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RESUMEN EJECUTIVO

El presente trabajo tiene por objetivo analizar la experiencia llevada a cabo en Salta
con la constitucion del Fondo de Reparacion Histérica, destinado a invertir en obras
de infraestructura en tres departamentos del norte de la provincia: de estos se
extraen hidrocarburos y por lo tanto de alli surgen las regalias, y se caracterizan por

un significativo atraso en su desarrollo.

En primer lugar se sintetiza el marco normativo. Se pone en contexto tedérico al fondo
tras una revision de la literatura sobre fondos de convergencia. Este andlisis se

inserta dentro de las relaciones fiscales entre el gobierno provincial y los municipios.

La metodologia combina técnicas cuali-cuantitativas que incluyeron entrevistas
semiestructuradas a diversos actores involucrados (principalmente director del
Fondo, intendentes y legisladores provinciales) asi como un analisis de las obras, los
montos, su distribucion geografica y su correlacion con indicadores de necesidades

econdémicas y sociales.

La experiencia se evalla como muy positiva, especialmente por su proceso
participativo, la pertinencia y complementariedad de las obras, su distribucién en el
territorio y la informacion numérica puesta a disposicion del publico. Se presentan
sugerencias de como podria perfeccionarse una segunda etapa o la réplica de este
tipo de fondo. En tal sentido, esta experiencia podria servir para documentar las
reglas de participacion antes de comenzar un proceso similar. Cuando la
participacion no fuera posible, una alternativa seria la explicitaciéon de criterios de
seleccién y asignacion. Con respecto al monitoreo, se podrian establecer metas de
cobertura para que la evaluacion no se centre exclusivamente en la ejecucion
financiera sino en los logros. Y por dltimo, ademas de los datos cuantitativos, un

2



portal que contenga un analisis del avance de las obras y una explicacion de los

desvios podria aumentar la legitimidad de las decisiones tomadas.
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INTRODUCCION
Con el espiritu de fomentar el desarrollo regional del interior de la Provincia de Salta,

se ha conformado el Fondo de Reparacion Historica (FRH) de Salta. El fin de la
politica es financiar obras que se ejecutardn en los departamentos de Oréan,

Rivadavia y San Martin, situados al noreste de la provincia.

llustracion 1. Division departamental de la provincia de Salta. Poblacién total de la provincia.

Poblacion total. Censo 2010.

N Limite provincial
+ Limite departamental

[T 1500- 10,000

[ 10,001 - 20.000

5 20,001 - 50.000
B s0.00 - 150000
B 150001 - 550.000

Fuente: INDEC, Censo 2010

La eleccion de estos departamentos se debe, principalmente, a tres motivos. En
primer lugar, la cantidad de poblacion que poseen. Como se ve en la Tabla 1, los
tres departamentos —que abarcan 14 municipios - albergan a 323.486 habitantes, lo
que equivale al 27% de la poblacion saltefia. San Martin y Oran son los dos
departamentos con mayor cantidad de habitantes luego de la Capital. Rivadavia, en

cambio, ocupa el noveno lugar en términos de poblacién, pero muestra un atraso



considerable en sus indicadores sociales y de acceso a infraestructura en relacion a

otros departamentos.

La importancia relativa en términos de poblacion se vincula estrechamente con la
segunda motivacion que es mejorar las condiciones socioeconémicas en estos
tres departamentos. Como puede observarse en la Tabla 1, Oran y San Martin
muestran porcentajes relativamente altos de analfabetismo y aun poseen una alta
proporcién de sus hogares (méas de un cuarto) sin instalacion sanitaria con descarga
de agua, sin provision de agua dentro del hogar, sin desagtie cloacal y sin heladera.
El departamento de Rivadavia posee aun mayores carencias: es el segundo distrito
con mayor proporcion de poblacion analfabeta, el 70% de los hogares no posee
heladera, el 80% no posee instalacion sanitaria con descarga de agua (inodoro) ni

acceso a agua dentro de la vivienda y la falta de acceso a cloacas es total.

Finalmente y probablemente mas importante que lo anterior, alli se desarrolla el
grueso de la produccion de hidrocarburos. Histéricamente se han extraido recursos
no renovables de estos departamentos, pero no han sido igualmente beneficiados
con inversion en infraestructura social como contrapartida. Con el Fondo entonces,
se fomenta la inversién en infraestructura basica que permita un desarrollo mas
sustentable en la region. De alli su nombre de Fondo de Reparacién Historica, dado
que se entiende como una deuda pendiente el hecho de compensar a estos
departamentos, cuya produccién de recursos no renovables generd recursos que
beneficiaron a toda la provincia, sin dejar asegurado el desarrollo sustentable en

esta region.



Tabla 1. Poblacién, condiciones socioecondmicas y acceso a infraestructura por departamento. Provincia

de Salta (2010)

Hogares s/ | Hogaressin | Hogares Hogares
.. Poblaciéon | instalacion |provision de sin g
Poblacion | Total de . . sin
Departamento analfabeta | sanitaria con | agua dentro | desagiie

total |hogares heladera

(%) descarga de dela cloacal (%)

agua (%) |vivienda (%) (%) )
Capital 529.989 137.000 1,3% 11,7% 11,7% 16,1% 9,5%
General José de San Martin 155.625 37.915 5,0% 38,4% 32,6% 55,7% 25,1%
Oran 137.641 31.859 4,4% 33,9% 32,4% 39,2% 23,1%
Anta 57.070 13.688 6,2% 33,2% 37,8% 66,9% 26,6%
General Gliemes 46.937 11.562 3,4% 20,2% 18,3% 55,2% 13,4%
Metan 40.043 10.128 3,1% 21,4% 22,3% 34,6% 14,3%
Rosario de Lerma 38.585 8.968 2,7% 26,3% 28,3% 67,0% 20,3%
Cerrillos 35.534 8.505 2,5% 29,7% 34,3% 59,1% 18,3%
Rivadavia 30.220 7.154 10,8% 79,4% 78,2% 100% 67,4%
Rosario de la Frontera 28.782 7.803 3,3% 22,6% 23,6% 36,6% 16,9%
Chicoana 20.676 4.949 2,5% 28,3% 33,1% 75,8% 18,6%
Cafayate 14.418 3.555 2,5% 11,7% 13,7% 21,6% 18,1%
Santa Victoria 10.271 2.545 14,5% 64,1% 67,1% 83,3% 75,8%
La Caldera 7.729 2.088 2,3% 19,7% 21,0% 100% 15,2%
La Vifia 7.316 1.869 3,3% 34,2% 36,4% 82,5% 21,3%
Cachi 7.206 1.811 4,0% 41,4% 41,2% 74,1% 32,5%
San Carlos 6.960 1.652 5,9% 37,9% 39,3% 52,8% 38,5%
Iruya 5.936 1.504 9,4% 60,7% 64,3% 86,4% 69,2%
La Candelaria 5.670 1.469 3,3% 32,0% 38,6% 96,0% 25,3%
Los Andes 5.609 1.250 5,5% 52,2% 30,1% 62,6% 47,0%
Molinos 5.526 1.191 5,7% 49,3% 47,7% 80,3% 62,2%
Guachipas 3.160 906 4,1% 34,5% 38,9% 55,1% 43,0%
La Poma 1.692 423 7,7% 60,8% 57,4% 100% 71,9%

TOTAL 1.202.595 299.794

Fuente: Elaborado por CIPPEC sobre la base de INDEC, Censo 2010

El presente documento esta dividido en diez secciones. En la primera se incluye un

reporte de las actividades realizadas durante el proyecto. Luego, se describe el

marco normativo que da origen y regula el funcionamiento del FRH, lo cual permite

la comprension de la misién y condicionamientos legales del fondo. Sigue una

seccion que profundiza acerca de la literatura sobre fondos de convergencia y

algunas experiencias de este tipo de iniciativas a nivel internacional.

Las secciones cuarta y quinta incluyen un analisis del régimen de copatrticipacion de

la provincia y una contextualizacion del Fondo dentro de las relaciones fiscales entre



la nacién, la provincia y los municipios. Esas secciones ponen énfasis en dos
cuestiones: por un lado, la relacion fiscal (coparticipacion provincial,
descentralizacion de recursos); por el otro, en la relacién nacion-provincia-municipios
en cuanto a la ejecucidon de politicas publicas, principalmente en lo que refiere al

grado de descentralizacion administrativa de las mismas.

La sexta seccion contiene un resumen de la implementacion del fondo vista desde la
perspectiva de los actores provinciales relevantes. En la misma se hace un repaso
de los puntos positivos del Fondo que destacaron durante las entrevistas, y de las
principales criticas que recibio la implementacion del FRH. En el Anexo |, se incluye
una sintesis de las respuestas de los intendentes que estan actualmente a cargo de

los municipios en donde se realizan las obras.

En la séptima seccion se realiza un analisis detallado de las obras del Fondo. Se
puntualizan algunos aspectos relacionados a los criterios de asignacion y los
principales beneficiarios de las obras. El analisis se lleva a cabo desde una
perspectiva de equidad, es decir que se evalla la asignacion de fondos en funcién
de ciertas variables que permiten comparar a los municipios transversalmente.
Ademas, se evalla la complementariedad de las obras del Fondo con las contenidas

en el presupuesto de obras provinciales.

La octava seccidn consta de un breve analisis del origen de las regalias
hidrocarburiferas, que fueron puestas como garantia de la deuda que la provincia
contrajo para constituir el Fondo. A continuacién, se realiza una estimacion sobre las
regalias y la sostenibilidad econdmica del Fondo, que permitira afrontar el pago de la

deuda.



Por ultimo se incluye una evaluacion general del Fondo en base a las lecciones
aprendidas y se analiza su replicabilidad a nivel nacional o de otras jurisdicciones

provinciales.
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Seccion 1.

Reporte de actividades

realizadas



Seccidén 1. Reporte de actividades realizadas
En la primera etapa del proyecto se comenzO por investigar sobre el Fondo de

Reparacion Historica (FRH) del Norte de la Provincia de Salta.

Se llevaron a cabo reuniones con actores relevantes en la implementacion del FRH,
a partir de las cuales hemos obtenido informacion importante que contribuyo a
identificar los mecanismos de funcionamiento del Fondo, asi como para analizar

posibles mejoras en la implementacion del mismo.

En las primeras semanas luego de la firma del proyecto, mantuvimos una primera
conversacion con el entonces Director del Fondo, Dr. Rodolfo Urtubey y el
coordinador del Fondo, Juan Carlos Galarza. La misma sirvi6 como un primer
acercamiento al tema. Los puntos salientes fueron: (i) nuestra sugerencia para
presentar mas y mejor informacién sobre el estado de las obras comprometidas en el
marco del Fondo (nos comunicaron luego que se avanzé sobre esta sugerencia)®; (ii)
la necesidad de contar con mecanismos para estimular que las personas
contratadas para hacer las obras fueran de los mismos municipios en los que las
mismas se realizaban, priorizdndose a las personas que el gobierno de la provincia
habia capacitado previamente. Asimismo, se aprovechd la oportunidad para
empezar a conformar una agenda de reuniones con otros actores involucrados con

la implementacién del FRH.

A mediados de octubre, realizamos una segunda reunién con el Dr. Rodolfo Urtubey,
en la cual también participo el senador provincial por el departamento de San Martin,
Santiago Payo. Esta reunion fue relevante ya que el Sr. Payo es el presidente de la

Comision Bicameral de Seguimiento de las obras que la ley compromete. Entre otros

! La informacién esta disponible en la web del Gobierno de la Provincia de Salta
(http://www.salta.gov.ar/fondo-reparacion-historica-salta.php) y ademas en un perfil de la red social
Facebook (http://www.facebook.com/FondoReparacionHistorica?fref=ts).
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temas, se hablé de las razones que llevaron a decidir la implementacion de esta
politica, de la precaria situacidon en la que se encuentran hace tiempo muchos de los
municipios del norte de la provincia en términos de acceso a infraestructura basica?,
de la conveniencia de invertir en infraestructura en los departamentos de los que se
extraen recursos naturales no renovables de manera de asegurar desarrollo
sustentable, de la manera en que se comprometen las obras y se asigna al nivel de
gobierno responsable de las mismas, entre otras cosas. También se converso
brevemente sobre el rol de la Comision Bicameral. Ademas se coordinaron
reuniones con los intendentes de dos de los municipios en los que se

comprometieron obras a través del FRH.

Las primeras reuniones con intendentes sirvieron como prueba piloto y fueron muy
positivas. A medida que relataban como se ubica el FRH en la coyuntura de los
territorios que gobiernan, iban surgiendo naturalmente nuevos temas clave relativos
al funcionamiento del FRH. Tras esta prueba piloto, se defini6 un cuestionario

semiestructurado que indaga sobre las cuestiones siguientes:

Necesidades urgentes de los municipios

e Proceso de decisidon para elegir las obras del FRH para los municipios

e Obras a realizarse

¢ Dificultades encontradas durante el proceso de decisiéon

e Mecanismos utilizados para estimular la contratacién de mano de obra local

2En palabras del propio Senador: “En el norte, lo que abunda es la escasez”.
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e Proceso de contratacion de las obras y responsabilidades en el control de las

mismas

e Importancia relativa del monto que representan las obras del FRH en el

presupuesto general de los municipios

e Complementariedad de las obras comprometidas en el marco del FRH con
otras obras realizadas en el mismo territorio por otros programas u otros

niveles de gobierno

Recomendaciones y sugerencias para mejorar el funcionamiento del FRH

La primera reunion fue con Marcelo Lara Gros, intendente de Oran, el municipio mas
importante del departamento homénimo; otra fue con Marcela Carabajal, intendente

de la municipalidad de Morillo, departamento de Rivadavia.

A mediados de noviembre, visitamos los municipios de Tartagal, Oran e Hipdlito
Yrigoyen, donde tuvimos la oportunidad de recorrer algunas de las obras que se

estan realizando.

En Tartagal, entrevistamos al intendente Sergio Leavy. Asimismo, nos reunimos con
Samuel Cérdoba (intendente de General Ballivian) y Helin Albarracin (intendente de
General Mosconi), quienes también respondieron el cuestionario. Los puntos mas

salientes de las entrevistas realizadas estan sintetizados en el Anexo |.

En abril de 2013 se realiz6 la tercera ronda de entrevistas con actores clave
referentes al Fondo. Esta vez, fueron contactados legisladores provinciales, varios
de los cuales forman parte de la Comision Bicameral de Seguimiento del Fondo de
Reparacion Historica del Norte de la Provincia de Salta (FRH): los Diputados

Marcelo Bernad (Frente Renovador Federal) y Javier David (Frente Saltefio) y los
14



Senadores Santiago Payo (FPV - PJ) y Mashur Lapad (FPV - PJ). También fue
entrevistado Juan Carlos Galarza, quien fuera el coordinador técnico del FRH y

luego el Director del Fondo tras la renuncia del Dr. Rodolfo Urtubey.

