ocurria en la etapa territorial las autorida-
des provinciales obtenian su mandato de la poblacién local por lo que debian atender las deman-
das de su electorado. Asimismo, la condicion de provincia otorgaba mecanismos institucionales
para dar a conocer sus reclamos y negociar beneficios ante las autoridades de la Nacion. En lo que
se refiere a las finanzas publicas las autoridades locales tenian la potestad de recaudar impues-
tos 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 publico provincial acorde
con la ampliacion 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 es-
pecial previsto por la ley de provincializacion hasta diciembre de ese afio la recaudacion impositiva
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permaneci6é en manos de la administracion 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 forma la administracion financiera provincial recién se inicio a partir de 1954.2

Grafico 1. Evolucion de los ingresos y gastos de la provincia del Chaco. (1954-1983). En miles de pesos de
1992.

Cuadro 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 Poblacion
1955-1959 0,1 -1,7 1,3 1,8
1960-1964 11,2 11,7 1

0,4
1965-1969 0,7 0,3 1,7
1970-1974 15,3 19,6 4,8

2,1
1975-1979 6 5,5 2,9
1980-1984 2,5 1 2,2 1,7

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

Durante los primeros treinta afos de su existencia el sector publicoprovincial chaquenocrecio
en forma sostenida. En ese lapso la tasa anual media de incremento de los ingresos fiscales fue de
7,1% mientras que las erogacionesaumentaron en un promedio de 6% por afo. De esta forma ha-
cia 1983 el gasto publico por habitante era cuatro veces superior al de 1960. En ese mismo lapso
el crecimiento anual del Producto Bruto Geografico del Chaco promedi6 el 2,3% mientras que el
de su poblacion 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 durante ese periodo.Hay que tener
en cuenta que durante la década de 1960 la economia local se vio seriamente afectada por una-
profunda crisis de la produccion fundada en la industria del tanino y el monocultivo algodonero.

2. Memoria del Departamento de Hacienda correspondiente al afio 1954
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Los problemas del sector agricola y forestal produjeron un derrumbe de la industria dedicada a la
transformacion de las materias primas locales que se manifesto6 en el cierre de fabricas de tanino,
hilanderias, aceiterias y desmotadoras. Esta crisis dio lugar a un éxodo masivo de la poblacion
rural hacia los centros urbanos del area pampeana por lo que el aumento demografico durante la
década de 1960 fue casi nulo. Durante la década de 1970 la economia provincial pareci6 haber su-
perado la etapa mas dura del ciclo recesivo. La produccién agropecuaria crecié de manera regular
mientras que la construccion y los servicios experimentaron un fuerte impulso. No obstante, que
los avances en estos dos ultimos sectores eran muy dependientes del gasto publico.

Al margen de las diversas coyunturas econdmicasque afectaban a la base tributaria local, la
disponibilidad de recursos del Estado chaquefio estuvo fundamentalmente determinada por las
decisiones que regularan la transferencia de fondos nacionales a las provincias y la distribucion de
funciones entre los niveles de gobierno.En esta etapa la definicion de los acuerdos se concretaron
en el contexto de una gran inestabilidad institucional que daba lugar a cambios significativos en
la orientacion de la politica fiscal.En los momentos de regularidad institucional o en periodos de
transicion hacia las salidas electorales los gobiernos de provincia pudieron convenir mejoras en las
transferencias nacionales sin obligaciones concurrentes. Ello produjo una drastica ruptura de la
correspondencia fiscal (relacion entre gasto y recaudacion) que otorgaba un fuerte incentivo para
el aumento de las erogaciones y desalentaba la recaudacion de recursos propios. Por su parte, los
gobiernos nacionales de facto en su etapa de consolidacion (1966-1970 y 1976-1980) buscaron
descentralizar la gestion, recortar las transferencias y aumentar la presion fiscal provincial. Estas
medidas que aumentaban las responsabilidades sin los recursos correspondientes implicaron una
pesada carga en las cuentas provinciales. Pudieron aplicarse porque el poder de negociacion de
los gobiernos subnacionales era escaso y existia un mayor control de la sociedad civil. En conjun-
to, la falta de coordinacion entre las politicas en favor del aumento de las transferencias de libre
disponibilidad y las que impulsaban la descentralizacion tuvieroncomo resultado una pérdida de la
autonomia fiscal de la provincia e impulsaron el incremento del déficit.

La influencia de estos factores se puede apreciar claramente si se examinan las alternativas de
la evolucion de ingresos y gastos a lo largo del periodo. En el mismo pueden determinarse tres
etapas bien definidas. La primera de ellas se extiende desde la formacion de la provincia hasta
fines de la década de 1950. Durante la mayor parte de ese lapso la administracion de la provincia
se desarrollé dentro de un marco institucional precario que demord la organizacion de las repar-
ticiones estatales. A ello se sumo la politica econémica 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 mayores cambios hasta 1959. Una segunda etapacorres-
ponde a la década de 1960. En ese decenio la puesta en practica de una nueva ley de copartici-
pacion 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 el crecimiento inicial,
los valores alcanzados tendieron nuevamente a estabilizarse en la sequnda mitad del decenio. En
la década de 1970 se desarroll6 la tercera etapa que constituy6 la de mayor crecimiento relativo
de las finanzas provinciales durante el siglo XX. Este incremento fue el resultado de una politica
del Estado nacional destinada a ampliar el flujo de fondos a las provincias de menores recursos,
orientacion que quedoé definida en la nueva ley de coparticipacion federal de 1973. Asimismo, en el
lapso de 1976-1980siguiendo las directivas nacionales creci6 la recaudacion provincial. También
que en esta tercera etapa hubo un aumento acelerado de las erogaciones que resultd en parte de
la transferencia a la jurisdiccion provincial de diversas areas de gobierno que hasta ese momento
habian estado bajo la responsabilidad de la Nacion. La fasede crecimiento concluy6 a principios de
la década de 1980 debido a la crisis econémica y fiscal que afect6 al pais. La misma fue un anticipo
de las dificultades financieras que experimentaria la provincia a lo largo del decenio como resul-
tado dela permanente tension entre las mayores demandas para ampliar el aparato estatal y las
crecientes restricciones presupuestarias.
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Grafico 2. Resultado de las ejecuciones presupuestarias del periodo 1955-1983. (% sobre el total de ingresos)

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

En lo que se refiere a la relacion entre ingresos y gastos hasta principios de la década de 1970
en el Chaco prevaleci6 el equilibrio en las cuentas publicas porquela estructura estatal, todavia
poco compleja, crecié con un ritmo acorde con el incremento de los recursos. A partir de 1973
se inicié una nueva etapa en la que la brecha entre ingresosy gastos tendi6 a ampliarse. En ese
lapso el crecimiento de los recursos por el aumento de los aportes nacionales se vio acompafiado
por una expansion aun mas significativa de las erogaciones. Entre 1973 y 1983 sé6lo dos de los
once ejercicios presupuestarios tuvieron un saldo positivo por lo que el déficit fiscal, al margen de
las diversas coyunturas econdémicas, pasé a constituir un rasgo permanente de las finanzas de la
provincia.Con el aumento de las transferencias a partir de 1973 lasadministraciones provinciales
dedicaron gran parte de los recursos a la ejecucion de ambiciosos proyectos deobras publicas y de
promocion econdmica. Recién a partir de 1978, cuando el gasto se habia ampliado en funcion del
crecimiento de los ingresos, el gobierno nacional traté de equilibrar las ventajasfiscales logradas
por mediodel traspaso de los servicios educativos y sanitarios.

Los ingresos. Mayores recursos y menor autonomia fiscal

En las etapas iniciales de la formacion del estado argentino existi6 una clara separacion entre los
recursos de la Nacion y los de las provincias. EI gobierno nacional tenia la exclusividad en la per-
cepciodn de los derechos al comercioexterior 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 las transacciones.

Una transformacion decisiva se produjo como consecuencia de la depresion mundial de 1930.
Los efectos negativos de la misma en el sector externo afectaron seriamente a la recaudacion
tributaria basada en los ingresos aduaneros. Por ello |a politica fiscal de la Nacion se orientd a cap-
tar los recursos de la actividad econémica interna. La puesta en practica de este nuevo esquema
requeria de un acuerdo con las provincias para unificar los impuestos internos y evitar efectos de
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 gravamenes 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. Paralela-
mente, sucesivos acuerdos tendieron a incrementar participacion de las provincias en el reparto de
lo percibido. De esta forma, las transferencias de la nacion, tanto de los impuestos coparticipados
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como de aportes especiales, pasaron a constituir un rubro fundamental dentro de los ingresos
de los estados provinciales que superaba ampliamente los fondos obtenidos por la recaudacion
propia. En este esquema se incorporaron las nuevas provincias que se crearon a partir de los Terri-
torios Nacionales en la década de 1950, entre ellas la del Chaco.

De esta forma desde sus origenes los ingresos regulares y extraordinarios de la provincia del
Chaco tienen dos componentes fundamentales: los que se recaudan en la jurisdiccion provincial y
los aportes de diversa indole provenientes del gobierno nacional.

Los recursos de origen provincial provienen de la percepcion de los diferentes impuestos (re-
cursos tributarios) y de lo recaudado en concepto de tasas, tarifas, multas, rentas y utilidades (in-
gresos no tributarios). El mayor porcentaje de los ingresos tributarios provinciales se originan en la
percepcion de los impuestos Inmobiliario, de Ingresos Brutos y de Sellos.?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 ultimo rubro en la formacion de las rentas fue bastante limitado.

Por su parte, los ingresos de origen nacional son los que corresponden a la Coparticipacion de
impuestos y otros regimenes, regalias y aportes especiales.

Grafico 3. Origen de los ingresos de la provincia del Chaco (1954-1983)

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

Cuadro 2. Composicion de los ingresos de la provincia del Chaco. Proporcién del total.

Periodo Origen Origen nacional Ingreso anual promedio (en miles de pesos de 1992)
provincial
1954-1959 30,6 69,4 107.853
1960-1964 30,8 69,2 184.175
1965-1969 33,5 66,5 217.449
1970-1974 27,3 72,7 308.576
1975-1979 22,9 77,1 528.639
1980-1983 16,6 83,4 794.728

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

3. En el caso del Chaco, el impuesto inmobiliario tiene menor relevancia que en otras provincias porque de acuerdo con la constitucion
provincial la recaudacion del gravamen correspondiente a las propiedades urbanas corresponde a los municipios mientras que el go-
bierno provincial percibe el de las propiedades rurales. Asimismo, también el impuesto a los automotores se transfirio a la jurisdiccion
municipal aunque la provincia lo recaudé durante los afios 1977 y 1981.
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Un rapido examen de la evolucién de losfondos recaudados por la provincia y los aportes del
gobierno central alo largo del periodo permite apreciar el peso creciente de las transferencias na-
cionales en el financiamiento del Estado chaquefio. Durante la década de 1960 y la primera mitad
de la de 1970 la participacion media de los fondos de origen nacional rondaba el 69% o poco me-
nos. A principios de la década de 1970 se produjo un cambio fundamental debido al aumento de
las transferencias a partir de los nuevos criterios de distribucion fijados en el ambito nacional. Por
el contrario, salvo una etapa de crecimiento en el lapso 1976-1980, la recaudacion provincial se
mantuvo estable por lo quedisminuy6 considerablemente su participacion relativa en el conjunto
de las rentas. A principios de la década de 1980 los fondos nacionales representaban alrededor del
83% de los ingresos totales y esta proporcion tendia a crecer. Con estos cambios la administra-
cion provincial cont6 con mayores recursos pero se volvié mucho mas dependiente de los aportes
del gobierno federal.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 pro-
medio de las provincias que, a lo largo de esa etapa, salvo afios excepcionales, oscil6 entre el 50 y
el 55% de los ingresos. (Besil y Gelman, 1985)

Los recursos de origen nacional
Los ingresos de origen nacional son de tres clases: los Aportes del Tesoro Nacional, la Coparticipa-
cion Federal de Impuestos y los fondos con asignacion especifica.

Los Aportes del Tesoro Nacional se originaron en la etapa anterior a la Coparticipacion cuan-
do todavia no existia un régimen especialque legislara las relaciones fiscales entre la Nacion 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 éstas no alcanzaran para cubrir sus
gastos ordinarios. Estos aportes son transitorios y no estan regulados por una ley general por lo
que su asignacion quedaba librada al criterio del gobierno nacional.