En paralelo a todas las entrevistas llevadas a cabo, se realizé un relevamiento
exhaustivo de fuentes de informacion sobre el FRH y temas vinculados. En
particular, se revisé el marco teérico en el cual se inscribe el FRH, asi como el marco
legal estrictamente ligado al Fondo y el mas amplio, concerniente a las reglas de

transferencias de la provincia a los municipios.

Asimismo, se analizaron las obras previstas por el FRH y su complementariedad con
el plan de obras del presupuesto 2013. También se comparé la inversién en obras
de la provincia con indicadores censales de acceso a infraestructura. Esta

investigacion se sintetiza a continuacion.
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Seccion 2.

Marco normativo del
Fondo de Reparacion
Historica del Norte de la

Provincia de Salta



Seccién 2. Marco normativo del Fondo de Reparacion Historica del Norte de la
Provincia de Salta

Con la sancioén de la ley provincial niumero 7.691 el 17 de noviembre de 2011, la
provincia de Salta cre6 el Fondo de Reparacion Histérica con el objetivo de financiar
el “Plan de Obras para los Departamentos productores de hidrocarburos, [...] que

sera ejecutado durante el periodo 2012-2015” (art.1, ley provincial 7.691).

Segun la misma ley, el FRH se integrara con los recursos provenientes de Titulos de
Deuda, colocados en oferta publica en el mercado local y/o internacional, por un
monto total de hasta U$S 220.000.000 (o su equivalente en pesos u otras monedas
al momento de su emision). Estara garantizado con los recursos provenientes de las
regalias hidrocarburiferas, conforme al régimen vigente o el que oportunamente lo

sustituya.

Segun el articulo tercero, el Poder Ejecutivo Provincial es quien determinara la
oportunidad de la ejecucion de cada una de las obras, teniendo la capacidad de

reasignar los fondos obtenidos entre las distintas obras propuestas.

El monto total del fondo esté limitado a 220 millones de ddlares, de los cuales ya se
consiguieron 185 mil millones a través de la venta de bonos vendidos a una tasa de
9,5% a devolver en 10 afios, con amortizacion trimestral y 21 meses de gracia para
el pago del capital. Estas condiciones favorables fueron conseguidas gracias a que
el bono estéa garantizado por las regalias hidrocarburiferas y los buenos resultados
fiscales de la provincia en los ultimos afios. Con los ingresos generados por las
regalias (que surgen primordialmente de los mismos distritos donde se realizan las
obras) se generaran también los recursos para cubrir la diferencia entre los 185

millones de dolares ya conseguidos y los 220 millones comprometidos.
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Del contexto se puede deducir que el FRH se ha disefiado para mejorar el acceso a
infraestructura indispensable para estimular el desarrollo del norte de la provincia,
con una mirada de largo plazo. Es importante remarcar la oportunidad de realizar
obras de infraestructura en municipios atrasados en sus condiciones, de los que

ademas se extraen recursos naturales no renovables.

Asimismo, se entrevé que un objetivo de corto plazo del fondo es generar actividad
econdémica y una mejora en el empleo a través de las licitaciones, concursos y
convenios realizados para llevar a cabo las 176 obras planificadas para el periodo

2012-2015.

Cabe sefalar que la norma del Fondo de Reparacion Histdrica no explicita sus
objetivos sino que lo hace implicitamente a través de la lista de obras anexas. Ello

solo permite un monitoreo sobre cuestiones como su ejecucion.

Un segundo punto a remarcar es que, mas alla de que el Poder Ejecutivo se reserva
la potestad de designar y cambiar las obras, la ley no refleja el grado de participacion
que efectivamente se dio en la eleccién de las obras. Tampoco se explicitan los
criterios de distribucién de los montos asignados a las jurisdicciones. No obstante, a
pesar de la falta de explicitacion de criterios, tal como se podra ver en secciones
posteriores, la distribucion parece fomentar la equidad regional, tornAndose asi en
un instrumento muy parecido a un fondo de convergencia. Para asegurar su
continuidad en el tiempo o su replicabilidad en otros lugares, esta experiencia puede

servir para promocionar los criterios implicitos utilizados aunque no explicitados en la
ley.
De hecho, la teoria econdmica tiene algunas lecciones utiles para validar parte de lo

realizado hasta el momento y enriquecer futuras experiencias similares. A
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continuacion se resumen algunos puntos salientes de la teoria del crecimiento

econdmico y su vinculo con este fondo.
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Seccion 3.

Aportes de las teorias del

crecimiento
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Seccidn 3.Aportes de las teorias del crecimiento
Si bien la ley que constituye el FRH no detalla en profundidad los objetivos del

Fondo, al examinar el plan de obras al que se hace referencia, puede verse que los
recursos se destinan a financiar obras de infraestructura (redes de agua, cloacas,
gas, electrificacion, pavimentacion, hospitales, escuelas, etc.) en tres departamentos
del norte de la provincia que muestran atrasos socioecondémicos en relacion a otras
jurisdicciones. Esto indica que el Fondo posee algunas de las caracteristicas de lo
gue la teoria de desarrollo econédmico denomina fondo de convergencia, y justifica la
introduccién en este informe de una resefia sobre los fundamentos tedricos de los

mismos.

La literatura sobre el tema argumenta que la integracion global obliga a los estados
nacionales federales a seguir la situacion de aquellas regiones que pueden tener
mas dificultades para aprovechar los beneficios de tal integracion. Estas regiones
suelen ser menos proclives a lograr un desarrollo hacia afuera por cuestiones de
atraso estructural en sus capacidades productivas, por lo que enfrentan mayores
dificultades para atraer inversiones y no verse perjudicadas por la mayor

competencia del exterior.

La disparidad entre regiones da lugar a una competencia asimétrica. La actividad
buscard naturalmente aquellos polos econémicos en donde mejores resultados
puedan obtenerse o donde haya ciertas economias de aglomeracion. Esto genera
gue la integracion pueda deteriorar las perspectivas de aquellas regiones mas
atrasadas en términos de desarrollo. Es asi que los estados nacionales federales
cobran una importancia crucial a la hora de disefiar una politica econémica que

favorezca el desarrollo equilibrado y equitativo, con particular cuidado de aquellas
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regiones gque estan postergadas o que pueden llegar a quedar afuera del reparto de

los beneficios del proceso de integracion.

En este contexto, surge la necesidad de comprender cuales son los factores
determinantes del desarrollo regional, de manera tal de poder disefiar politicas

publicas que faciliten la integracion de estas regiones.

La literatura sobre crecimiento econOmico tiene tres principales enfoques, que
pueden ordenarse cronolégicamente con algunas salvedades. Adicionalmente,
existen estudios que relacionan el crecimiento con factores especificos tales como el
grado de desarrollo del sistema financiero de una economia, la distribucién del
ingreso, la forma en que se hereda entre generaciones, etc. En lo que sigue, nos

enfocaremos en los tres enfoques principales.

La perspectiva neocléasica
En primer lugar se encuentran los modelos neoclasicos de crecimiento (Solow y
Swan, 1956; Cass y Koopmans, 1965), que toman elementos del trabajo de Ramsey,
1928. Estos modelos predicen que un pais crecera mas rapido cuanto mayor sea la
distancia entre su estado actual y su estado de equilibrio. Es decir que aquellas
economias que estan en un nivel inicial de ingreso (0 mas precisamente, de capital)
mas alejado del de su estado estacionario, creceran mas rapido que aquellos que se
encuentran mas cerca. Este fendmeno es justamente lo que da origen al término de
convergencia: en este paradigma, converger significa crecer a distintas tasas para

arribar a un estado estacionario similar.
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Estos modelos revisten la sofisticacion suficiente como para distinguir que diferentes
economias no necesariamente convergeran entre si sino que cada una puede llegar
a su propio estado estacionario, dependiendo de sus caracteristicas, en particular,
de la tasa de ahorro, de la tasa de crecimiento de la poblacién y de la funcion de
produccion. Los modelos desarrollados bajo este enfoque se apoyan fuertemente en
el nivel de capital fisico acumulado como el factor fundamental para explicar el
crecimiento econdmico e incorporan factores exdgenos para explicar la dinamica del

mismo, por ejemplo, mejoras en las tecnologias de produccion.

Empiricamente, lo que se ha podido observar en la comparacion entre paises es que
no existe convergencia absoluta (que todos los paises tiendan al mismo equilibrio)
pero si hay convergencia condicional (paises similares tienden a tener estados
estacionarios similares). Estas teorias concluyen en que mejorar las dotaciones de
capital de las regiones mas atrasadas puede aumentar el nivel de equilibrio de PBI

per cépita al que se llegara.

La perspectiva del crecimiento endégeno

En segundo lugar se ubican las teorias de crecimiento enddégeno (Arrow, 1962;
Sheshinski, 1967; Romer, 1986, 1987, 1990; Lucas, 1988; Aghion y Howitt, 1992)
gue, en general, proponen sofisticaciones sobre los modelos del primer caso, de
forma tal de “endogeneizar” el crecimiento o el desarrollo tecnoldgico (o, mejor dicho,
la productividad de los factores). Esta es la gran deuda que los modelos de la
primera generacion habian dejado: aquellos modelos podian predecir convergencia
dependiendo de los niveles de tecnologia y su evolucién, pero no explicaban por qué

distintos paises alcanzaban distintos niveles tecnolégicos (o dotaciones de capital).
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Entre otras cuestiones, los modelos de esta seccion tienen en cuenta el rol del
capital humano, la inversidn en investigacion y desarrollo, el efecto de las
externalidades, la presencia de distintos sectores productores de bienes, el rol de las
instituciones, el papel de las patentes, etc. Teniendo en cuenta estos factores, los
estados estacionarios se definen de formas mas complejas, pudiendo llegarse
incluso a resultados que implican un crecimiento sostenido en el tiempo que no

guarde relacion con el crecimiento de otras economias.

A modo de conclusion parcial, podemos decir que estos modelos lograron, de la
mano de supuestos microecondmicos adicionales, explicar el crecimiento de la
tecnologia que en los modelos neoclasicos de crecimiento se trataba como una “caja
negra”. Pero al mismo tiempo, arribaron a conclusiones que en muchos casos
parecen alejarse de la realidad empirica. Practicamente en todos los casos predicen
convergencia condicional, pero las condiciones necesarias son tan complejas que es

casi como tratar a cada pais o regién como unico.

La perspectiva de la geografia econ6mica

Por ultimo, el enfoque de la nueva geografia econémica (Krugman, 1995; Krugman y
Venables, 1995, 1996; Venables 1996; Puga y Venables, 1996; Englemann y Waltz,
1995; Martin y Ottaviano, 2001; Puga, 1998a, 1999) trata la relacion entre centro y
periferia, a través de la inclusion de variables como costos de transporte,
caracteristicas del mercado de trabajo y, fundamentalmente, la existencia de
aglomeraciones, tanto urbanas en general como de agentes econdmicos en
particular. De esta forma, con un enfoque diferente, se da respuesta al diferente

grado de desarrollo de distintas regiones geograficas.
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Lecciones desde la teoria

Hay conclusiones de estos modelos de crecimiento que se sostienen ante la
evidencia empirica y permiten al hacedor de politicas publicas identificar factores

gue estimulan el crecimiento.

Entre las conclusiones generales que podemos obtener de la literatura sobre
desarrollo econdémico, en primer lugar cabe destacar que existe evidencia de
convergencia, al menos condicional, en las economias modernas. Por otra parte, la
acumulacion de capital fisico, la provision de infraestructura, la educacion y la
experiencia laboral, las instituciones sociopoliticas, la inversion en tecnologia
e innovacion y las sinergias de las aglomeraciones urbanas y econémicas
parecen ser todos factores que propenden al desarrollo de las economias, mas
alld de las implicancias que tengan en el grado de convergencia con economias

comparables.

Se debe tener en cuenta, no obstante, que la inversion en infraestructura y en capital
humano no tiene efecto inmediato en el desarrollo de una regién en particular,
mientras que en el caso de la innovacién la demora es aun mayor (debido a efectos
legales relacionados a la existencia de patentes). Por otra parte, la existencia de
aglomeraciones urbanas y econémicas en muchos casos parece estar determinada

por factores no econémicos y mas dificiles de modificar.

Para promover el crecimiento de las diversas regiones, las politicas deben ser
globales en un sentido abarcativo y locales en el sentido de implementacién, de
manera gue no solo se invierta en capital fisico, sino que se fomente la formacién de

capital humano y se facilite el proceso de innovacion, teniendo en cuenta las

25



caracteristicas socioeconomicas y sociodemograficas de cada region. Esta es la

forma de lograr una mayor integracion de las distintas regiones (OCDE, 2009a).

Méas alld de la teoria, concretamente, el desarrollo regional suele ser una
responsabilidad compartida por distintos niveles de gobierno, instituciones
descentralizadas y el sector privado. Ademas, involucra politicas multisectoriales
(educacion, salud, infraestructura, investigacion y desarrollo, entre otras). Esto indica
que es deseable disefiar un sistema de indicadores que permita realizar un
seguimiento de las acciones llevadas a cabo en el marco de la politica de
convergencia regional, de manera de asegurar que ésta se ejecute en forma
adecuada. Segun OCDE (2009b), un sistema de indicadores favorecera una buena
gestion y control al producir y presentar informaciéon util que permita mejorar el
proceso de toma de decisiones, optimizar la asignacién de recursos, y aumentar la
responsabilidad de quienes gestionan ante los beneficiarios. El resultado de las
politicas puede mejorarse en varios puntos: la seleccion de la estrategia, los
recursos y los actores; la medicién y el monitoreo durante la fase de implementacion;

la evaluacion de los resultados; y el proceso de ajuste y aprendizaje.

Lecciones desde la préactica

Las politicas que fomentan la convergencia territorial tienen como estandarte al caso
de la Union Europea, por ser pionera en este campo. La constitucion de la Union
Europea signific6 un mercado comin de bienes y factores productivos que se
extendié en 27 paises muy distintos. Uno de los ejes de trabajo para lograr el
fortalecimiento de la comunidad fue el desarrollo de politicas regionales tendientes a

favorecer a las regiones menos desarrolladas de la Unidn, que se enfrentaban a
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procesos de reconversion o a condiciones geograficas, econémicas 0 sociales
desventajosas, para que estuvieran en mejor posicion para hacer frente a sus
dificultades y obtener un méaximo provecho de las oportunidades del Mercado Unico.

(Direccion General de la Politica Regional de la Unién Europea).

Las politicas de convergencia regional se fundamentan, en el caso de Europa, en

tres objetivos:

» Convergencia territorial: tendiente a reducir las diferencias en el desarrollo de
las distintas regiones de la Union Europea, en particular, disminuir las
disparidades econdmicas y sociales.

» Competitividad regional y empleo: se busca generar dinamismo en las zonas
con dificultades estructurales - ya sean industriales, rurales, urbanas o
pesqueras — de manera tal de atacar diferentes tipos de barreras socio-
econdmicas que pueden ser la causa de elevadas tasas de desempleo.