El Régimen de Coparticipacion Federal iniciado en 1935 abrié una nueva época en la relacion
fiscal entre la Nacion y las provincias en la cual las transferencias nacionales crecieron hasta cons-
tituir un recurso esencial en las finanzas provinciales. En este sistema las provincias ceden a la
Nacion su potestad para la percepcion de impuestos internos a cambio de recibir una parte de la
recaudacion. La Nacion es responsable por la administracion del sistema y tiene asimismo potes-
tad para legislar en la materia. A diferencia de los Aportes del Tesoro la distribucion de los fondos
coparticipados estaba regulada por diversos mecanismos que fueron el resultado de una negocia-
cion, a veces dificil, entre las partes interesadas. El procedimiento de reparto establece criterios
para una distribucion primaria (entre la Nacion y las provincias) y una distribucion secundaria (de
las provincias entre si). Los acuerdos tienen una duracion limitada por lo que deben renegociarse
en forma periddica. Las sucesivas renegociaciones (1943, 1946, 1959, 1973) fueron ampliando
el porcentaje correspondiente a las provincias en la distribucion primaria en tanto que en la se-
cundaria se afianzé un criterio redistributivo que otorgaba mayores aportes a las provincias con
menores recursos.

Un tercer grupo de transferencias nacionales estaba integrado por aportes que tenian una fi-
nalidad 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. 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.
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Grafico 4. Evolucién 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

Desde la creacion de la provincia hasta fines de la década de 1960 mas del 80% de las transfe-
rencias nacionales al Chaco provinieron del Régimen General de Coparticipacion. A principios de
la década de 1970 se inici6 una nueva etapa en la transferencia de fondos nacionales caracterizada
por el incremento de los aportes y por la mayor participacion de los fondos discrecionales. En ese
momento las provincias, afectadas por el proceso inflacionario y los reclamos salariales, demanda-
ron fondos adicionales a la nacion. El gobierno federal debi6 acudir en auxilio de las administracio-
nes provinciales con Aportes del Tesoro. 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 concret6 en la ley 20.221, aprobada en 1973. Aun-
que la medida fue dictada por un gobierno de facto fue posteriormente ratificada por el Congreso
Nacional y su vigencia se prolongd hasta 1984. 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. Cre-
ci6 en un punto porcentual la participacion de la provincia en la distribucion secundaria. En conse-
cuencia, 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.

Laley 20.221 de 1973 representd un importante avance en la legislacion,sin embargo, las con-
diciones macroeconémicas del pais afectaron seriamente su puesta en practica. Durante los ciclos
recesivos del pais en el largo periodo de estancamiento que tuvo lugar entre 1974 y 1983 se
produjo una fuerte caida de los ingresos provenientes del Régimen de Coparticipacion por lo que
el financiamiento de las provincias dependié en gran medida de los Aportes especiales del Tesoro
Nacional. Luego de un fuerte crecimiento de los ingresos coparticipados durante los afios 1973
y 1974, en 1975 tuvo lugar una pronunciada caida de los mismos como resultado dela recesion
econdmicay de la aceleracion inflacionaria. Esta reduccion fue compensada con aportes especiales
que en ese afio superaron a las entradas provenientes del régimen general. También en 1976 los
aportes del tesoro fueron considerables. En los afios subsiguientes (1977-1979) el financiamiento
de origen nacional tendi6 a ajustarse dentro de los mecanismos del Régimen de Coparticipacion.

4. La distribucion secundaria se efectuaba en base a los siguientes criterios: 65% de lo percibido en base a la poblacion, el 25% segun la
brecha de desarrollo y el 10% de acuerdo con la dispersion de poblacion. La brecha de desarrollo era la diferencia de riqueza (medida
a través de diversos indicadores) de cada provincia con 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.
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Esta situacion se modificd dramaticamente en las etapas finales del gobierno militar cuando la pro-
funda recesion resultante del fracaso del plan econdémico 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.®

Organizacion estatal y funciones de gobierno
La organizacién federal de la replblica Argentina, consagrada por la constitucién nacional de
1853, cred tres niveles de gobierno, nacional, provincial y municipal con funciones exclusivas y
concurrentes.®Estas Ultimas comprenden los aspectos mas significativos de la gestion estatal.La
Nacion y las provincias son responsables de difundir la educacion publica, de asegurar el orden in-
terno y la administracion de la justicia, de fomentar la actividad econdmica y de favorecer el bien-
estar 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 entre la nacion y las provincias ha
sido siempre la permanente redefinicion de sus esferas de actuacion. (Cao, Horacio, 2008).
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 consolidacion de la he-
gemonia del Estado nacional en detrimento de las autonomias provinciales. Se establecié asi un
modelo de gestion que al margen de las instituciones federales era en la practica fuertemente
centralista. Las razones de este predominio se fundaban en primer lugar en la mayor capacidad
recaudatoria de la Nacion. Por otra parte, ésta maneja los instrumentos clave (comercio exterior,
sistema monetario y bancario, tipo de cambio) que regulan la vida econémica del pais. De esta
forma el Estado nacional tuvo la responsabilidad prioritaria en la integraciéon econdémica a través de
la construccion de la infraestructura basica (ferrocarriles, sistema portuario, puentes y caminos,
correos y telégrafos). Se apropi6é en gran medida de la atribucion provincial sobre la ensefianza
primaria a través de establecimientos distribuidos en todo el territorio. Acentud su presencia en
la esfera econémica con el modelo intervencionista a partir de la crisis de 1930.Finalmente, los
avances de la legislacion laboral y la creacion de los sistemas de salud publica y de asistencia previ-
sional se efectuaron sobre la base de un modelo fuertemente centralizado. Esta concentracion de
funciones alcanzé su mayor desarrollo en la década de 1940 y en la primera mitad de la de 1950.
En lo que se refiere al Chaco, hasta 1953 debido a su condicién de Territorio estaba bajo la
dependencia directa del gobierno nacional. La administracién general correspondia al Ministerio
del Interior. La autoridad ejecutiva superior en el distritoera el gobernador designado por el pre-
sidente con acuerdo del senado. En su condicion de delegado del ejecutivo nacional cumplia ante
todo una tarea de supervision ya que la Unica entidad bajo su dependencia directa era la policia del
territorio. En relacion con las otras reparticiones publicas no tenia atribuciones ni recursos para
tomar iniciativas en relacion el funcionamiento de las mismas o para atender las necesidades de
la comarca. Salvo en el ambito de los municipios, la provision de bienes y servicios por parte del
Estado correspondia a las diversas oficinas publicas nacionales asentadas en el Territorio (Correos
y Telégrafos, Asistencia Publica, Ferrocarriles Argentinos, Direccion de Tierras, Defensa Agricola,
Direccion de Bosques, Agua y Energia Eléctrica, Obras Sanitarias, Direccion 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 Territorio estaba a cargo Direccién Gene-
ral Impositiva (creada en 1947) perteneciente al Ministerio de Hacienda de la Nacion.