» Cooperacion territorial europea: para apoyar la adaptacion y modernizacion
de las politicas y los sistemas de educacion, de formaciéon y de empleo y
responder a los grandes retos del siglo XXl (sostenibilidad previsional,
productividad y empleo, responsabilidad ambiental, desarrollo tecnoldgico,

valores y derechos sociales).

En este contexto se crearon tres fondos que constituyen el 35% del presupuesto
total de la Union Europea: el Fondo Europeo Estructural — se distribuye entre
regiones incluidas dentro de los tres objetivos de la politica de convergencia
territorial; el Fondo Social Europeo, destinado a regiones que deban cumplir
objetivos de competitividad regional y empleo y de convergencia; y el Fondo de
Cohesion, destinado exclusivamente a satisfacer el objetivo de convergencia.
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Por su parte, la politica regional hacia la convergencia ha cobrado importancia en
Sudamérica en los ultimos afios. El desarrollo del MERCOSUR trajo politicas que de
distinta manera buscaron fomentar la integracion de los distintos paises de la region,
ayudando mas a los paises en desventaja relativa para aprovechar los beneficios de

la integracion.

En primera instancia, la politica regional consisti6 en un tratamiento arancelario
diferencial en el caso de Paraguay y Uruguay (menos desarrollados que Argentina y
Brasil) para algunos productos de la regibn como también para ciertas actividades
extra regionales. Mas alld de esto, el tratamiento de las asimetrias regionales
comenzo a figurar en la agenda del MERCOSUR como una politica explicita a partir

de 2003 (Secretaria del MERCOSUR, 2005).

Es asi que entre 2004 y 2005 se emiten las decisiones del Consejo del Mercado
Comun (CMC) N° 45/04 y 18/05 dando origen al FOCEM: Fondo de Convergencia
Estructural del MERCOSUR, presentado como un fondo destinado a “promover la
competitividad y la cohesion social de los Estados Partes y reducir las asimetrias —

en particular de los paises y regiones menos desarrolladas—.”

El Fondo comenzé a funcionar a partir del afio 2007y hasta el presente lleva
ejecutados 35 proyectos. EI mismo tiene un caracter netamente redistributivo, ya que
los paises que mas aportan (Argentina y Brasil) son asimismo los que menos
reciben. Paraguay y Uruguay reciben el 80% de los fondos totales (100 millones de
dolares por afio) aunque solo aportan el 3%. La politica de convergencia que el
FOCEM financia consiste de cuatro programas: convergencia estructural (orientado

hacia la mejora en la infraestructura); desarrollo de la competitividad (reconversion

* MERCOSUR/CMC/DEC. N° 45/04. Fondo para la Convergencia estructural del MERCOSUR.
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productiva y laboral, calidad, investigacion y desarrollo); cohesion social (reduccion
de pobreza, mejora en salud y empleo); fortalecimiento de la estructura institucional

del MERCOSUR.

De la seccion anterior surge que si bien no esta explicitado, la conformacion del FRH
y su listado de obras (analizadas mas en profundidad en secciones posteriores)
toman algunos aspectos que la teoria sugiere y la evidencia empirica promueve
respecto de los fondos de convergencia, con especial énfasis en la compensacion a
los tres departamentos que histéricamente contribuyeron a través de la extraccion de

hidrocarburos y sus correspondientes regalias al desarrollo provincial.

Por supuesto, no puede separarse este fondo del cuadro mas general de distribucién
de fondos entre la provincia y los municipios, situacion que se describe a

continuacion.

29



Seccion 4.

Ampliando el horizonte de
analisis: analisis del
regimen de
coparticipacion a
municipios en la provincia
de Salta. Sintesis del
marco normativo y
distribucion de fondos

resultante.
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Seccién 4. Ampliando el horizonte de anélisis: analisis del régimen de
coparticipacion a municipios en la provincia de Salta. Sintesis del marco
normativo y distribucion de fondos resultante.

Al analizar el FRH, el mismo no se puede escindir del contexto en el que se inscribe.
Por ello, resulta clave entender el marco de transferencias fiscales bajo el cual
opera. En teoria, cabria pensar que los esquemas de distribucién de recursos entre
la Nacion y las provincias, y asimismo entre los gobiernos provinciales y los
municipales, estan disefiados con una légica similar a la de los fondos de
convergencia, de manera tal que ayuden a mejorar la distribuciébn de recursos
canalizandolos hacia las jurisdicciones mas desfavorecidas. Apoyando este
argumento, la Constitucion Nacional (CN) establece en el articulo 75 inciso 2 que “la
distribucion entre la Nacion, las provincias y la ciudad de Buenos Aires y entre éstas,
se efectuara en relacion directa a las competencias, servicios y funciones de cada
una de ellas contemplando criterios objetivos de reparto; sera equitativa, solidaria y
dard prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e

igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional”.

Asimismo, la CN otorga a cada provincia la potestad de definir su propio régimen
municipal: el articulo 123 establece que “Cada provincia dicta su propia constitucion,
conforme a lo dispuesto por el articulo 5° asegurando la autonomia municipal y
reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo y

financiero”.

El producto de este articulo ha sido la heterogeneidad en los regimenes de
coparticipacién de provincias a municipios a lo largo del territorio nacional, lo que da
lugar a tantos regimenes como provincias. Estos varian marcadamente en lo que
concierne a la cantidad de recursos coparticipados, el disefio de las formulas de

distribucion, los mecanismos de actualizacion previstos, los 6rganos de control del
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sistema y los actores de decision. Sin embargo, casi todas las provincias coinciden
en tanto fijan sus regimenes de coparticipacién a municipios en leyes especiales?,
gue establecen porcentajes fijos de distribucion primaria y formulas de distribucion
secundaria que siguen criterios preestablecidos (con excepcion de Jujuy, La Rioja y
San Juan, que rigen sus transferencias mediante acuerdos transitorios anuales con
cada municipio). El hecho de regirse por porcentajes automaticos de distribucion
primaria y secundaria promueve la autonomia de las municipalidades y disminuye la

posibilidad de manejos discrecionales de fondos por parte del gobierno provincial.

No obstante, los regimenes de distribucion muchas veces resultan ser mecanismos
no del todo efectivos a la hora de distribuir los recursos de manera de favorecer a los
municipios mas necesitados. Muchas veces el resultado de la aplicacion del régimen
de coparticipacion provincial es insuficiente para fomentar el desarrollo equitativo y la
mejora en la calidad de vida de todos los habitantes. Esto es especialmente
relevante alli donde las diferencias en las condiciones socioeconomicas entre las
zonas mas favorecidas, (tipicamente, aunque no exclusivamente, las capitales de las
provincias), y el resto de la provincia son muy marcadas. En el caso de Salta, son
notorias las asimetrias si se comparan las condiciones de la capital con la de los

departamentos del norte de la provincia.

El sistema de transferencias de la provincia de Salta es complejo. La coparticipacion
provincial esta regulada por la Ley 5082 de 1976 y sus modificatorias. El diagrama

simplificado de la distribucion primaria de la coparticipacion provincial es el siguiente:

* En muchas provincias la Constituciéon Provincial también incluye un articulo que se refiere al
régimen de coparticipacién municipal, y en algunos casos excepcionales se establecen alli los
porcentajes de distribucion primaria.
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Recaudacion de tributos provinciales:
* Actividades econdmicas

Sellos

Cooperadoras Asistenciales

Inmobiliario rural

Témbola

Loteria

Productos Forestales

85% PROVINCIA

INGRESOS TRIBUTARIOS 12% MUNICIPIOS
PROVINCIALES

L I A

3% FONDO DE CONVERGENCIA

MUNICIPAL
Coparticipacion Federal de Impuestos
1,5%
1,5%
ENTRE TODOS ..
LOS * Fondo Compensador Municipal

MUNICIPIOS * Fondo de fortalecimiento Tributario
e Infraestructura provincial
* 20% adicional del Fondo Federal
Solidario
* Aportes por descentralizacion de
Programas Sociales

El articulo 1° de la Ley 5082 establece que el 15% de los tributos provinciales
recaudados y lo que corresponda por el régimen de Coparticipacion Federal se

destinara a la coparticipacion a municipios dentro del siguiente esquema:

o 12% atodos los municipios, bajo los siguientes criterios de distribucion
secundaria:
= 30% en proporcién a la poblaciéon de cada municipio.
= 35% en proporcion a las erogaciones corrientes de cada
municipio.
= 35% en base al costo por habitante de los servicios prestados por
los municipios.
o 3% formara el Fondo de Convergencia Municipal (Art. 1 Ley 7651), que

sera distribuido:
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= 1,5% entre todos los Municipios, contemplando los siguientes
parametros de distribucion secundaria:

o 70% en proporcion a la poblacion de cada
Municipio.

o 10% en proporcidon a personas con Necesidades
Basicas Insatisfechas de cada Municipio.

o 10% en proporcion a personas con Necesidades
Basicas Insatisfechas, ponderando por la cantidad
de habitantes de cada Municipio.

o 10% en proporcion a la superficie de cada
Municipio.

= 1,5% se integra con (Art. 2 Decreto 5385/11):

o Fondo Compensador Municipal establecido en el
Presupuesto Anual, que sera destinado para cubrir
gastos de obras que contribuyan a la mejora de la
infraestructura sanitaria, educativa, hospitalaria, de
vivienda, de edificios publicos, de clubes y/o
asociaciones sin fines de lucro y vial en ambitos
municipales, eventos religiosos y tradicionales,
campafnas educativas y sanitarias, reparaciones y
mantenimientos y para cubrir situaciones de
emergencia de cualquier indole y desequilibrios

financieros.
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o Fondo de Fortalecimiento  Tributario e
Infraestructura  Municipal establecido en el
Presupuesto anual.

o El monto equivalente al veinte por ciento (20%)
adicional del Fondo Federal Solidario (FFS),
previsto por Decreto Nacional N° 206/09, el que se
distribuira de acuerdo al porcentaje establecido en
el Anexo Il para cada Municipio, ponderando
indicadores de poblacion, superficie y poblacion
con NBI.

o Los aportes a Municipios correspondientes a la
Descentralizaciéon de Programas Sociales, que se
distribuiran de acuerdo a las previsiones en la Ley

de Presupuesto de cada afo.

La provincia también prevé la coparticipacibn a municipios de una parte de las
regalias que recibe por la explotacion de sus recursos naturales. Asi, la Ley 6438 en
su articulo 1° establece que el 16% de las regalias petroliferas y gasiferas
liquidadas a la provincia se destinan a los municipios donde se explotan
hidrocarburos liquidos y/o gaseosos, como asi también a los municipios que se
encuentran en zona de influencia departamental. Este porcentaje se divide de la

siguiente manera:

o 9% para municipios PRODUCTORES: (Art. 2 Ley 6438), cuya distribucion

secundaria se regira por los siguientes criterios:
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5% en funcidén de la poblacion (de acuerdo al dltimo censo
nacional).

4% en funcion de la produccién (en base a las liquidaciones
mensuales que envia Yacimientos Petroliferos Fiscales —YPF-y
Gas del Estado a la provincia de Salta, donde se registra el total
de la produccién por cada pozo, teniendo en cuenta la ubicacién
geografica del mismo para determinar a qué municipio

corresponde).

o 5% para municipios NO PRODUCTORES que se encuentran dentro del

departamento productor (Art. 3 Ley 6438). La distribucidn secundaria de este

porcentaje se prevé realizar bajo los siguientes criterios:

4% en funcion de la poblacion (de acuerdo al ultimo censo
nacional)

1% para creacion de Fondo de Desarrollo Departamental, en
base a la inversa de la poblacién (de acuerdo al Gltimo censo

nacional).

o 2% para Fondo Compensador destinado a municipios ubicados en

departamentos no productores, cuyos recursos resultaren insuficientes para

atender los servicios a su cargo (Art. 5 Ley 6438 incorporado por Ley 6648).

Distribucion efectiva primaria
En promedio, las provincias argentinas transfieren a sus municipios un 14,04% de
sus ingresos publicos totales, aunque el desvio estandar es alto. Salta se ubica en

un valor muy cercano a este promedio ya que coparticipa un 13,6% del total de sus
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ingresos corrientes. En el Grafico 2 puede verse el porcentaje del total de los

ingresos corrientes que coparticipa cada provincia.

Grafico 2: Porcentaje coparticipado del total de ingresos publicos corrientes por provincia.

TierradelFuego
Chubut
Catamarca
Mendoza
Cordoba

Rio Negro
Santiago del Estero
Promedio
Buenos Aires
Salta
Neuquén
SantaFe
Chaco

Entre Rios
Tucuman
SantaCruz
LaPampa
Corrientes
Formosa
Misiones

San Luis

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Fuente: Elaborado por CIPPEC sobre la base de los esquemas de ahorro-inversion de 2008 y la
legislacion provincial sobre coparticipacion municipal.
Ahora bien, el porcentaje de distribucién primaria nada dice si no se toman en

cuenta las competencias y funciones a cargo de los municipios.

En términos generales, las competencias de los municipios argentinos son aquellas
vinculadas a los clasicos servicios urbanos, tales como la recoleccion de residuos, el
suministro de agua potable y energia eléctrica, el limpiado y mantenimiento de
calles, el alumbrado publico, el riego, el mantenimiento de los cementerios, etc. Sin
embargo, algunas provincias se han embarcado en procesos de descentralizacién a
través de los cuales transfirieron a los municipios competencias en materias de salud

publica, educacion, seguridad, medio ambiente, cultura y politicas sociales.
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Salta forma parte del grupo de provincias que estd avanzando hacia la
descentralizacion de algunas funciones a los municipios. Un pilar fundamental de
esta politica fue la descentralizacion operativa de algunas politicas sociales del
gobierno provincial hacia los municipios, dispuesta en 2010.EI objetivo fue lograr una
mayor eficiencia en la aplicacion de las politicas oficiales que permitan la equidad en
la distribucion de los recursos, disminuyendo la intermediacion politica. Esto implico
una estrategia de politica social focalizada, que actia en conjunto con los
intendentes quienes son los que conocen con mas profundidad las particularidades

de las poblaciones y regiones.

La descentralizacion operativa de las politicas sociales abarca a:

) los Programas y Planes Sociales que se ejecutaban desde la orbita
provincial (Tarjetas Sociales Alimentarias, Nutri-Vida, Embarazadas, TBC,
Bolsones Celiacos, Pan Casero y Comedores Infantiles y Comunitarios);

1)) los fondos destinados a situaciones criticas y de emergencia y/o
catastrofe, mediante el Fondo de Asistencia Critica;

) una serie de instituciones (hogares de ancianos, Centros de Desarrollo
Infantil y Centros de Integraciéon Comunitaria).

El nuevo disefio de abordaje a las probleméaticas sociales le brinda mayores

herramientas (y responsabilidades) a los intendentes para actuar en el terreno social.

Distribucion secundaria
En la mayoria de las provincias, los fondos se distribuyen entre los distintos

municipios a través de formulas preestablecidas, contenidas en las leyes de
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coparticipacion municipal. Estas formulas estan basadas en una serie de criterios y
responden a una metodologia que se suele hacer explicita en la ley. Solo tres
provincias no rigen sus transferencias municipales a través de criterios de
distribucion secundaria preestablecidos (Jujuy, La Rioja y San Juan), por lo que las
transferencias a municipios son producto de acuerdos transitorios en lugar de
responder a férmulas preestablecidas. Misiones y Tucuman, por su parte, tienen una
ley de coparticipacion que establece coeficientes automaticos pero no aclara la
metodologia utilizada. En estos casos, los indices con los que transfieren fondos a
los municipios, al igual que en la coparticipacidbn secundaria nacional que utiliza
coeficientes fijos, se basan en criterios historicos. El resto de las provincias, incluida
Salta, coparticipa fondos entre sus municipios siguiendo una combinacion de
criterios con distintas finalidades:

1. Criterio devolutivo: busca devolver a los municipios una porcién de lo que
fue recaudado en su territorio. Concretamente, suelen utilizarse indicadores
como la recaudacion de los municipios, su facturacién, recursos propios y
nivel de produccion. En el caso de Salta, para ciertos fondos se utiliza el
criterio de produccion de hidrocarburos con el fin de devolver a los mismos lo
gue de alli se extrae.

2. Criterio redistributivo: busca compensar las distintas capacidades
existentes entre los municipios. Existen dos enfoques de los criterios
redistributivos, y en general son adoptados por las provincias argentinas, la
mayor parte de las veces, combinados.

a. Enfoque asimétrico: los criterios mas utilizados dentro del mismo son

la inversa de la poblacion y la cantidad de poblacién con necesidades
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basicas insatisfechas (NBI). La Provincia de Salta emplea ambos
criterios en la coparticipacion de recursos tributarios y de regalias.

b. Enfoque generalizado: criterios que buscan igualar las transferencias
gue reciben los municipios y sus habitantes. Mientras que el criterio de
poblacion iguala las transferencias per cépita en todo el territorio
provincial, la distribucién por partes iguales a todos los municipios
compensa a aquellos menos poblados, sobre la base de que ciertos
gastos se deben realizar con independencia del tamafio de la
poblacién o de su territorio. Los criterios redistributivos generalizados
son los mas utilizados en las provincias argentinas. El criterio de
poblacién es utilizado por todas las provincias, con la excepcion de
Chaco, Entre Rios y Rio Negro. Similarmente, las Unicas provincias
gue no utilizan el criterio de partes iguales son Buenos Aires,
Corrientes y Salta. Debe remarcarse, entonces, que todas las
provincias utilizan algun criterio de redistribucion generalizado. Salta
utiliza ambos.

3. Criterios funcionales: estan basados en los servicios prestados. Algunas
provincias toman en cuenta los gastos incurridos por los municipios en ciertas
funciones delegadas para asignar los montos de coparticipacion. Este es el
caso de Salta, que utiliza criterios relacionados a los gastos corrientes de los
municipios. Asimismo, emplea un criterio que contempla el costo por habitante

de los servicios prestados.

Dentro del marco normativo mencionado, la distribucion resultante de fondos
automaticos desde la provincia de Salta a los municipios es la siguiente:
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Tabla 2. Distribucién de fondos a los departamentos de Salta por coparticipacion. Afio 2008.

DISTRIBUCION DE FONDOS POR DEPARTAMENTO

La Candelaria 8.188.255 5.704 1435,5
Los Andes 5.453.465 6.050 901,4
San Carlos 6.160.449 7.016 878,1
La Poma 1.521.605 1.738 875,5
Guachipas 2.181.732 3.187 684,6
Cachi 4.821.870 7.315 659,2
La Vifia 4.564.913 7.435 614,0
Molinos 3.314.743 5.652 586,5
Iruya 3.384.490 5.987 565,3
La Caldera 4.230.350 7.763 544,9
Santa Victoria 5.033.278 10.344 486,6
Metan 18.155.428 40.351 449,9
Rosario de la Frontera 12.589.067 28.993 434,2
General José de San Martin 61.403.589 156.910 391,3
Anta 18.015.222 57.411 313,8
Oran 42.216.778 138.838 304,1
Chicoana 6.160.276 20.710 297,5
General Gliemes 13.785.654 47.226 291,9
Cerrillos 10.332.906 35.789 288,7
Rivadavia 8.381.675 30.357 276,1
Cafayate 4.074.739 14.850 274,4
Rosario de Lerma 8.288.690 38.702 214,2
Capital 96.594.145 536.113 180,2

Fuente: Elaborado por CIPPEC sobre la base de la Cuenta General del Ejercicio de la provincia de
Salta de 2008 y el Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2010.

Vale aclarar que dentro de las relaciones fiscales entre la provincia y los municipios
existe, ademas del sistema de transferencias automaticas ya mencionado, una serie
de transferencias no automaticas (corrientes y de capital) que son remitidas a cada
municipio a través del presupuesto del Gobierno Provincial. Algunas de ellas pueden
tener asignaciones especificas (como por ejemplo las transferencias para los
Hospitales de Autogestion), y otras ingresan a las rentas generales del municipio,
pudiendo ser usadas para solventar sus gastos corrientes o de capital.

Los montos ejecutados por concepto de este tipo de transferencias no estan

incluidos en el presente analisis.
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Un punto positivo destacable del FRH es que compensa a departamentos que, con
indicadores sociales que muestran relativo atraso, reciben relativamente poco por
coparticipacion provincial cuando se observa el valor que reciben en términos per
capita. Es decir, el FRH aumenta la equidad relativa del sistema de transferencias de

la provincia a los departamentos.
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Seccion 5.Contextualizacion del FRH dentro de las relaciones financieras entre

el gobierno nacional, provincial y los municipios.

El gobierno provincial cuenta con diversas fuentes de financiamiento para afrontar

Sus gastos:

e recaudacién impositiva (impuesto inmobiliario, sellos, actividades econdmicas,

etc.),

e regimenes de distribucion nacionales (coparticipacion federal,

especiales y otros regimenes),

e ingresos no tributarios (tasas, derechos, alquileres, multas, etc.),

e transferencias (corrientes y de capital) del sector publico nacional,

e regalias por la explotacion de sus recursos naturales,

e oftras fuentes de financiamiento.

fondos

El presupuesto 2013 de la provincia de Salta prevé un total de ingresos cercano a

los $ 12.500. El detalle de los ingresos por rubro puede verse en la Tabla 3.

Tabla 3: Ingresos de la provincia de Salta en el Presupuesto 2013.

Presupuesto 2013 En pesos

INGRESOS TRIBUTARIOS 9.961.472.880
Recaudacion provincial 2.006.458.380
Garantias y compensaciones 69.800.000
Regimenes de distribucién (de origen nacional) 7.885.214.500
INGRESOS NO TRIBUTARIOS 370.490.132
Tasas, derechos, alquileres, multas, etc. 114.824.334
Regalias 255.665.798
VENTA DE BIENES Y SERVICIOS DE ADM. PUB. 14.313.657
RENTAS DE LA PROPIEDAD 5.191.958
TRANSFERENCIAS CORRIENTES 615.836.005
RECURSOS PROPIOS DE CAPITAL (Venta de tierras, etc.) 2.280.000
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL (del Sector Publico Nacional) 836.983.284
RECUPERO DE PREST. DE CORTO PLAZO 58.000.000
DISMINUCION DE OTROS ACTIVOS FINANCIEROS 86.050.952
OBTENCION DE PRESTAMOS 99.652.441
INCREMENTO DE OTROS PASIVOS 72.918.479
CONTRIBUCIONES FIGURATIVAS 325.864.637
TOTAL ingresos 12.449.054.425

Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base del Presupuesto 2013 de la provincia de Salta.

Como %
del total

80,02%
16,12%
0,56%
63,34%
2,98%
0,92%
2,05%
0,11%
0,04%
4,95%
0,02%
6,72%
0,47%
0,69%
0,80%
0,59%
2,62%
100%
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El presupuesto de gastos de 2013 de la provincia es de $ 11.839.768.511. De alli un
11,5 % se prevé destinar a obra publica (lo que equivale a unos 1.360 millones de
pesos).

La obra publica en Salta esta financiada casi en su totalidad (un 88 %) por
transferencias corrientes y de capital provenientes de diferentes programas y
regimenes de inversion del sector publico nacional. Los tres principales son el Fondo
Federal Solidario®, el Fondo Nacional para la Vivienda (FO.NA.VI) y el Programa
Federal de construccion de viviendas “Techo Digno”. Entre los tres financian casi el
40 % de la obra publica en la provincia. En la Tabla 4pueden verse los programas
mas importantes a nivel nacional y provincial (aquellos que representan mas de un

3% del presupuesto total en obras de la provincia).

Tabla 4. Programas nacionales y provinciales que financian la obra publica en Salta (2013).

Total presupuesto en obras de la provincia 1.359.743.443
. L. Presupuesto 2013 (en Como % del
Por fuente de financiamiento presupuesto
pesos)

total en obras
Fondo Federal Solidario (50%) 186.200.000 13,69%
FO. NA. VI. (Fondo Nacional de la Vivienda) 173.311.400 12,75%
Techo Digno 170.514.286 12,54%
Fondo Infraestructura Social Ley 24.621 94.880.636 6,98%
Fondo Federal Solidario (20%) 74.480.000 5,48%
PROSAP (Prog. De Senvicios Agricolas provinciales) Financiamiento 71.757.000 5,28%
Mejor Vivir 71.703.859 5,27%
Coparticipacion Vial 66.296.600 4,88%
Programa Méas Escuelas 60.180.000 4,43%
Otros Programas con fondos nacionales* 225.081.121 16,55%

Programas provinciales

Otras Cuentas a Pagar 72.918.479 5,36%
Otros Programas con fondos provinciales** 92.420.062 6,80%

*Incluye las transferencias por el Fondo Obras de Infraestructura Ley 23.966, el INET (Instituto Nacional de
Educacion Tecnoldgica), FEDEI (Fondo Especial de Desarrollo Eléctrico del Interior), PROMEBA (Programa de
Mejoramiento de Barrios), PROMEDU (Programa de Mejoramiento de la Equidad Educativa)), PROMER

® El Decreto PEN 206/2009 constituye el Fondo Federal Solidario (FFS) que coparticipa a las
provincias el 30% de lo recaudado en concepto de derechos de exportacion de soja, y las provincias
a su vez deben coparticipar a los municipios un 30% de lo que reciben, para el financiamiento de
“obras que contribuyan a la mejora de la infraestructura sanitaria, educativa, hospitalaria, de vivienda
o vial’. La provincia de Salta es una de las pocas jurisdicciones que ha elevado ese monto minimo de
coparticipacion a los gobiernos locales, alcanzando el 50% de lo recibido de la Nacion.
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(Programa de Mejoramiento de la Educacion Rural), Programa Recursos Hidricos, Programa de Servicios
Basicos Municipales (financiamiento), DAMI (Desarrollo de Areas Metropolitanas del Interior), FFFIR (Fondo
Fiduciario Federal de Infraestructura Regional) Agua Potable Ley 7.580, ENHOSA (Ente Nacional de Obras
Hidricas de Saneamiento), Fortalecimiento Comunitario del Habitat, FFFIR (Fondo Fiduciario Federal de
Infraestructura Regional) Mejoramiento de Barrios, PROSOFA (Programa de Desarrollo Social en Areas
Fronterizas del Noroeste y Noreste), SISVIAL (Fondo Fiduciario del Sistema de Infraestructura del Transporte) y
Presos Federales.

**Incluye Otros programas de educacion, PROSAP (Programa de Servicios Agricolas Provinciales) Contraparte,
Fondo de Mejora de la Infraestructura del Sector Agropecuario, Fondos Propios del Instituto Provincial de la
Vivienda, Fondos Propios de la Direccion de Vialidad de Salta, Programa de Servicios Basicos Municipales
(contraparte) y DAMI (Desarrollo de Areas Metropolitanas del Interior) contraparte.

Fuente: Detalle de Obras el Presupuesto 2013 de la provincia de Salta.

La provincia, por su parte, financia una porcibn menor de la obra publica con
programas propios de infraestructura o con contrapartes que le corresponde aportar
para adicionar al financiamiento de programas nacionales.

En este contexto, el Fondo de Reparacién Histdrica constituye un hito en materia de
obra publica financiada por recursos originados en la provincia ya que alcanza un
total de casi 1.000 millones de pesos, que aun divididos en tres afios (que es lo que
se prevé que durard la ejecucion de las obras) equivalen a aumentar en 22 % el

presupuesto total anual en obras®.

®Tomando el presupuesto en obras de 2013.
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Seccién 6. Implementacion del Fondo. Aspectos positivos, principales
cuestionamientos y lecciones a futuro.

Las entrevistas a actores clave de la implementacion del FRH permiten entrever
evaluaciones muy positivas, asi como algunas recomendaciones de mejora y
algunos cuestionamientos en torno al mismo. Entre los aspectos positivos, la mayor
parte de los entrevistados resaltd la importancia de una politica de inversion de
fondos en obra publica en 14 municipios desde donde se extraen recursos no
renovables. Los intendentes en general evaluaron muy positivamente el proceso de
decision de qué obras realizar, proceso que describieron como altamente
participativo. Segun ellos, las obras se decidieron en conjunto con concejales,
secretarios municipales, legisladores provinciales que representaban a su
departamento, y autoridades provinciales. De hecho, en algunos casos se reconocio
gue la priorizacion de las obras la determinaron los propios pobladores del municipio
o los caciques de las comunidades originarias del municipio. Ademas, la seleccion
de obras coincide con su diagnostico acerca de las necesidades de sus municipios.
En otros casos se destacO el sistema de informacién constante a la ciudadania
acerca de los avances del Fondo, mediante la pagina web, alun a pesar de que la
transparencia en la informaciébn gener6 mas espacio para las criticas. Hubo
asimismo una aprobacién general en el hecho de que los fondos se utilicen para
obras y no para financiar gasto corriente en esos municipios. Esto representa una
vision del desarrollo a largo plazo.

En un caso se destacé como un ejemplo positivo una obra puntual: la construccion
de un centro de salud en Yacuy. La misma fue manejada por una cooperativa de
pueblos originarios. Como habia dos grupos en puja por llevar a cabo la obra, se

trabajo con el doble de gente, tomando turnos. Este es un reflejo de lo que se
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deberia haber logrado con otras obras del Fondo; es decir la generacion de fuentes
de trabajo y cooperacion entre equipos dentro de la comunidad.

Otras obras destacadas por algunos de los entrevistados son las plantas
depuradoras de liquidos cloacales, una necesidad largamente postergada en la
region.

Uno de los entrevistados resaltd que en Tartagal las obras comprometidas en el
marco del FRH son ampliamente valoradas por la poblacion. Mencion6 que desde
mediados de los noventa existian demandas multisectoriales por obras de
infraestructura (principalmente para hacer frente al problema de las inundaciones).
Ya desde hace méas de una década los habitantes del municipio pedian una
“reparacion histérica” por los hidrocarburos que se extraian en la zona, y se destaco
que esta demanda fuera finalmente atendida por el gobierno.