5. Se destaca en este aspecto la ayuda excepcional que recibi6 la provincia durante el afio 1981 cuyo importe superd 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
considerables 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 debib atender las emergencias que resultaron de
las graves inundaciones que afectaron a la provincia. (Carlino, Alicia, 2008, 174-186).

6. 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 par-
te, como entidades autonomas, tienen la potestad de constituir su propio gobierno en base al sistema republicano y representativo,
organizar su administracion interior, atender a la educacion primaria y dictar leyes y cédigos que no se opongan a los vigentes en el
orden nacional.
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Luego de la formacién de la provincia la mayoria de estas dependencias continuaron funcio-
nando por lo que actuaron en forma paralela con las nuevas reparticiones del Estado chaquefo
que también atendian areas similares. Inicialmente la gestion provincial traté de complementar la
labor de las agencias nacionales pero con el tiempo la presencia de las reparticiones de la Nacion
fue disminuyendo mientras que se afianzaba la burocracia provincial.

En el momento en que se cred la provincia del Chaco, la actividad estatal ya habia superado cla-
ramente el modelo vigente a principios del siglo XX, mediante el cual la esfera propia del Estado
comprendia la administracion general, la sequridad, el fomento de la instruccion y el desarrollo de la
obra publica. Como resultado de los cambios que se habian producido durante las décadas de 1930
y 1940la salud publica y la asistencia social quedaron incorporadas dentro de las responsabilidades
inherentes a la labor de gobierno (nacional o provincial). Asimismo,existia un consenso general so-
bre la necesidad de la intervencion del Estadoen el area econdmica como actor y regulador con el
fin de compensar las falencias del sector privado. Estas transformaciones, como se ha indicado, for-
talecieron el modelo centralista de gestion que alcanzé su apogeo en la primera mitad de la década
de 1950. Le sigui6 un periodo de estabilizacion del aparato publico nacional en el que sin cambiar
en lo fundamental el esquema anterior se busco delegar en las provincias ciertas areas de gestion y
de brindarles participacion en la ejecucion de proyectos generales. Durante el gobierno de facto de
1976 a 1983 se inici6 una nueva etapa en la asignacion de funciones caracterizada por la transfe-
rencia de responsabilidades de la Nacion a las provincias. En ese lapso se traspasaron a los gobiernos
provinciales escuelas primarias, y otras reparticiones.

A partir de 1953el Chacoasumid las potestades legislativas, judiciales y ejecutivas que la constitu-
cion otorga a las provincias en el sistema federal. Ello implicaba la creacion de un érgano legislativo,
el establecimientodela justicia provincial y la creacion de las diversas reparticiones del Poder Ejecuti-
vo. Durante varios afios (1953-1957) la organizacion de la provincia tuvo un caracter provisorio por
los cambios politicos que se sucedieron en esa etapa. El ordenamiento institucional y la organizacion
estatal recién se afianzaron en la etapa desarrollista (1958-1962). En lo que se refiere a la conduc-
cion superior del area ejecutivapronto adquirié una importancia particular dentro de la estructura
del estado la Casa de gobierno integrada por lasoficinas encargadas del apoyo inmediato a la labor
del titular del ejecutivo.La organizacion ministerialqued6 definida a partir de la constitucion de 1957
en cuatro ministerios: Gobierno, Justicia e Instruccién Publica;Economia y Obras Publicas;Agricultura
y Ganaderia;Salud Publica y Asistencia Social. Salvo algunas modificaciones en los nombres esta es-
tructura se mantuvo hasta la etapa del gobierno de facto iniciado en 1976. En ese afio el ministerio
de Economia absorbid las funciones del ministerio de Agricultura. En 1980 la situacion volvié a mo-
dificarse con la creacion de los ministerios de Educacion y de Obras Publicas y el restablecimiento
del ministerio de Agricultura. En los niveles inferiores de la administracion se encontraban las re-
particiones encargadas de tareas especificas que, de acuerdo con su rango yautonomia, constituian
secretarias, subsecretarias, departamentos e institutos.” Estas entidades se fueron multiplicando a
medida que crecia la complejidad de la accién estatal. Finalmente, también deben incluirse en esta
organizacion a empresas oficiales como el Banco del Chaco (creado en 1957), SECHEEP(1973) o
Loteria Chaquefia (1963) que contaban con recursos propios y una administracion autbnoma pero
cuya labor respondia a las politicas disefadas por el gobierno.

Debe senalarse que tras un crecimiento inicial resultado de la creacion de los organismos de go-
bierno el sector publico de la provincia no experimentd una ampliacion significativa durante cerca
de una década. Hacia 1962, de acuerdo con la ley de presupuesto aprobada para ese ano, el perso-
nal del Estado provincial sumaba 9.730 agentes.Hacia 1970 el nimero de empleados permanentes
y temporarios, 10.355 en total, era muy similar al de ocho afos atras. En ese momento la cantidad
de agentes a cargo del Estado provincial era inferior a los que estaban al servicio de la Nacion.® Esta
situacion se modifico substancialmente 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

7.En 1962 en el ambito del Poder Ejecutivo existian cuatro Ministerios, veintisiete Direcciones, ocho departamentos y reparticiones, tres
Institutos y un plan especial con organizacion autdnoma. A esta estructura se sumaba la de la policia provincial. El poder judicial también
habfa adquirido una organizacion compleja con el funcionamiento del Tribunal Superior y juzgados de diversas instancias en lo civil, crimi-
nal y laboral. Memoria de la Intervencién Federal (1963).

8. En 1977 se realizb un censo en el que se registraron 14.904 empleados de la Nacion residentes en la provincia.(Oszlak, Oscar (1989)
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consiguiente crecimiento de la burocracia. Gran parte de este incremento se debi6 al hecho de
que en el periodo 1976-1983 tuvo lugar la primera oleada de transferencias de funciones de la Na-
cion a las provincias. En ese lapso pasaron a la esfera provincial las escuelas del nivel pre-primario y
primario, el servicio de provision de agua potable a cargo de Obras Sanitarias y se completo el tras-
paso 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 pre-
supuestarias que caracterizaron la etapa.