Del otro lado, los puntos mas criticados en la implementacion del Fondo giran en

torno a siete cuestiones puntuales:
Proceso de decision y eleccion de las obras

Algunos legisladores (provinciales) sostuvieron que durante el debate para decidir
las obras a realizarse falt apreciar el valor de los conocimientos de la oposicién y de
la sociedad civil. Respecto a esta cuestion, las autoridades provinciales sostuvieron
que la Ley de creacion del Fondo (con su respectivo listado de obras) fue aprobada
por los legisladores de forma unanime, previo tratamiento en comision, donde no
hubo oposiciones.” Se menciond asimismo, que algunas de las obras incluidas en el
FRH ya estaban construidas (por ejemplo en Oran, en el caso del Centro de Salud
de San Andrés). También se sostuvo que hay obras inviables, tal como la Escuela

Técnica de Embarcacion (donde proyectaron dos pisos en una zona sismica).

"Esto puede comprobarse en las actas de comision y las versiones taquigraficas.
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También se indic6 que hubo prioridades que no se ponderaron lo suficiente. Por
ejemplo, la construccion de un puente colgante en Oran. En algunos municipios
(especialmente en Rivadavia) habia serios problemas de agua y de incomunicacion
total (falta de caminos), y las obras del Fondo no son suficientes para revertir la
situacion. Se evidencia la necesidad de sumar mayor cantidad de recursos del

Presupuesto Provincial.
Problemas durante laimplementacion de las obras

Un primer inconveniente tuvo que ver con los terrenos que se iban a destinar a
algunas de las obras. Se detectaron conflictos dominiales y juicios de usucapion en
algunos de ellos; en otros casos, dado que el espacio fisico era limitado se debieron
expropiar tierras para las obras. Esto generd protestas en algunas comunidades
originarias asentadas en esos terrenos. La solucion fue el traslado de la poblacion
ofreciéndoles viviendas en otros lugares del municipio.

En una segunda etapa, hubo problemas con la mano de obra y su formacién. El
programa de capacitacion llevado a cabo a través de la UOCRA (Unién Obrera de la
Construcciéon de la Republica Argentina) generd una alta expectativa de cambio en
la tasa de desempleo de los municipios, que no se logré satisfacer en su totalidad.
En algunos casos también se detectd presion local para que se contrate gente del
municipio, o bien, presion de grupos “piqueteros” que quisieron participar de la obras
sin pasar por la etapa de capacitacion que establecia el FRH como condicion para el
empleo. Esto generd0 que eventualmente se deba tomar parte del personal
perteneciente a estos grupos para reducir la presion y permitir que las obras
continuaran.

En otros casos, cuando se anunciaron las obras hubo algunos problemas para

integrar a los pueblos originarios a los proyectos, pero fueron solucionados al
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establecer que los puestos de trabajo creados se distribuirian en igual proporcion

entre las distintas comunidades.
La cuestion financiera

Las criticas a las cuestiones financieras, si bien tedricamente atendibles, en la
practica no era posible elegir el camino alternativo sugerido en las criticas. Algunos
actores sostienen gue no era necesario que la provincia se endeudara, sino que se
podrian haber pagado las obras con las regalias (esto es dificultoso debido a que,
como se ha visto, parte de las regalias se coparticipan a municipios que no son
productores, por lo que habria que lograr su aprobacion en el caso de tener que
detraer parte de esos fondos para ejecutar obras en solo tres departamentos).
Asimismo, se sostenia que en el caso de que la provincia tomara deuda, se deberia
haber realizado en tramos, para ahorrar intereses activos en el primer periodo en el
cual no todas las obras se iniciaron. No obstante, con informacién actual, es posible
gue la provincia no hubiera podido lograr endeudarse con posterioridad a la fecha en
que lo hizo.

Otro de los cuestionamientos gira en torno a la pesificacion del Fondo al tipo de
cambio oficial (lo que genera activos en pesos y deuda en ddlares). Sin embargo no
puede esperarse una accion distinta por parte de la provincia en torno a este tema
regulado a nivel nacional. Al momento de pesificar, la Unica manera legal de hacerlo
es al tipo de cambio oficial; ademas la pesificacion se llevé a cabo en cumplimiento
de las regulaciones del Banco Central de la Republica Argentina, por lo cual esta
critica no es atendible.

Es también cuestionado que los fondos fueron colocados en un plazo fijo con una
tasa de interés menor que en otros bancos, que no compensa la inflacion actual.

Ante esto, la provincia informa que el gobierno decidié colocar los remanentes no
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utilizados por el fondo en cinco plazos fijos a diferentes plazos, de acuerdo al
vencimiento de los certificados de obra. La eleccion del instrumento de inversion se
debié a que constituye la alternativa de menor riesgo para el capital. Respecto a las
tasas de interés obtenidas, y comparadas con tasas de referencia como la Badlar,
puede verificarse que no habia alternativa mejor en el mercado.

Por ultimo, también se sostiene que en el Presupuesto 2013 los 3 departamentos
beneficiados por el FRH mermaron su participacion relativa en la parte de obras
publicas; es decir que los fondos que les adicionaron por FRH fueron deducidos por

medio del Presupuesto.®
Licitaciones

Hay un cuestionamiento al supuesto manejo poco transparente de las licitaciones.
Se sostiene que en las obras mas chicas, en general licitan entre 4 y 6 empresas; es
decir que hay competencia y se logra que el precio del oferente ganador sea un 15%
inferior al previsto, cuestién que deberia haberse resaltado positivamente. Pero para
las grandes obras suele haber un solo oferente. Tal es el caso de la Ruta 54 (obra
interdepartamental).

También se menciona que en el caso de las obras de agua y cloacas, se suelen
licitar en conjunto y no existe ahorro en el precio. La principal critica en torno a este
punto es que no se transparentan los criterios para elegir el tamafo de las
licitaciones. Debe decirse que en este caso, el ente encargado de definir las

licitaciones es la empresa estatal “Aguas del Norte”.

® CIPPEC no pudo comprobar esta afirmacién debido a que no conté con la informacién del
presupuesto de obras por departamentos para afios anteriores a 2013.
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Avances de las obras

La principal critica en torno a este tema es la existencia de subejecucion en las
obras, lo que genera la probabilidad de que no se termine de ejecutar la totalidad del
Fondo en los 3 afos previstos.

De parte de la provincia hubo un reconocimiento de casos en que se incluyeron
obras en la planificacién sin la suficiente evaluacion y estudio, razéon por la cual
tuvieron alguna demora. Sin embargo, autoridades provinciales consideraron que las
obras iban a ser ejecutadas en el tiempo previsto (de tres afios), salvo una demora
gue puede llegar a existir en la principal obra financiada por el Fondo que es la Ruta
54.° El foco en la ejecucién se debe a que es uno de los pocos aspectos claramente
comprometidos en la ley, que puede monitorearse con la valiosa informacion provista

por las autoridades que coordinan el FRH.
Control de las obras y rol de la Comision Bicameral

Algunos entrevistados sugirieron que las obras deberian tener mayores controles
técnicos por parte ingenieros.

Respecto al funcionamiento de la Comisién Bicameral que controla las obras, hubo
algunos cuestionamientos. Se sostuvo que solo produjo 2 informes, y que la
oposicién tiene un solo representante. Ademas, que carece de un equipo técnico
que asesore a los legisladores, en especial, un ingeniero y un arquitecto para

elaborar informes propios.

° En el informe publicado en el sitio web el 2 de mayo de 2013, las autoridades del FRH informan que
hasta esa fecha se encuentran finalizadas 17 obras, 37 estan en proceso de ejecucion y 42 estan
licitadas o con convenios firmados por comenzar. Las obras restantes estan en proceso de
elaboracién de proyecto, pliegos, y respetan la planificacion de ejecucion.
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Informacién ala ciudadania

Hubo versiones contradictorias sobre la actualizacion de la pagina web que da a
conocer la informacion sobre el FRH. Algunos sostuvieron que estaba
desactualizada, especialmente en lo municipal. Otra de las criticas es que carece de
informacion sobre ejecucion financiera y fisica en tiempo real, y que no presenta
informacion financiera de los fondos del FRH (por ejemplo, sobre los intereses
devengados). Ademas, ofrece poca explicacion e interpretacion de los datos. Se
pudo comprobar que la actualizacion es mensual. La pagina ofrece informacion
detallada sobre las obras comprometidas y su grado de avance, y en el ultimo
informe (publicado el 2 de mayo) muestra informacion financiera sobre la

constitucién de los plazos fijos y los intereses acumulados.
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Seccidén 7. Analisis detallado de las obras: criterios de asighacion y
beneficiarios.
Hemos mencionado anteriormente que los criterios utilizados para la asignacion

municipal de las obras del FRH no estan expresamente definidos en la ley. Segun
las autoridades responsables, esto se debe a que la decision de las obras fue
producto de un proceso participativo con numerosos actores, con lo cual se hubieran
dado situaciones dificiles de manejar si el FRH hubiera definido criterios de
asignacion predeterminados.

La totalidad del Fondo alcanza un monto de $924.060.000 de los cuales $
586.060.000 se destinan a obras en los 14 municipios beneficiados. Los restantes $
338 millones estan dirigidos a la financiacion de tres obras interdepartamentales y
una intermunicipal en el departamento de San Martin.

La informacion que brinda la provincia acerca de las obras planificadas e
implementadas por el FRH*® permite realizar un anélisis detallado con distintas
clasificaciones. En la Tabla 5 se muestra la distribucion del FRH segun
departamento y municipio, asi como la poblacion (segun censo 2010) y la

distribucion per céapita resultante.

Tabla 5. Asignacion de recursos del FRH, por municipio y departamento.

Aguaray 14.593 26.450.000 $1.812,51
Embarcacion 27.255 49.900.000 $1.830,86
General Ballivian 2.598 11.000.000 $4.234,03
SAN MARTIN 156.171 243.550.000 ! 1.559,51
General Mosconi 22.059 39.400.000 $1.786,12 $
Prof. Salvador Mazza 20.656 20.800.000 $ 1.006,97
Tartagal 69.010 96.000.000 $1.391,10
Colonia Santa Rosa 17.335 33.320.000 $1.922,12
Hipdlito Yrigoyen 11.265 24.500.000 $2.174,88
ORAN Pichanal 24.614 130.437 63.500.000 258.090.000 $2.579,83 $1.923,37
Oran 81.584 130.640.000 $1.601,29
Urundel 3.220 13.500.000 $4.192,55
Rivadavia Banda Norte 9.754 25.950.000 $ 2.660,45
RIVADAVIA Rivadavia Banda Sur 8.886 11.809 23.100.000 28.000.000 $2.599,59 $2.530,46
Santa Victoria Este 11.809 28.000.000 $2.371,07
INTER DEPARTAMENTAL |Varios - - 338.000.000 338.000.000
. ARS 924.060.000 TOTAL 3 DEPTOS.
TOTALES 324.638 habitantes USD 220.014.286 ARS 1.805,27

Fuente: Elaboracién de CIPPEC sobre la base de datos de la Provincia de Salta y Censo Nacional
2010.

10 Disponibles en la pagina web del FRH, citada anteriormente.
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A continuacion, en el Grafico 3, se observa que el monto total, transferido a los
municipios tiene una relacion positiva con el nimero de habitantes de cada uno de
ellos; es decir que los municipios que tienen el mayor porcentaje del total de
habitantes de los tres departamentos, reciben una mayor proporcion de los fondos
totales asignados para las obras del FRH. Esto significa que la distribucién de los
recursos toma implicitamente al numero de habitantes como una de las variables
gue definen la distribucién de las obras. La teoria indica que este es un criterio valido
para asignar los recursos equitativamente. Aunque no se haya explicitado en la ley,
la puesta en practica del FRH demuestra que persigue un objetivo de equidad,
acorde a las buenas practicas en términos de la constitucion de un fondo de

convergencia.

Grafico 3. Proporcion poblacional y proporcion de fondos recibidos.
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC

Sin embargo, al analizar los montos per cépita surge que los municipios mas

grandes reciben menos fondos asignados por persona en comparacion a los mas
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chicos. Podria entenderse entonces, que la distribucion no es estrictamente
proporcional. Los numeros indican que el monto per cipita asignado a cada
municipio es bastante cercano al monto per capita resultante al tomar el total de
obras y el total de la poblacién en los tres departamentos (éste dltimo es de $
1.805,27). La diferencia mas notoria se da en el caso de General Ballivian ($
4.234,03) y Urundel ($ 4.192,55), que son los municipios mas pequefios en términos
de poblacion.

Esto obedece a que gran parte de las obras que se ejecutan son de gran
envergadura lo que lleva a que en los municipios chicos el monto per capita
asignado sea mayor.

Como muestra el Gréafico 4 a continuacion, el costo per capita de las obras aumenta
considerablemente en los municipios mas pequefios.. En efecto, si no se tienen en
cuenta los dos municipios mencionados, la variabilidad de los montos asignados per
capita se reduce significativamente’’. Esto es natural para las obras de

infraestructura, que tienen altas economias de escala.

Grafico 4 Monto per capita distribuido en obras y proporcion de poblacién
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC

! E| desvio estandar pasa de 940,2 a 515,74, es decir que se reduce casi a la mitad.
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De acuerdo a la informacion del sitio web del FRH, las obras en los municipios
también pueden ser clasificadas de acuerdo a su finalidad. En la Tabla 6 se
observan once finalidades diferenciadas, y el monto destinado en los catorce

municipios a cada una de ellas.

Tabla 6: Obras previstas por el FRH clasificadas por finalidad y por municipio.

q oa Urbanizacién e
Agriculturay Agua  Educaciény

. Electricidad Gas Judicial Salud  Saneamiento Seguridad Transporte Infraestuctura Total general
desagiies Potable Cultura R
Basica

Gral. San Martin 9.500.000 16.050.000  45.400.000 7.450.000 25.000.000 3.000.000 18.300.000 60.500.000 2.800.000 4.000.000 51.550.000 243.550.000
Aguaray 1.500.000  3.000.000 5.500.000 450.000 3.000.000 4.000.000 9.000.000  26.450.000
Embarcacion 3.250.000  12.900.000 5.000.000 1.000.000 10.000.000  1.000.000 16.750.000  49.900.000
General Ballivian 1.000.000 1.000.000 6.000.000 1.000.000 2.000.000  11.000.000
General Mosconi 900.000 8.000.000 7.500.000 7.000.000 9.000.000 4.000.000 3.000.000  39.400.000
Salvador Mazza 3.200.000 4.000.000 2.000.000 1.500.000 5.000.000 1.800.000 3.300.000  20.800.000
Tartagal 8.000.000 4.700.000  14.000.000 7.000.000 4.500.000 3.000.000 5.800.000 31.500.000 17.500.000  96.000.000
Oran 3.500.000 2.100.000 51.000.000 4.000.000 11.500.000 10.000.000 26.000.000 70.460.000 4.200.000 3.700.000 79.000.000 265.460.000
Colonia Santa Rosa 5.000.000 1.000.000 2.000.000 9.320.000 1.000.000 15.000.000  33.320.000
Hipdlito Yrigoyen 8.000.000 4.000.000 1.000.000 10.000.000  1.500.000 24.500.000
Ordn 1.000.000 2.100.000  19.000.000 10.000.000 18.500.000 37.140.000 1.200.000 3.700.000 38.000.000 130.640.000
Pichanal 2.500.000 15.000.000 4.000.000 4.000.000 14.000.000 24.000.000  63.500.000
Urundel 4.000.000 6.500.000 500.000 500.000 2.000.000  13.500.000
Rivadavia 9.500.000  26.100.000 1.300.000 13.650.000 16.000.000 2.200.000 2.700.000 5.600.000  77.050.000
Rivadavia Banda Norte 2.200.000 7.000.000 7.750.000 5.500.000 1.500.000 2.000.000 25.950.000
Rivadavia Banda Sur 6.700.000 6.000.000 1.300.000 800.000 5.000.000 700.000 2.600.000  23.100.000
Santa Victoria Este 600.000  13.100.000 5.100.000 5.500.000 700.000 3.000.000  28.000.000
Interdepartamentales 338.000.000
Total general 13.000.000 27.650.000 | 122.500.000f 12.750.000 36.500.000 13.000.000 57.950.000 9.200.000 10.400.000 924.060.000

Fuente: Detalle de Obras del FRH de la provincia de Salta.

El detalle de la tabla anterior diferencia tres prioridades claras en el destino de las
obras del Fondo: en primer lugar saneamiento, que se lleva casi el 16 % del
presupuesto del FRH ($ 147 millones aproximadamente). El segundo lugar lo ocupan
las obras de urbanizacion e infraestructura bésica, que involucran aproximadamente
un 15 % del presupuesto del Fondo (unos $ 136 millones). En tercer lugar se
destaca la importancia de las obras en educacion y cultura, que representan poco
mas del 13 % del presupuesto del FRH ($ 122 millones) e incluyen principalmente la
construccion o ampliacion de edificios educativos y de complejos recreativos y
deportivos.

Ademas de estas finalidades, también se destinan fondos a obras de salud, de
acceso a gas de red y agua potable, obras en el ambito judicial/penitenciario, de

agricultura, defensas en rios y desagues, de electrificacion, de transporte y de
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seguridad. Las obras en estos ambitos prevén utilizar algo mas del 56 % del total de
presupuesto del FRH.

El gasto realizado en las obras dentro de gran parte de estas finalidades muestra
una relacion positiva con el nimero de habitantes o de hogares del municipio. Esto
muestra nuevamente que la asignacion de los recursos ha sido pensada con un
criterio de equidad, dado que los municipios que poseen mas hogares 0 mas
habitantes son aquellos que reciben proporcionalmente mas fondos para las
distintas obras.

Los graficos a continuaciéon muestran ejemplos de esta relacion en algunos sectores
(ver Grafico 5, Gréfico 6, Grafico 7 y Grafico 8).

Grafico 5. Relacion entre gasto en educacion y cultura y cantidad de poblacién. Por municipio.
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Fuente: Detalle de Obras del FRH de la provincia de Salta y Censo Nacional 2010 (INDEC)

En el caso de educacion y cultura (las obras involucran principalmente la
construccion o ampliacion de escuelas, playones deportivos y centros recreativos), la
relacion entre el monto asignado para las obras y la poblacién es positiva. Esto se
observa particularmente en los casos de Oran y Tartagal. También se observa, a
diferencia de otras finalidades, que en todos los municipios se reciben fondos para
realizar obras en este sector, o que demuestra que fue una prioridad establecida por

la mayoria de los tomadores de decisiones.
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Gréfico 6. Relacion entre gasto en salud y cantidad de poblacién. Por municipio.
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Fuente: Detalle de Obras del FRH de la provincia de Salta y Censo Nacional 2010 (INDEC)

En el ejemplo de las obras en salud, la relacion que se observa entre la proporcion

de poblacién y la proporcién de fondos recibidos por municipio, también es positiva.

Nuevamente se destaca Oran como el municipio mas beneficiado. Es destacable

también que trece de los catorce municipios recibirdn obras dentro de esta finalidad

(el Unico municipio en el cual no se prevén obras en este ambito es General

Ballivian).

Grafico 7. Relacion entre gasto en saneamiento y cantidad de hogares. Por municipio.
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En el caso de las obras de saneamiento (principalmente cloacas), el calculo se
realiza con hogares y la relacion positiva vuelve a ser notoria. Oran y Tartagal, los
municipios con mas cantidad de hogares, son nuevamente los que mas se
benefician ya que reciben una mayor proporcion de fondos para las obras en este
sector.

Gréfico 8. Relacion entre gasto en urbanizacion e infraestructura y cantidad de poblacién. Por municipio.
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Fuente: Detalle de Obras del FRH de la provincia de Salta y Censo Nacional 2010 (INDEC)

Las obras de urbanizacion e infraestructura basica benefician a 12 de los 14
municipios que reciben fondos del FRH. Nuevamente se destaca Oran como el

municipio que recibe mayor proporcién de fondos.

Complementariedad del FRH con obras del presupuesto

Mas alla de Fondos especiales como el FRH, el presupuesto de cada afio es la

herramienta fundamental donde el gobierno prevé la realizacion de obras de
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infraestructura en toda la provincia. El presupuesto provincial en obras 2013
destinado a los departamentos de General San Martin, Oran y Rivadavia es de $
202.690.913. En la Tabla 7 se observa la proporcién del presupuesto total que se

destina a cada departamento.

Tabla 7. Presupuesto en obras 2013 para los departamentos de San Martin, Oran y Rivadavia.

GeneraI’San Oran Rivadavia
Martin
Presupuesto total de obras de la provincia 1.359.743.443
% del presupuesto de obras destinado a cada
municipio 8,79% 4,06% 2,05%

Fuente: Detalle de Obras del Presupuesto provincial 2013.

En el total de fondos presupuestados para obras en los tres departamentos
mencionados, existen tres prioridades claras: vivienda (que se lleva un 37 % del
presupuesto de obras), educacion y cultura (22 %) y salud (17 %). En la siguiente
tabla (Tabla 8) puede verse el monto del presupuesto de obras para cada

departamento, clasificado de acuerdo a la finalidad.

Tabla 8. Presupuesto en obras 2013 para los departamentos de San Martin, Oran y Rivadavia, clasificado
por finalidad.

L General San , . i Monto Como % del
Finalidad de las obras , Oran Rivadavia presupuestado
Martin total
2013
Vivienda 37.346.400 31.586.700 7.027.200 75.960.300 37,5%
Educacion y Cultura 22.958.565 5.036.630 15.617.286 43.612.481 21,5%
Salud 31.200.000 1.208.555 1.250.000 33.658.555 16,6%
Judicial 16.389.988 1.584.010 17.973.998 8,9%
Urbanizacion e Infraestructura Bdsica 6.651.067 4.100.000 10.751.067 5,3%
Agricultura, Ganaderia y Combustibles 6.000.000 2.215.292 8.215.292 4,1%
Saneamiento 1.621.739 2.345.292 540.100 4.507.131 2,2%
Electricidad 1.753.200 230.850 940.000 2.924.050 1,4%
Transporte 711.774 1.600.000 200.000 2.511.774 1,2%
Seguridad 650.000 1.100.000 100.000 1.850.000 0,9%
Agua Potable 270.572 455.693 726.265 0,4%
Total general 119.553.305 55.247.730 27.889.878 202.690.913 100,0%

Fuente: Detalle de Obras del Presupuesto provincial 2013.
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Esto revela, en primer lugar, que las obras en educacion y cultura son una de las
prioridades fundamentales en la provincia, dado que se llevan parte importante del
presupuesto provincial en obras y también, como se vio anteriormente, del FRH. En
segundo lugar, el presupuesto da cuenta de la existencia de algunas finalidades en
las cuales la complementariedad con el Fondo es absoluta, dado que buscan
atender diferentes necesidades basicas de la poblacion. EI FRH no prevé obras en
el area de vivienda, que es la mas priorizada en el presupuesto provincial. Por su
parte, el presupuesto provincial no prevé la realizacion de obras para ampliar el
acceso de la poblacién al gas de red; sin embargo esta necesidad si es atendida por
el Fondo de Reparacién Historica.

De las entrevistas realizadas a actores clave de los municipios, también surge
evidencia acerca de esta complementariedad. Un ejemplo se da en General
Ballivian, donde segun las palabras del intendente Samuel Cérdoba, “la ampliacion
de la red cloacal ejecutada en el marco del FRH viene a concluir las obras de
extensién que la provincia viene realizando hace un tiempo en el municipio. De
hecho, los 700 metros que restan y se haran via el FRH, completan los 10 mil metros
que se construyeron recientemente”. De este modo puede verse que el Fondo, en
ocasiones, complementa a las obras financiadas por la provincia contribuyendo a
financiar lo que resta para su conclusion. En otros casos, y segun Cordoba “las
obras comprometidas por el FRH, se destinan a mejorar el acceso al agua potable,
el gas, y la infraestructura general, areas en las que no se estaban realizando obras
con anterioridad”.

La comparaciéon de los fondos del presupuesto destinado a obras y el FRH con

indicadores sociales de falta de acceso a servicios basicos también da cuenta de
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esta complementariedad: esta vez en la distribucion de las obras, y en la poblacion
gue resulta mayormente beneficiada.

En algunos sectores hay evidencia que ensefia que el FRH mejora sustancialmente
la distribucién de las obras realizadas en el presupuesto de la provincia, y no solo
logra que la asignacion del gasto publico sea equitativa sino que incluso se logra que
el gasto sea “pro-pobre”. 12

A continuacién se observa con un ejemplo la complementariedad entre el FRH y las
obras del presupuesto 2013 en el &rea de agua potable®®. En el Grafico 9 puede
verse la distribucion del gasto en obras de agua potable previsto en el presupuesto

provincial 2013 por hogar sin acceso al servicio, y su relacién con el porcentaje de

hogares sin acceso al servicio en cada municipio.

Grafico 9. Gasto presupuestado por hogar sin acceso a agua potable por municipio (departamentos de
San Martin, Oréan y Rivadavia). Afio 2013.
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Fuente: Detalle de Obras del presupuesto de la provincia de Salta 2013 y Censo Nacional 2010
(INDEC).

Alli se observa, en primer lugar, que son pocos (tres) los municipios de estos

departamentos que recibiran durante 2013 gasto presupuestario provincial para la

?Considerar que el gasto en determinada obra publica sea “pro-pobre” significa que se esta
beneficiando proporcionalmente més a los hogares sin acceso al servicio que se esta analizando.

' Debe tenerse en cuenta que este cdlculo es ilustrativo debido a que se compara el monto del
presupuesto 2013 destinado a obras en el sector agua con el total de fondos destinados al mismo
sector por el FRH, que se ejecutara en tres afos.
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financiacion de obras que den acceso a su poblacion a agua potable. Por otra parte,
algunos de los municipios con menor acceso al servicio de agua potable (Rivadavia
Banda Sur, Oran, Pichanal y Colonia Santa Rosa), no reciben inversién alguna. Sin
embargo, en el Grafico 10 se observa la misma relacion al agregar al presupuesto
anterior el gasto previsto por el FRH en obras de acceso a agua potable. Alli puede
verse la mejora en la distribucion, que pasa a tener una relacion positiva entre el
gasto en agua potable por hogar sin acceso y la cantidad de hogares que carecen

del servicio.

Grafico 10. Gasto presupuestado en 2013 + obras del FRH en agua potable por hogar sin acceso, por
municipio (departamentos de San Martin, Oran y Rivadavia).
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Fuente: Detalle de Obras del presupuesto de la provincia de Salta 2013, detalle de obras del FRH y
Censo Nacional 2010 (INDEC).

Asimismo, esta asignacioén del gasto pro-pobre también se observa al analizar la
inversion del FRH en obras que dan acceso a la poblacién al gas de red. La relacion
entre el gasto por hogar sin acceso a este servicio y la proporcién de hogares sin
acceso en cada municipio también es positiva, tal como puede verse en el Grafico

11.
66



Grafico 11. Gasto del FRH en gas de red por hogar sin acceso, por municipio (departamentos de San
Martin, Oran y Rivadavia).
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*Este punto incluye a los municipios de Rivadavia Banda Norte, Rivadavia Banda Sur y Santa Victoria
Este (Departamento de Rivadavia), que no recibiran obras de acceso a gas de red.

Fuente: Detalle de Obras del FRH de la provincia de Salta 2013 y Censo Nacional 2010 (INDEC).
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Seccion 8.

Analisis del origen de las

regalias hidrocarburiferas
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Seccidn 8. Analisis del origen de las regalias hidrocarburiferas
La Constitucion Nacional establece en su articulo 124 que el dominio originario de

los recursos naturales en su territorio pertenece a las provincias. En base a este
concepto, las jurisdicciones de las que se extraen recursos naturales no renovables
(o se produce energia en base a ellos), como en el caso de Salta, reciben a cambio
contraprestaciones economicas -regalias-, por parte de las empresas que tienen
areas concesionadas en su territorio.

En la provincia de Salta hay actualmente veintidos yacimientos de hidrocarburos
activos entre los departamentos de Oran y San Martin: 9 en el primero y 13 en el
segundo.* Por su explotacion, la provincia recibe anualmente méas de 40 millones de
pesos en regalias.

El Departamento de Rivadavia ha contado con explotaciones de hidrocarburos en su
territorio con anterioridad. Si bien actualmente no posee yacimientos activos, desde
2007 hay empresas explorando su territorio (con tareas en las areas de Chirote, Los
Blancos, Palmar Largo, Balbuena, entre otras zonas). Se considera que estas areas
tienen gran potencial en materia de hidrocarburos.

Tanto Oran como San Martin y Rivadavia, ademas de ser las principales reservas de
recursos hidrocarburiferos de la provincia, son (como se ha visto) departamentos
postergados en materia social y de acceso a la infraestructura. De alli surgio la
motivacion de disefiar e implementar el Fondo de Reparacién Histérica, que busca
precisamente devolver a los municipios de los cuales se han extraido histéricamente
los recursos naturales no renovables, parte de los beneficios que recibio la provincia

gracias a los recursos alli originados.

YCabe aclarar gue la provincia recibe ademas regalias gasiferas y mineras.
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Los tres principales yacimientos estan concentrados en el municipio de Tartagal,
departamento de San Martin, y generan el 80 % de las regalias por hidrocarburos
percibidas por la provincia. Estos son: “San Pedrito”, “Macueta Norte” y “Ramos”. El
cuarto yacimiento en importancia; “Campo Duran — Madrejones” (que aporta casi el
10 % de las regalias restantes) también se encuentra en Tartagal. Los demas 18
yacimientos poseen un nivel menor de explotacién y generan a la provincia el 10 %
restante del total de regalias.