El limitado crecimiento de la burocracia en la etapa inicial de la provincia se refleja en la distribu-
cion de los gastos corrientes y los de capital en el total de las erogaciones. Los primeros son los que
corresponden a las remuneraciones del personal de la administracion y a los servicios e insumos
necesarios para el funcionamiento de las oficinas publicas. Los segundos pertenecen a la inversion
real destinada ampliar el capital social (edificios publicos, caminos, energia, etc.).

Cuadro 3. Participacion promedio de las erogaciones corrientes y las de capital en el gasto publico (% del
total)

Periodo Gastos Corrientes Gastos de capital
1955-1959 65 35
1960-1964 60 40
1965-1969 62,2 37,8
1976-1979 51,6 48,4
1983-1984 69,8 30,2

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

Comparados con épocas mas recientes los gastos de capital representaban una proporcion eleva-
da del total. Regularmente, la inversion en la formacion del capital realoscild entre el 30% y el 40%
del total. Un crecimiento excepcional ocurrié en lapso de 1976-1980 ya que debido la expansion
de la obra publicael gasto de capitalrepresent6 cerca de la mitad de las erogaciones, lo que consti-
tuye la proporcién mas elevada en la historia de las finanzas publicas de la provincia.

Gasto estatal y politicas publicas (ver cuadro n° 2 en el anexo)

La distribucion del gasto por finalidades y funciones del Estado constituye un indicador Gtil para
determinar las prioridades del gobierno en la ejecucion las politicas publicas. En este aspecto a lo
largo del periodo se produjeron cambios destacables.

Gréfico 5. Asignacion del gasto pUblico por finalidad (miles de pesos de 1992)

Fuente:elaboracion propia en base a las publicaciones estadisticas citadas al final
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Durante los primeros afios de la etapa provincial (1954-1959), en parte por la necesidad de
establecer la estructura basica de funcionamiento del estado y también por las restricciones presu-
puestarias, una considerable proporcion del gasto publico se destin6 a al sostenimiento del aparato
burocratico y de seguridad. En la primera mitad de la década de 1960, el aumento de los ingresos
que resultd de la nueva ley de Coparticipacion y de la recaudacion de impuestos locales se destind
fundamentalmente a impulsar los servicios estatales. En este aspecto tuvieron la prioridad los ser-
vicios econdmicos que en esta etapa alcanzaron un crecimiento muy superior al de las otras areas
de gobierno. En la segunda mitad del decenio, caracterizado por una estabilizacién de los recursos,
la distribucion del gasto fue similar a la del quinquenio anterioraunquecrecié levemente la partici-
pacion de las erogaciones destinadasal aparato burocratico. Durante la década de 1970 el aumento
extraordinario de los ingresos de la provincia favorecio a todos los rubros del sector publico. No
obstante, dentro de ese crecimiento general se destaca la fuerte expansion del gasto publicoen
favor de los servicios sociales (educacion, salud y asistencia). La proporcion de éstos dentro del
conjunto de las erogaciones crecié considerablemente iniciando una tendencia que se mantiene
hasta el presente.

En el nomenclador presupuestario la finalidad denominada administracion gubernamental com-
prende los gastos generados por los poderes legislativo y judicial y, en la esfera ejecutiva, por la casa
de gobierno, el ministerio de Gobierno y la Direccion de Rentas de la provincia. La distribucion de las
erogaciones entre estas reparticiones no experiment6 grandes modificaciones. Aproximadamente
el 60% de los montos asignados se destinaba, a la conduccion superior ejecutiva, al aparato de re-
caudacion y a la camara de diputados; el 20% se otorgaba al sostenimiento de la estructura judicial
y el 20% restante a transferencias del gobierno provincial a los municipios. ° Dentro del presupuesto
estatal los gastos asignados a la administracion fueron los que experimentaron un crecimiento mas
regular. Debido a la naturaleza de sus funciones la mayor proporcién de los fondos se utilizaba para
gastos corrientes dedicados al sostenimiento de una planta mas o menos permanente de emplea-
dos y funcionarios. Esto dificultaba los recortes bruscos en los periodos de restricciones presupues-
tarias. Por otra parte, por lo menos hasta mediados de la década de 1970 la estructura administra-
tiva y judicial creci6 en forma paulatina por lo que el gasto se incrementd a un ritmo sostenido pero
inferior al de otros ambitos del Estado. Si bien en términos absolutos los montos destinados a esta
finalidad aumentaron considerablemente a lo largo del periodo, su participacion relativa dentro del
conjunto de los gastos tendi6 a reducirse.

Algo similar sucedi6 con las erogaciones correspondientes a la seguridad publica. Los fondos
para la policia provincial y el sistema carcelario aumentaron regularmente. No obstanteello, a prin-
cipios de la década de 1980 la proporcion de los mismos en el gasto total era cerca de la mitad a la
que tenian enlos inicios de la etapa provincial.

En lo que se refiere al servicio educativo,el sistema provincial coexistiddurante las primeras eta-
pas de su desenvolvimientocon el que estaba a cargo del gobierno nacional. Este Ultimo se habia
organizado durante el periodo territorial y hacia mediados de la década de 1950 comprendia mas
quinientas escuelas primarias y una veintena de establecimientos de ensefianza media. El sistema
provincial desde 1958 qued6 cargo de un Consejo General de Educacion, organismo autbnomo que
se hallaba en la 6rbita del Ministerio de Gobierno Justicia e Instruccion Publica. Mientras la estructura
a cargo de la nacién se mantuvo sin mayores cambios, el sistema provincialcrecié con rapidez. Hacia
1978 la provincia administraba 40 establecimientos del nivel pre-primario, 360 escuelas primarias
y 58 colegios secundarios. Esta expansion, como es evidente implicaba una ampliacion considera-
ble del personal docente, una organizaciéon administrativa mas compleja y una mayor inversion en
la infraestructura escolar.Como resultado también crecio la participacion del gasto educativo en el
presupuestoprovincial. Durante la segunda mitad de la década de 1950 la proporcion del mismo era
de alrededor del 9% del totalde las erogaciones, en la década de 1960 el promedio se mantuvo en
aproximadamente el 12% y en la primera mitad del decenio siguiente la media fue superior al 15%.
En 1978, como parte de la politica general de descentralizacion administrativa propiciada por el go-
bierno federal, las escuelas primarias de la Nacion pasaron a la jurisdiccion de la provincia. Asimismo,
el servicio educativo adquirié mayor jerarquia institucional al crearse el Ministerio del area. Pese al

9. 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.
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crecimiento que habia experimentado el sistema provincial, en el momento deltraspaso las escuelas
nacionales superaban en nimero y en cantidad de alumnos matriculados a las administradas por el
gobierno chaquefo. La transferencia por lo tanto represent6 una ampliacion excepcional para el
sistema que también peso en el presupuesto. A partir del traspaso el gasto educativo representd en
promedio cerca del 20% del total de las erogaciones.