Algunos de los entrevistados durante el transcurso del proyecto coincidieron en que
las regalias por hidrocarburos son una fuente de recursos importante que
histéricamente trajo beneficios al conjunto de la provincia. De hecho, en 2001 Salta
obtuvo otro préstamo avalado por las regalias por hidrocarburos y en esa ocasion los
fondos no tuvieron un fin especifico como las obras aqui detalladas. Segun los
entrevistados, beneficiaron relativamente a la Capital y al Valle de Lerma (la mitad, el
otro 50 % se utilizo para una refinanciacion de la deuda publica provincial).

De aqui que se reconozca la legitimidad del FRH, que viene a compensar con obras
publicas, altamente necesitados en la region, a los departamentos de donde se

extrajeron y se contindan extrayendo los recursos naturales no renovables.
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sostenibilidad econdmica
del Fondo
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Seccidén 9. Proyeccion sobre sostenibilidad econémica del Fondo
En 2012 Salta desarrollo el Plan Energético Provincial 2012-2013. Parte del mismo

consiste en licitar para exploracion 20 &reas con potencial hidrocarburifero en toda la
provincia. Con esta accion prevé aumentar su produccién de hidrocarburos un 15 %
en ese periodo™.

Dicho aumento previsto en la produccion de hidrocarburos traeria aparejado un
aumento en las regalias recibidas por la provincia. Esto viene a fortalecer la garantia
gue coloco Salta al momento de emitir su bono de deuda para fondear el FRH.
Adicionalmente, el desempefio fiscal de Salta en los Ultimos afios ha sido
satisfactorio, lo que permite prever que no se necesitara utilizar las regalias para
afrontar la deuda, sino que va a poder solventarse con los recursos provinciales.

El resultado fiscal de la provincia en los ultimos afios (ver

> para acceder a uno de los articulos periodisticos que contienen esta informacion: http://radiodos-

salta.com/2012/05/05/plan-energetico-provincial-2012-2013-ypf-licitara-areas-hidrocarburiferas/
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Grafico 12) fue positivo en el periodo 2007-2011, lo que es muy destacable en
comparacion con otras jurisdicciones. Al ver su posicion relativa con las otras
provincias, Salta es la segunda provincia (luego de San Juan) con mejor resultado
en este periodo y ambas, junto con La Pampa, son las Unicas que presentan

superavit los cinco afios.
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Gréfico 12. Resultado financiero provincial como % de los ingresos totales. Periodo 2007-2011
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Fuente: Elaboracion CIPPEC sobre la base de Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias

En 2012 Salta también obtuvo un resultado positivo (ajustado, de 0,1% de sus
recursos) y en el presupuesto plurianual de la provincia se prevén superavits para
2013 y 2014 (de 0,34 % en ambos casos).

Por otra parte, la provincia presenta un bajo nivel de endeudamiento publico. Si se
toma el indicador establecido por el articulo 21 de la Ley de Responsabilidad Fiscal
(que establece que en cada ejercicio fiscal los servicios de la deuda no deben
superar el 15 % de los recursos corrientes netos de transferencias por
coparticipaciébn a municipios), Salta lo cumple con holgura ya que este ratio de

endeudamiento alcanzé en 2012 el 6,05 %.



Si se trata de la relacidbn entre stock de deuda y PBG, el ratio (basado en
estimaciones propias de PBG debido a que no hay disponibles datos oficiales
actualizados), era de 6,54 % en 2011.En 2012, luego de la emisién del bono para
fondear el FRH, alcanz6 el 8,29 %, lo cual aun puede considerarse un ratio
relativamente bajo.

Estos indicadores muestran la fortaleza de las cuentas publicas de la provincia y le
otorgan sostenibilidad econémica al Fondo. En base a estos datos y a pesar de la
incertidumbre con el ddélar a nivel nacional, se puede considerar que la situacion
financiera de la provincia tiene todas las condiciones para enfrentar el pago de su

deuda sin la utilizacion de la garantia de las regalias.
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Seccidn 10. Evaluacion y analisis de replicabilidad a nivel nacional y otras
jurisdicciones provinciales. Sintesis de lecciones aprendidas.

El presente proyecto conllevo el andlisis en profundidad de la literatura existente
acerca de los fondos de convergencia, las normas regulatorias y los primeros
avances en la implementacion del FRH, el estudio de los mecanismos de
financiacion de la obra publica en la provincia, las obras planeadas y los
beneficiarios de las mismas. De alli surge una serie de experiencias y lecciones
aprendidas a tener en cuenta en lo que resta del proceso de implementacion del
Fondo de Reparacion Historica y ante la posibilidad de que se decida replicar a nivel
nacional o en otras jurisdicciones provinciales otros fondos de este tipo.

En primer lugar, vale resaltar algunos puntos que podrian disefiarse de una manera
alternativa en caso de hacerse una segunda etapa o replicarse un fondo similar en
otra provincia. Por ejemplo, la sola enunciaciébn de las obras invita a que su
monitoreo sea simplemente sobre su ejecucidn financiera. En cambio, si se
enunciaran objetivos y metas mas explicitos, por ejemplo, la mejora en el acceso a
ciertos servicios basicos, podrian monitorearse y evaluarse esos aspectos, que de
hecho resultan mucho mas ricos en un fondo de convergencia.

Alternativamente, una regulacion mas detallada podria explicitar los mecanismos de
decision de las obras. Si bien existi6 un proceso de toma de decisiones de abajo
hacia arriba que, segun se ha visto, priorizd la busqueda de la equidad en los
beneficiarios, la norma no garantiza que en una segunda etapa se respeten los
criterios implicitamente adoptados. Estos puntos debilitan la posibilidad de evaluar
eficazmente al fondo y no aseguran una buena replicabilidad.

Concretamente, el punto mas débil de su implementacion, de acuerdo a la teoria que
estudia este tipo de iniciativas, es la escasez de un sistema de indicadores que
permita realizar un seguimiento de las acciones llevadas a cabo en el marco de la
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politica de convergencia regional. Un sistema es este tipo mejora la gestion y control
del Fondo ya que produce informacion util para el proceso de toma de decisiones,
optimiza la asignacion de recursos, permite la evaluacién de los resultados y por
sobre todo, fomenta el proceso de ajuste y aprendizaje.

A pesar de ello, y ya dentro del proceso de implementacion del fondo, es de
destacar que el andlisis de la asignacion de obras ha revelado una distribucion
equitativa en base a la cantidad de poblacion, y en algunos sectores particulares el
FRH incluso ha beneficiado proporcionalmente a los sectores mas pobres de la
poblacion (por ejemplo en las obras que dan acceso a agua potable y gas de red).
En segundo lugar, analizando el FRH desde la teoria de los fondos de convergencia
puede decirse que cumple con el patron que indica que son los gobiernos federales
(en este caso el provincial), los encargados de fomentar el desarrollo equitativo entre
las regiones. Asimismo, también es notorio que las obras llevadas a cabo apuntan a
brindar un nivel de base mas equitativo de acceso a la infraestructura. Tal y como
mencionaron algunos de los entrevistados, si se apunta a la convergencia de esta
region en el mediano/largo plazo, sera necesario que el Fondo incluya, en una
segunda instancia, acciones y politicas multisectoriales que fomenten la formacion
de capital humano y los procesos de innovacion.

Una sugerencia de mejora formulada por los entrevistados, es la de adicionar una
instancia programada de participacion de la sociedad civil en el debate de las obras
necesarias en cada municipio, lo cual enriquece la iniciativa y le otorga legitimidad
ante quienes seran, finalmente, los principales beneficiados.

Un punto que merece la pena destacarse es el valioso canal creado por el gobierno
provincial para informar a la ciudadania acerca del avance de las obras (el sitio web

http://www.salta.gov.ar/fondo-reparacion-historica-salta.php). Para enriquecer la
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informacion contenida en el mismo, podria incluirse una seccion con la normativa
que regula el Fondo (su reglamentacién, composicion y funcionamiento), una
seccion que informe sobre las licitaciones de las obras (en curso y finalizadas),
incluir un listado de preguntas frecuentes, y datos de contacto de autoridades del
Fondo para consultas y sugerencias. Ademas, seria recomendable que a la
informacion financiera presentada de las obras, se adicionen interpretaciones y
explicaciones de los avances de las obras, y de las causas de las demoras (en caso
de existir).

La exposicion que genera un canal de informacién instantdneo con la ciudadania
como es el sitio web, puede dejar expuestos falencias o0 errores en la
implementacion de la politica. Esto no debiera desalentar a las autoridades al uso de
estas herramientas comunicacionales, sino por el contrario, estas instancias son
Utiles para apropiarse del error, responsabilizarse y mostrar (mediante estos mismos
canales), las medidas tomadas para subsanarlo.

Para concluir cabe una mencién al funcionamiento de la Comision Bicameral que
monitorea la implementacién del FRH. De las entrevistas realizadas surge la
necesidad de una mayor periodicidad (y formalidad) en las reuniones realizadas por
los miembros de esta comision. Ademas, se sugiere la elaboracion de minutas de
estas reuniones (que sean luego puestas a disposicion del publico).

Estas medidas de transparencia en la implementacién y el control del Fondo mejoran

su calidad como politica publica y le otorgarian mayor legitimidad ante la ciudadania.
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Puntos salientes de las entrevistas realizadas a los intendentes de los
municipios de: Oran, Capitan Juan Sola, Morillo, General Ballivian, General
Mosconi y Tartagal.

Fecha de las entrevistas: octubre y noviembre de 2012

Inicio del FRH, proceso de seleccion

Pregunta 1: (Cémo fue el proceso de decision para elegir las obras a realizar
con los fondos asignados por el FRH? ¢Quiénes fueron los actores
involucrados?

En algunos casos los intendentes se rednen con los concejales, los secretarios de
sus municipios y los legisladores que representan al departamento en la legislatura
provincial. En conjunto, deciden sobre las obras prioritarias y luego los intendentes
las presentan al gobierno provincial. En esa etapa se eligen las obras a realizar. La
aprobacion de las obras se alcanza finalmente en ambas camaras de la legislatura
provincial.

En otros casos la priorizacién de las obras la determinaron los propios pobladores
del municipio o los caciques de las comunidades originarias del municipio.

Pregunta 2: ¢(Qué dificultades se encontraron al momento de decidir las
obras? ¢Hubo personas en contra? ¢Quiénes, de qué sectores de la sociedad?

En algunos casos hubo presiéon local para que se contrate gente del municipio, o
bien, hay presion de grupos piqueteros que quieren participar de la obras sin pasar
por la etapa de capacitacion que establece el FRH como condicion para el empleo.
Otro problema que se registrd6 en varios municipios fue el relacionado con los
terrenos para realizar las obras. El espacio fisico es limitado y se debieron expropiar
tierras para las obras. Es muy complicado expropiar, en especial cuando se trata de
tierras pertenecientes a comunidades originarias. Hubo protestas de familias. La
solucién fue el traslado de esa poblacion ofreciéndoles viviendas en otros lugares
del municipio.

En otros casos, cuando se anunciaron las obras hubo algunos problemas para
integrar a los pueblos originarios a los proyectos, pero fueron solucionados ya que
se establecié que los puestos de trabajo creados se distribuirian en igual proporcion
entre las distintas comunidades.

En Tartagal puntualmente, las obras comprometidas en el marco del FRH son
ampliamente valoradas por la poblacion. En 1997, comenzaron a haber cortes de
ruta en el Municipio. Las demandas eran multisectoriales: empresarios, politicos y
habitantes en general. El reclamo se debia principalmente a los efectos de las
inundaciones. Ya en ese momento se pedian obras de infraestructura para hacer
frente a este problema. Se pedia una “reparacion historica”. Es decir, que en este
municipio la idea ya esta encarnada desde hace mas de una década.

En esa region, los recursos naturales no renovables fueron disminuyendo
progresivamente con la extraccion de hidrocarburos de YPF, mientras que al mismo
tiempo la empresa echaba gente en los ultimos afios. En un momento hubo 3000
empleados de YPF en la zona, hoy sélo son 600. La idea de que el FRH “devuelva”
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parte de lo que se extrajo en recursos no renovables con obras de infraestructura fue
bien recibida por los habitantes del municipio.

La obra que se realiza en la comunidad aborigen de Yacuy tuvo problemas en sus
inicios. La Unién Cooperativa de Guaranies y la Union Cooperativa de Yacuy se
disputaban la realizacion de la obra. La cooperativa de Yacuy decidio cortar las rutas
hasta tanto no se pusieran de acuerdo. Finalmente, el intendente convencio a estos
grupos de que se unieran asi tenian mayor probabilidad de ganar la licitacion.

Implementacion del FRH

Pregunta 3: ¢(Qué obras se realizan en su municipio? ¢COmo estéan
avanzando?

En Oran se realizan obras de servicios para los asentamientos: mercado, morgue,
planta de depuracién de liquidos cloacales, playones deportivos, escuela para un
asentamiento, comisaria y terminal de 6mnibus.

Morillo esta trabajando con dos puestos sanitarios en comunidades aborigenes.

En Tartagal, las obras que se lanzaron méas rapido son aquellas que ya tenian
proyectos presentados y con el FRH se agilizé el financiamiento para su ejecucion.
La construccién del centro de salud en la comunidad aborigen de Yacuy es la obra
gue muestra mayor avance. Estaria lista para fines del 2012. También se avanza en
las nuevas éareas recreativas aguas arriba en el Puente Packam y en la
pavimentacion de varias calles urbanas, para lo cual el municipio recibié hasta hoy $
2 millones de los $ 10 millones que tiene asignados para esta ultima obra.

Por otro lado, una de las obras que seguramente avance en breve es la construccion
del Instituto de Arte y Cultura, ya que los conflictos que habia con el terreno estan
cerca de solucionarse.

En General Ballivian, en el marco del FRH, ya se estan realizando dos obras. Una es
la construccion del albergue Escuela Corralito, cuya inauguracion se espera para fin
de 2012. La otra obra en curso es la ampliacién de la red cloacal. Esta obra extiende
la red por 700 m.

Ademas, la construccibn de un nuevo pozo de bombeo y otras obras
complementarias para la provisidbn de agua potable, se encuentran actualmente en
proceso licitatorio.

Por dltimo, la obra mas importante en cuanto a su monto (se lleva el 55 % de los $
11 millones asignados por el FRH al municipio) consta de la construccion de un
nuevo gasoducto, una estacién reductora de presion y redes domiciliarias de gas
natural. EI municipio planea llamar prontamente a esta obra a licitacion, ya que el
objetivo es terminarla antes de octubre de 2013.

En General Mosconi actualmente se ejecutan las obras para la construccién de dos
nuevos centros de salud, en los barrios de Villa Tranquila y Nuevo Vespucio. La
ejecucion de estas obras esta avanzada al 80%.

Ademas se esta comenzando el proceso de licitacion para la obra destinada a la
finalizacion del Hospital de General Mosconi.