Los fondos destinados al area de saludcomprendian los que se asignaban a la realizacion de pro-
gramas de prevencion y tratamiento de las enfermedades, al sostenimiento del sistema hospitala-
rio, ala formacion de recursos humanos y a la ejecucion de obras saneamiento ambiental. El sistema
hospitalarioeraresponsabilidad de la provincia aunque durante un breve periodo (1973-1976) el
Chaco adhiri6 al Sistema Integrado de Salud que se buscé implementar en el orden nacional. Hasta
la segunda mitad de la década de 1970 la mayor parte de los recursos se destinaron al sostenimien-
to de las prestaciones dela salud publica dado que las inversiones para el saneamiento ambiental
eran irregulares y tenian escasa relevancia dentro del presupuesto. En general en esa etapa inicial
la participacion del gasto de salud generalmente se mantuvo entre el 11% y el 13% del total de las
erogaciones. Desde mediados de la década de 1970, sin embargo, la inversion en el sector crecid
de manera significativa.El gasto promedio durante los afios 1977 y 1978 fue aproximadamente el
doble del que correspondi6 a los afios 1970 y 1971. Gran parte de esteincremento se destiné a al
sistema de atencion de la salud, no obstante, el mayor crecimiento se produjo en la inversion en
obras de saneamiento.En 1977 y 1978 estas Ultimas representaron aproximadamente el 40% de los
fondosdestinados al sector sanitario. En esta etapa se amplié considerablemente sistema de provi-
sion de agua potable y la red cloacal en los centros urbanos del interior de la provincia. Ademas, en
1980 la provincia se hizo cargo del personal y las instalaciones de Obras Sanitarias de la Nacion que
atendia el servicio en la ciudad de Resistencia, capital de la provincia.

De manera mucho mas acentuada que los otros servicios sociales la segunda mitad de la década
de 1970 representd un cambio fundamental en la inversiondestinada a la seguridad y asistencia
social. Las erogaciones en esta area se destinaban a solventar el funcionamiento del Instituto de
Prevision social (a cargo del sistema de jubilaciones y servicios médicos del personal provincial), a
la atencionde sectores vulnerables, aprogramas de construccion de viviendas y a subsidios a entida-
des que cumplian fines sociales. Durante las dos primeras décadas de la etapa provincial los gastos
correspondientes a esta funcion, luego del pago de la deuda, eran los que tenian la menor partici-
pacionrelativa en las ejecuciones presupuestarias..!® La limitada importancia de la inversion provin-
cialen una etapa de crecimiento de los servicios sociales se debi6 a que el mayor peso de esa labor
correspondio a las agencias nacionales. Asimismo, en tiempo de restricciones presupuestarias cons-
tituy6 el area donde se efectuaban los mayores recortes lo cual explica la gran variabilidad anual en
las inversiones. A partir de la segunda mitad de la década de 1970, como en otras areas del Estado,
crecid el gasto para la asistencia social. Sin embargo, el cambio mas espectacular se produjo en el
crecimiento de la inversion destinada a la construccion de viviendas a través del FONAVI. El Fondo
Nacional de la Vivienda fue creado en 1972 pero comenz6 a implementarse en forma efectiva a
partir de 1977. Los recursos del Fondo eran recaudados y distribuidos por la Nacion pero su manejo
correspondia a las provincias. En 1978, el primer afio de administracion provincial, los egresos de
este origen representaron el 15%del total delgastopublico chaquefio.

Los servicios econdmicos constituyeron a lo largo de todo el periodo el principal rubro del gasto
publico aunque su importancia relativa fue disminuyendo paulatinamente en relacion las eroga-
ciones de los servicios sociales y gubernamentales. Durante la década de 1960 y gran parte de la
siguiente las politicas de desarrollo impulsadas por el gobierno nacional otorgaron un papel central
a la inversion publica destinada la modernizacion de la infraestructura econdémica. En el Chaco la
necesidad de la intervencion estatal resultaba evidente dado el enorme atraso que presentaba la
red vial, la provision de energia eléctrica y la regulacion de los recursos hidricos. Por otra parte, en el
momento de su formacion el estado tenia el dominio legal de cerca del 70% de las tierras de la pro-
vincia con lo cual conservaba el control del suelo y del bosque, dos recursos fundamentales para su
economia. Finalmente, la trasformacion del sector primario debido a la crisis del modelo productivo

10. Solo durante el periodo de la administracion Anselmo Duca (1958-1962), las erogaciones del drea alcanzaron niveles similares a
las de los otros rubros del gasto social. Durante ese lapso se ampliaron los beneficios jubilatorios y el estado provincial increment6 los
fondos destinados a la construccion de viviendas.
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forestal-algodonero requeria un fuerte apoyo estatal a través del crédito, el asesoramiento técnico y
la infraestructura de comercializacion.

De las erogaciones destinadas a la finalidad econémica la prioridad correspondi6 las inversiones
en el area de transporte y comunicaciones, le siguieron en importancia la actividad agropecuaria y el
desarrollo de la red de energia eléctrica. Salgo algin periodo excepcional estos tres grandes rubros
concentraban el 95% o mas del gasto total. El porcentaje restante se distribuia en inversiones en
favor de la industria, el turismo y el sector comercial.

Cuadro 4. Distribucion del gasto destinado a la finalidad econémica. Proporcion del total

Transporte y Agricultura, T
N . Energia eléctrica otros
comunicaciones ganaderia y bosques

1955-1959 70,4 22,4 5,5 1,7
1960-1964 81,5 12,5 3,9 2,1
1965-1969 76,3 13,5 4,9 53
1970/1974 54,4 14,2 11,5 19,9
1976-1979 60,8 13,9 21,6 4

El desarrollo de la red vial constituyé uno de los grandes avances de la etapa provincial. El
trazado de los caminos troncales y secundarios comenz6 a delinearse a partir de la década de
1930,n0 obstante, al crearse la provincia practicamente no existian rutas asfaltadas. Los caminos
de tierra, con escaso mantenimiento brindaban un servicio precario que no se adaptaba a las ne-
cesidades del transporte. A partir de 1958 con el impulso del gobierno nacional y la contribucion
de la provincia la obra vial pasé a ser prioritaria y avanzo6 en forma regular. Hacia 1980 los caminos
troncales, de jurisdiccion nacional, tenian una extension de 1.100 km de los cuales 935 km esta-
ban asfaltados. La red secundaria, a cargo de la provincia, llegaba a 1800 km de los que 613 km
estaban pavimentados. Para la financiacion de los trabajos, ademas de sus recursos generales, la
provincia contaba con los aportes de la Nacion proveniente del impuesto a los combustibles. Asi-
mismo, por convenios especiales las obras en la red troncal fueron financiadas total o parcialmente
por la nacion pero la ejecucion de las tareas quedo a cargo de la Direccion de Vialidad Provincial .t

Debido a la importancia la actividad agropecuaria, salvo el periodo de 1976 a 1980, las accio-
nes del estado provincial vinculadas con el sector estaban a cargo de una entidad con el rango de
ministerio.’?Correspondia a esta area el apoyo a los productores mediante la realizacion de tareas
de investigacion, asistencia técnica y extension. En esta labor, efectuada por varias direcciones, la
provincia cumplia un papel complementario de la tarea desarrollada por el Estado nacional a través
del INTA y otras reparticiones. Por el contrario, la provincia tenia la responsabilidad exclusiva de
la administracion de los bosques y tierras fiscales que habian pasado a integrar el patrimonio de la
provincia a partir de 1953. En el area de bosques la tarea principal estuvo vinculada con el inventa-
rio y la regulacion del aprovechamiento de los recursos forestales. En cuanto al manejo de la tierra
publica la misma adquiri6é un protagonismo especial a partir de 1972al ponerse en practica una de-
cidida politicade privatizacion del suelo fiscal. A esta labor se sumo6 en 1976 un programa especial
de expansion de la frontera agropecuaria en el occidente arido de la provincia. El area responsable,
la Direccion de Tierras, al ampliarse considerablemente sus funciones, fue jerarquizada y paso6 a
constituir una entidad auténoma, el Instituto de Colonizacion. También en esta década se pusie-
ron en ejecucion importantes proyectos, con resultados inciertos, de exploracion y regulacion de
los recursos hidricos. La realizacion de estas obras no estaba en la érbita del area agropecuaria sino

11. Los progresos en la red caminera en este periodo se complementaron con dos obras de envergadura financiadas por la nacion. La
de mayor trascendencia sin duda fue el puente que une Resistencia con la ciudad de Corrientes fundamental para la integracion entre
las comarcas vecinas. Otra fue la construccion de un aeropuerto internacional en la capital chaquena.

12. En el lapsomencionado la politica establecida en el orden nacional jerarquizo las funciones del area de hacienda por lo que el Minis-
terio de Agricultura y Ganaderia pas6 a ser la Secretaria de Asuntos Agropecuarios dependiente del Ministerio de Economia
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de la Secretaria de Obras Publicas, pero se vincularonestrechamente con los planes de expansion
de la frontera productiva.

La inversion en el area energética, al igual que en otrosaspectosrelacionados con la obra publi-
ca, también tuvo un significativo incremento en la década de 1970.Hasta ese momentoel servicio
eléctrico provincial no constituia una red integrada dado que dependiade un conjunto de centrales
independientes de distinta potencia y calidad. En la zona mas urbanizada de la provincia, el area de
Resistencia y Barranqueras, la responsabilidad era de la empresa Agua y Energia de la Nacion. En
1961 esta entidad comenzo la construccion de la denominada superusina de Barranqueras la cual
se habilitd en 1967. En las localidades del interior, laprovisionde energiaeléctrica estaba a cargo
del estado provincial, delos municipios y de cooperativas eléctricas.La provincia administraba una
modesta red que tenia su usina central en Saénz Pefa y abastecia a algunas localidades del interior.
La ejecucion de los proyectosdependia de la Direccion de Energia (desde 1977 Direccion General
de Energia) mientras que la administracion del servicio entre 1962 y 1972 estuvo a cargo de la
Empresa Provincial de Energia, de caracter mixto. Con la habilitacion de la usina de Barranqueras
la inversion en el area energética crecié de manera acelerada. A partir de la misma fueposible la-
construccion de una red provincialinterconectada que abastecia a las principales localidades del
interior. Asimismo, en la seqgunda mitad de la década de 1970 también se avanzd con proyectos de
electrificacion rural. Desde 1973 la administracion del servicio pasoé a ser responsabilidad exclusiva
del Estado con la creacién de SECHEEP (Servicios Energéticos del Chaco Empresa del Estado Pro-
vincial). La integracion de la red provincial se complet6 en 1982 cuando Agua y Energiatransfirio
sus instalaciones y personal a SECHEEP.

El resto de las inversiones provinciales en el area econémica se orientaron principalmente al
apoyo de la actividad industrial y a solventar proyectos de promocion turistica. En la mayoria de
los casos estos emprendimientos no resultaron rentables y continuaron pesando en el presupues-
to provincia. En el caso de la industria los planes de promocion puestos en practica por la Nacion
tuvieron una influencia mas decisiva que las acciones del estado provincial. De todas formas,el
gobierno chaqueno apoy6 diversos proyectos locales en favor de la actividad tambera, la elabora-
cion de maderas y la instalacion de hilanderias. Este apoyo se efectudé mediante créditos del Banco
de la provincia y subsidios del tesoro y en varios casos elEstado se hizo cargo del manejo de las
empresas deficitarias.

El crecimiento estatal chaquefio en perspectiva.

La evolucion general de las cuentas publicas la provincia desde su formacion hasta 1983 permite
apreciar una creciente capacidad financiera del estado chaquefo. Paraddjicamente el incremento
de los recursos tuvo lugar en una etapa en que se produjo el debilitamiento de la base productiva
local como resultado de la crisis y reconversion del sector agro-forestal. Como se ha sefalado el
aumento de los ingresos fiscales resulto de la ampliacion de las transferencias nacionales a partir
de las reformas al régimen de Coparticipacion Federal mientras que la recaudacion impositiva local
s6lo contribuyomarginalmente.