Pregunta 4. ¢Cuéales son las mayores necesidades en su municipio? ¢Se

condicen las obras del FRH con las necesidades de la poblacion?
En la mayoria de los municipios existen problemas estructurales.
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Los principales problemas son los referidos a la falta de acceso al agua potable, el
saneamiento y la salud.

El acceso a agua potable es limitado en muchos puntos de los municipios. En
algunos casos, en los pozos de agua tradicionales se encuentra agua salada o con
contenido de arsénico (natural). Es muy caro verificar si el agua tiene arsénico y el
municipio no puede afrontar los costos. Los pozos que se deben hacer, por lo tanto,
son muy profundos por lo cual resulta muy costoso. En algunos casos la poblacion
de los municipios crece a un ritmo acelerado profundizando las dificultades de
acceso a agua potable.

La falta de servicio de saneamiento también fue un problema identificado por los
intendentes entrevistados.

El acceso a los servicios de salud, asimismo, resulta primordial. Especialmente para
los habitantes de los barrios que se encuentran mas alejados del centro.

Otros problemas identificados son la provision de electricidad, gas natural,
soluciones habitacionales y la tierra (ya que es dificil hacerla productiva). En el caso
del gas, existen municipios que lo producen (por lo tanto el gas pasa “por abajo” de
su territorio) pero su poblacién no tiene acceso a una red de gas natural.

En las entrevistas se encontré una valoracion muy positiva en la estrecha relacion
entre las obras implementadas y las necesidades de la poblacion aunque sigue
habiendo necesidades insatisfechas.

Pregunta 5: ¢Cémo se estimula que se contrate mano de obra local y
capacitada en el mismo proceso?

En la mayoria de los municipios hubo un acuerdo entre el FRH y la UOCRA para
llevar a cabo una capacitacion a los habitantes locales. En algunos casos los
habitantes se mostraron entusiasmados con la capacitacién, aunque ésta no les
asegurara de manera directa un empleo en las obras a realizarse. Algunos
municipios implementaron un pago mensual por la capacitacion, con partidas
provenientes del Ministerio de Trabajo.

Al finalizar el proceso de capacitacion se entregd un certificado a los participantes,
junto con el uniforme y los cascos de trabajo correspondientes. Se capacitd en
cuestiones simples de aplicacion practica del trabajo. En ocasiones, la complejidad
de las obras condicioné la cantidad de mano de obra local que se podia tomar
(porque se necesitaba mayor especializacion). Es por esto que los locales terminan
participando en muchos casos como ayudantes en las obras, realizando aquel
trabajo que sea relativamente simple.

Cuando empezaron las obras, algunos municipios no habian terminado el proceso
de capacitacién, con lo cual les resulté méas dificil asegurar que se contrataran
personas de la zona.

En otros casos, el municipio ya tenia constituidas una serie de cooperativas de
trabajo con habitantes locales que ya estaban capacitados para hacer cierto tipo de
obras. Estas cooperativas fueron creadas como respuesta a los crecientes conflictos
sociales. Algunas obras del FRH ya podian ser llevadas a cabo por las cooperativas
locales, con lo cual el impacto de la capacitacion laboral fue relativamente chico.

En algunas obras particulares que fueron licitadas, la contratacion de personal fue
realizada de manera directa por la empresa que gano la licitacién por lo que el cupo
de mano de obra local fue limitado.

Un inconveniente que surgié en relacion a la mano de obra local en algunos
municipios fue que integrantes de organizaciones piqueteras decidieron no participar
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del proceso de capacitacion, pero en el momento que se demandé mano de obra
capacitada, igualmente querian ingresar a los puestos de trabajo generados. Esto
genero que eventualmente se debieron tomar algunos pocos piqueteros para reducir
la presion y permitir que las obras continuaran.

Algunos intendentes comentaron que los habitantes locales fueron empleados en las
obras como manera de asegurar la cohesion social. En localidades con gran numero
de comunidades originarias se previé contratar proporciones predeterminadas de las
diferentes comunidades.

Pregunta 6: ¢(Coémo es el proceso de contrataciéon de las obras? ¢Quién
controla las obras?

En general, la complejidad de las obras determina el modo de contratacion. En
algunos casos el municipio licita las obras que le han sido transferidas,
adjudicandolas a las cooperativas de trabajo locales. En otros, se hace concurso de
precios con publicacion. En ocasiones en que el municipio es chico y no tiene
suficiente estructura ni empleados capacitados como para llevar a cabo las obras de
mayor envergadura, se llama a licitacion. Por lo general se firma un contrato de
licitacion por etapas, en la que se liberaran fondos a medida que se cumplen los
tramos pautados en el contrato correspondiente.

Las obras que no se licitan son ejecutadas por el municipio, que contrata como
empleados a los habitantes.

Las obras son controladas por el ingeniero municipal, junto con el ingeniero de la
secretaria de Obras Publicas de la provincia y personal de la direccion de Asistencia
Técnica a Municipios. En el proceso de control se certifican los avances, condicion
necesaria para que se liberen mas fondos cuando los contratos se firman por etapas.

Interaccidén con otras obras publicas y otros fondos

Pregunta 7: ¢(Qué importancia presupuestaria tienen las obras del FRH
administradas por el municipio comparada con el presupuesto total del
municipio?

En el caso de Morillo, del total de las obras publicas que se llevan a cabo en el
municipio hay algunas administradas por el Municipio y otras por la Provincia
directamente.

En cuanto a las obras que administra el municipio, la financiacion viene de tres
fuentes: Fondo Federal Solidario, FRH y gobierno provincial.

Las obras llevadas a cabo por la provincia se financian a través de la Secretaria de
Obras Publicas y a través del FRH.

El gasto total del municipio es de alrededor de $ 8 millones anuales. Practicamente
no hay recaudacion propia. El FRH transfirié fondos para realizar 2 obras de puestos
sanitarios. El presupuesto de ambas representa el 7% del gasto total del municipio.
En Tartagal, el monto total de las obras que se haran en el municipio en el marco del
FRH es de $ 96 millones. De este total, aproximadamente $ 12 millones seran
descentralizados para que el municipio realice las obras.

En Mosconi, las obras realizadas por el FRH constituyen la mayor parte del
presupuesto de obras del municipio.
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Pregunta 8: Antes del FRH, ¢ya se venian realizando obras administradas por
el municipio? ¢Como crecid la cantidad de recursos para obras cuando se
implemento6 el FRH?

En Tartagal el municipio venia realizando muchas obras, principalmente se
pavimentaron 220 calles por programas de gasto del Gobierno Nacional. EI monto de
las obras realizadas con recursos municipales era muy chico en relacion a lo que
aportan otros niveles administrativos.

En Mosconi, el monto de las obras comprometidas por el FRH suma casi $ 40
millones. El valor de las obras llevadas a cabo por el municipio y la provincia por
fuera del FRH es aproximadamente $ 5,3 millones.

En Ballivian, por su parte, el municipio viene ejecutando otras obras por fuera de las
del FRH. Entre ellas se encuentran aquellas enmarcadas en el programa “Vos
conocés, vos elegis”, en el que el municipio recibi6 $ 300.000 de la provincia,
destinados a la pavimentacion de 700 metros de veredas y al adoquinado de la via
publica.

Ademas, el municipio administra $ 900.000 destinados a asfaltado y pavimentacion
de calles, y otros $ 500.000 que se reciben por el Fondo Federal Solidario y estan
destinados a la mejora del “Paseo de la Salud”.

Por otro lado, la provincia estd construyendo una planta depuradora de liquidos
cloacales que estd avanzada al 85 % y que se espera inaugurar a fines de 2012.

El monto total de estas obras asciende a $ 3,1 millones, es decir el 32% del
presupuesto total de obras si se suman los $ 11 millones del FRH.

En Oran hubo antes un fondo a partir de las regalias, pero los recursos iban a obras
gue no se realizaban en las zonas petroleras.

La descentralizacion de obras publicas a los municipios comenzé en 2008. Se
delegaba la administracién de obras relacionadas con lo social. En el caso de Oran,
se realiz0 la construccién de escuelas para familias.

Por dltimo, en Morillo histéricamente el municipio recibe los fondos de la
coparticipaciéon de la soja. Se reciben mensualmente. Los fondos se deberian
destinar a obras de infraestructura, pero la previsibilidad de flujo permite que se
tengan en cuenta para estimar la capacidad de financiar gastos corrientes.

En cuanto a las regalias, no recibian ninguna devolucion.

Los fondos que se reciben por el FRH son por encima de lo que se recibia antes,
equivalen a un ingreso extraordinario. Sirven para responder a las demandas que
histéricamente se acumulaban en el municipio.

Pregunta 9: (Como se complementan las obras del FRH con otras obras
llevadas a cabo por el municipio o la provincia? ¢Cuales son administradas
por el Gobierno Provincial y cuales por el Municipio?
En Mosconi hay una serie de obras que realiza el municipio con fondos transferidos
de la provincia. Por ejemplo, en el marco del programa “Vos conoces, vos elegis”, se
estan construyendo dos playones deportivos en la localidad de Cornejo, con un
costo de $ 150.000 cada uno; la mejora en el acceso a Cornejo, por un monto de $
480.000; y la pavimentacion de dos cuadras en General Mosconi, por $ 150.000
cada una.
Con fondos provenientes del Fondo Federal Solidario, se estuvieron realizando
obras cloacales por $ 250.000.
En cuanto a las obras llevadas a cabo por el gobierno provincial, se destaca la
construccion de una escuela en una comunidad Wichi, por un total de $ 4 millones.
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En Ballivian la ampliacion de la red cloacal ejecutada en el marco del FRH viene a
concluir las obras de extension que la provincia viene realizando hace un tiempo en
el municipio. De hecho, los 700 metros que restan y se haran via el FRH, completan
los 10 mil metros que se construyeron recientemente.

Por otro lado, las obras comprometidas por el FRH, se destinan a mejorar la
educacion, el agua potable, el gas, y la infraestructura general, areas en las que no
se estaban realizando obras con anterioridad.

Pregunta 10: ¢Hay obras llevadas a cabo directamente por el gobierno
nacional? ¢Hay buena coordinacion en la seleccion de obras administradas
por cada nivel de gobierno?

En Tartagal hay obras que se han realizado por iniciativa nacional, principalmente
destinadas a agua y saneamiento y a vivienda. Pero el Estado Nacional fracasa ya
gue aunque realiza las obras, después no acompafia con los costos de
mantenimiento.

Hay buena complementariedad, ya que tres de las cuatro obras que el FRH asigno al
sector de agua y saneamiento en Tartagal se destinan a la mejora y optimizacion de
las redes existentes y de la actual planta depuradora. Por otro lado, el FRH no
asigna fondos para viviendas.

En Mosconi, por su parte, el gobierno nacional avanza en un proyecto para explotar
200 pozos “petisos” — que producen menos de 10m3 por dia — que fueron mal
abandonados por YPF y estan derramando gas al medio ambiente. El proyecto
consiste en la formacibn de PyMEs apoyadas por la Nacién que emplearan
habitantes de General Mosconi. El volumen de produccién es bajo, pero al menos
permite a los habitantes contar con puestos estables de trabajo. Por otro lado, en
2013 YPF perforara cuatro pozos nuevos en la zona.

Pregunta 11: ;A qué se destinan los recursos del Fondo Federal Solidario
(fondo de la soja)?

En la mayoria de los municipios que respondieron a esta pregunta los recursos del
Fondo Federal Solidario se destinan a financiar obras de infraestructura, aunque los
montos son muy chicos como para hacer obras de gran envergadura.

Hubo un caso en el cual el cambio de autoridades de 2011 generé un aumento
significativo en la cantidad de empleados publicos, y el aumento de los gastos
corrientes hizo que los fondos del Fondo Federal Solidario debieran ser desviados
para atender los crecientes gastos.

Evaluaciéon general

¢, Qué cosas funcionaron muy bien y que cosas se podrian mejorar? Si el afio
gue viene se disefiara un nuevo fondo de reparacién, ¢qué sugerencias haria?
Uno de los entrevistados sostuvo que en el futuro seria deseable poder enfocarse en
la capacitacion de la gente. Por ejemplo, capacitando a los habitantes en
electricidad, plomeria, albafileria y pintureria por ejemplo, y asi fomentar la actividad
productiva.

Esto se enfoca en las necesidades de mantenimiento que van a surgir una vez que
se concluyan las obras.
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Ademas considero que hay algunas obras que actualmente son administradas por la
provincia y seria bueno que fueran administradas por el municipio. Alguno sostuvo
qgue habria que comprar maquinaria, de manera tal de dejar capacidad instalada en
el municipio para continuar haciendo obras.

Una sugerencia para un préoximo fondo de reparacion podria ser la de realizar la
canalizacion del Rio Bermejo, de manera tal de asegurar su cauce y volver a hacer
gue sea navegable. Esto traeria ventajas en el comercio, la comunicacion y el
desarrollo productivo del chaco saltefio. El costo se estima en US$ 3000 millones,
monto que no resulta tan alto si se piensa en las ventajas que puede traer para el
chaco saltefio.

Respecto al desmonte, se lleva a cabo de manera irresponsable. Un punto
importante para tratar es la necesidad de conservar la geografia local.

Otra recomendacion fue la de fomentar la actividad econdmica del municipio. No hay
microemprendimientos: dar ayuda a los artesanos, por ejemplo, que requieren
insumos y capacitacion para desarrollar su actividad.

Otro punto que se puede desarrollar es la capacitacion en el trabajo de curtiembre.
Una de las actividades principales en algunos de estos municipios es la ganaderia,
pero actualmente el cuero no se trabaja.

Se puede también fomentar la capacitaciébn en comercializacion.

Otro de los entrevistados sostuvo que el FRH genera empleo pero solo cuando se
desarrollan las obras. Para sostener la creacidon de empleo a largo plazo es
necesario invertir en acciones que ayuden al desarrollo industrial y al fomento de la
actividad productiva. Es necesario atraer fabricas textiles, potenciar la formacion de
cooperativas de todo tipo de actividad e inclusive intentar recuperar la produccion
petrolera que alguna vez hubo en la zona.

Otro actor menciond que un punto muy destacable del FRH es que se asegura la
entrega de fondos para obras y no depende del estado financiero del gobierno, que
siempre puede decidir reasignar partidas con mas facilidad.

Sin embargo, el envio de fondos esta condicionado a la certificacién de las obras, y
si esta se demora o sufre cambios su proceso, se producen importantes atrasos en
la cadena de pagos. Se podria agilizar el proceso.

Parte de los desafios de cara al futuro es reducir la penetracién de los subsidios que
la poblacion recibe actualmente (no solo por planes sociales sino por ser ahora YPF
una empresa estatal). “En ocasiones las familias viven de estos fondos y es dificil
gue tengan arraigada una cultura del trabajo”.

Asimismo seria bueno construir un parque industrial en donde puedan radicarse las
fabricas y se fomente la atraccion de empresas.

Ademas, seria interesante contar con un plan para desarrollo de viviendas.
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