El crecimiento del sector publico en el Chaco no constituye un fenémeno aislado sino que es un
aspecto de la evolucion estatal argentina durante la segunda mitad del siglo XX. La misma se ca-
racteriza es la creciente participacion del sector publico provincial en los ingresos y gastos consoli-
dados 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%, proporcion 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, existié una amplia diversidad de trayectorias estatales
dado las grandes diferencias en cuanto a la extension territorial, poblacion y desarrollo econémico
de las provincias.
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Cuadro 5. Distribucién regional per capita del PGBy 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 90 139,7 132,3 146 109,8
Patagonia 184,9 127,8 169,8 146,4 329,7 407 309,9 320,6

Fuente: elaboracion propia en base a los datos deGatto, Francisco (2007) y Porto, Alberto (2004).

La cuestion de las diferencias regionales constituy6 un factor permanente que influyé en la
accion gubernamental durante el periodo. Esta labor se manifest6 a través de politicas sectoriales
y de leyes de promocién que buscaron atenuar las disparidades. Como se ha visto en el caso del
Chaco, un instrumento compensador ampliamente utilizado 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.Como resultado, aquellas regiones
que tienen el producto per capita 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 regiones del Nordeste y del Noroeste donde la ampliacion del gasto publico entre 1959 y 1990
super¢ al crecimiento del producto.

Cuadro 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 deGatto, Francisco (2007) y Porto, Alberto (2004).

En lo que se refiere a la region del Nordeste, las provincias que la integran se asemejaban entre
si por tener los niveles de desarrollo mas bajos del pais. No obstante, su desenvolvimiento particu-
lar en lo econémico y fiscal presenta diferencias a lo largo del periodo estudiado.

En este aspecto, se destacala trayectoria divergente que tuvieron las provincias de Chaco y de
Misiones. Esta Ultima registr6 un crecimiento sostenido del producto per capita. Ese incremento
estuvo menos ligado que en las otras provincias a la inversion publica directaporque el gasto esta-
talpermanecio en el nivel mas bajo de la region.

Por su parte el Chacoa fines de la década de 1950 ostentaba el producto per capita mas elevado
y el menor gasto publico. Tres décadas mas tarde, su producto era inferior al de Corrientes y al
de Misiones pero superaba a ambas provincias en cuanto al gasto publico. En la década de 1960
el sector productivo del Chaco experiment6 una fuerte retraccion dela que no logro6 recuperarse
totalmente. En ese decenio el gastoestatal se mantenia ain por debajo de los niveles de la region.
En la década de 1970, sin embargo, la provincia fue beneficiada por el aumentode las transferen-
cias realizadas por el Estado nacional por lo que exhibié un crecimiento del gasto muy superior a la
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media regional. Esta notable expansion explica en gran parte el incremento del producto que ocu-
rri6 en esta etapa. Si se examina la evolucion sectorial del mismo se comprueba que las actividades
que mas prosperaron en el periodo 1975-1979 fueron la industria manufacturera (un promedio
del 6,6% anual) y la construccion (25,5%) ambos muy ligados a la expansion de la obra piblica y
las politicas de promocion del gobierno. Debido a esta fuerte dependencia de las transferencias,
en la década siguientela economia provincial sufrié mucho los efectos de las dificultades de finan-
ciamiento que experimento6 el Estado nacional. La manifestacion mas evidente de esta crisis fiscal
fue la aceleracion del ritmo inflacionario que afectd seriamente a los ingresos publicos. Casi todos
los sectores de la economia provincial sufrieron el impacto de la caida de la inversion publica, sélo
la produccion agropecuaria que en afos anteriores habia experimentado un drastico proceso de
reconversion marcé una tendencia marcadamente positiva durante el periodo.
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Anexos

Cuadro 1. Evolucion de los ingresos y gastos de la provincia del Chaco entre 1954 y 1983. En miles de pesos

de 1992.

Afo Ingresos Gastos
1954 83.173 S/D
1955 102.834 128.974
1956 116.689 101.292
1957 124.968 118.670
1958 116.897 110.628
1959 103.215 98.671
1960 129.385 148.092
1961 199.693 186.180
1962 143.952 218.400
1963 192.802 182.240
1964 200.251 209.000
1965 222.078 202.530
1966 210.809 242.125
1967 226.452 196.750
1968 220.212 227.040
1969 207.695 212.400
1970 240.856 247.623
1971 246.224 254.628
1972 266.140 275.726
1973 346.358 340.652
1974 443.304 536.265
1975 422.143 470.370
1976 520.725 681.087
1977 567.143 635.059
1978 524.685 675.858
1979 608.500 710.890
1980 645.579 759.546
1981 1.040.719 1.098.866
1982 613.993 645.429
1983 755.250 718.200
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Cuadro 2. Distribucion del gasto publico por finalidad (% del total)

Afo gjﬁenr]ig;:;izl Seguridad Educacion  Salud As;s(;cceir;:ia Economia  Deuda (nfiTeS:(;Tgcglz)
1955 34,7 9,6 6,5 11,5 8,1 21 1,5 128.965
1956 30,1 12,9 6,8 15,6 6,6 28 - 101.227
1957 30 13,3 9,7 12,9 6,7 26,1 0,4 118.662
1958 26,1 12,6 11,1 18,6 4,2 25,6 1,8 110.465
1959 22,1 11,2 12 17 10,6 25,7 1 98.037
1960 18,4 9,1 10,8 14,1 14 29,2 4 148.093
1961 16,3 9,4 13,3 13,7 14,5 30,6 2,2 185.978
1962 15,6 9,4 11,1 12,7 11,4 29,7 10 218.516
1963 18,9 11,3 14,5 12,4 1,7 36,7 4,5 182.113
1964 17,2 10,6 12,4 11,7 3 41,9 3,2 208.832
1965 20,7 11,1 13 11,8 4,5 32,2 6,7 202.476
1966 17,9 9,4 10,8 8,6 5,6 28,9 18,8 243.064
1967 25,7 12,2 12,7 12 5,9 29,5 2 198.344
1968 20,2 11,4 11,3 11,6 7,4 36,3 1,8 223.446
1969 23,8 13,4 13,1 12,9 9,9 26,7 0,2 212.283
1970 22,8 11,3 13,6 12,6 7,8 31,6 0,3 250.903
1971 20,8 11,8 15,4 14,2 8 29,4 0,4 254.628
1974 18,2 9,4 18,5 10,6 11,6 27,8 2 496.939
1977 14,2 12,8 14,1 21,7 5,2 31,8 0,2 635.059
1978 15,5 5,7 20 14,5 17,4 27 0,5 608.827
1980 15,2 6 21 11,6 28,2 17,7 0,3 759.546
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