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Resumen

Este documento ofrece una mirada actualizada sobre las asimetrias territoriales en la Argentina y sus
manifestaciones en el potencial de desarrollo y en las condiciones de vida de la poblacion. Siguiendo un
enfoque similar al de estudios previos de la CEPAL, el documento aporta evidencia y analisis acerca de
esas desigualdades, sus mecanismos mitigadores y los esfuerzos realizados desde la esfera publica. El
balance indica que, si bien estos han sido exitosos para reducir las desigualdades, resultan insuficientes
para revertir los elementos estructurales que obstaculizan el desarrollo econdmico y social de las
regiones mas rezagadas.

En un contexto internacional desafiante, caracterizado por una reconfiguracion de las relaciones
economicas y comerciales globales y por una intensa competencia por la agregacion de valor, los paises
de América Latinay el Caribe, incluida la Argentina, se perfilan como espacios con un enorme potencial
para responder a la creciente demanda de materias primas. Esta coyuntura reedita un desafio clasico:
lograr que las actividades extractivas generen encadenamientos productivos virtuosos y se traduzcan
en un mayor desarrollo tanto para los territorios donde se localizan como para el pais en su conjunto.

Durante el Ultimo quinquenio la explotacion no convencional de hidrocarburos y minerales
metaliferos ha comenzado a transformar la dindmica socioecondmica argentina, favoreciendo un
avance relativo de algunos territorios del norte y sur, historicamente periféricos, frente a un bajo
dinamismo de la region central, que concentra una parte importante de la infraestructura y de las
capacidades productivas.

Aprovechar las oportunidades emergentes para cerrar las brechas territoriales requerird una
accion articulada entre los distintos niveles del Estado y los actores locales, orientada a garantizar
derechos y potenciar las capacidades productivas de cada region, vinculando el crecimiento de los
sectores dindmicos con el conjunto de la trama productiva, avanzando hacia un desarrollo mas
equilibrado, equitativo y sostenido.
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Introduccion

Desde su conformacion como Estado nacional en el siglo XIX, la Argentina se erigido como un pais de
oportunidades y de notable movilidad social ascendente. Su extenso territorio, la diversidad y riqueza
de sus tradiciones culturales y productivas, y la abundancia relativa de recursos naturales permitieron
el desarrollo de un entramado productivo amplio y diverso en cada una de sus regiones. Durante gran
parte del siglo XX, el pais alcanzd niveles de ingreso y de bienestar que, en comparacion con otras
naciones emergentes, resultaban elevados, acompairiados de una distribucion del ingreso
relativamente progresiva.

Sin embargo, uno de los rasgos estructurales que acompafié a la Argentina a lo largo de su
historia —al igual que a otras naciones de América Latina y el Caribe— fue la existencia de profundas
asimetrias territoriales en materia de infraestructura, acceso a servicios basicos y capacidades
productivas. Estas disparidades, lejos de disiparse, han persistido y en algunos casos se han
profundizado, configurandose hoy como uno de los principales determinantes de las diferencias en las
condiciones de vida de la poblacion y del potencial de desarrollo de los territorios.

El presente documento ofrece una mirada actualizada sobre la cuestion territorial en la
Argentina, siguiendo un enfoque similar al de estudios recientes de la CEPAL —en particular, Asimetrias
y desigualdades en la Argentina (CEPAL, 2022)—, aportando evidencia y analisis como parte de una larga
trayectoria de investigaciones sobre la tematica (Gatto, 2007, entre otros). Toma en consideracion,
también, los analisis planteados en el Panorama del desarrollo territorial de América Latina y el Caribe:
nuevas capacidades para la transformacion territorial (Diez Pinto y otros, 2025) y el Panorama de las
Politicas de Desarrollo Productivo en América Latina y el Caribe (CEPAL, 2024b).

El documento Asimetrias y desigualdades en la Argentina (CEPAL, 2022) daba cuenta de que la
desigualdad territorial de la Argentina es un producto historico e inercial que afecta, sobre todo, ala region
Norte del pais, aunque también a las periferias de las regiones Centro y Sur. Ademas, reconocia la
existencia de un conjunto de mecanismos que contribuyen a mitigar algunas de sus consecuencias: por un
lado, la coparticipacion federal de impuestos, que equipara los ingresos fiscales per capita de las provincias
y, por otro, y las politicas de proteccion social, que inciden en forma directa sobre los ingresos de la
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poblacidn. De ahi concluia que las diferencias territoriales en las condiciones de vida (entre las provincias
del centro y las del norte y sur, entre las localidades rurales y las urbanas, entre el centro de las areas
metropolitanas y sus periferias) serian mucho mas profundas de no mediar dichos instrumentos.

En este documento, se revisita ese diagndstico a la luz de un nuevo contexto internacional —que
reconfigura los marcos en los que pensar el desarrollo territorial— y, a nivel nacional, de cambios
recientes en el marco de politicas publicas en los distintos niveles de gobierno. A lo largo del trabajo se
estudian las multiples manifestaciones de las asimetrias territoriales, actualizando la dindmica reciente
de las distintas dimensiones de las condiciones de vida de la poblacion. Se examinan las brechas entre
regiones en indicadores socioeconomicos clave y se describe como estas diferencias se expresan en
distintos niveles bienestar y oportunidades para los habitantes segun el territorio. También se analiza la
persistencia de los factores explicativos de estas brechas, es decir, los elementos estructurales que
obstaculizan el desarrollo econdmico y social de las regiones mas rezagadas y que trascienden las
coyunturas macroecondmicas favorables o adversas. Entre ellos, se destacan la distribucion desigual de
la infraestructura habilitante, la concentracion de capacidades productivas y financieras, y las
limitaciones fiscales que restringen la capacidad de los gobiernos provinciales para dar respuesta a las
necesidades de sus poblaciones e impulsar un desarrollo territorial integrado y equitativo.

Se busca aportar elementos a una perspectiva transformadora del estilo de desarrollo, que coloque
a las desigualdades territoriales como un problema de gran relevancia que requiere ser abordado desde
perspectivas que consideren a los diversos niveles de gobierno (multinivel), la multiplicidad de agentes
sociales (multi actor), la integracion de diversos sectores (multisectorial) y las distintas temporalidades
(corto, mediano y largo plazo), considerando a la transformacidon productiva como pilar de esa
transformacion y como vector indispensable para alcanzar un crecimiento mas alto, sostenido, inclusivo
y sostenible (CEPAL 2024a y Diez Pinto y otros, 2025).

A. Ladesigualdad territorial en la Argentina

En la Argentina, la desigualdad territorial tiene raices histdricas bien identificadas y han sido tratadas
extensamente en la literatura. Se gestd inicialmente bajo el modelo primario-exportador (1860-1930),
centrado en la region pampeana (Ferrer, 1973); se profundizd con la industrializacion por sustitucion de
importaciones (1930-1976), cuyo desarrollo también se concentré en esa area —que contaba ya con la
infraestructura clave— (Rofman y Romero, 1997); y, pese a algunos avances puntuales, se mantuvo en
las décadas posteriores (desde 1976), sin revertir la concentracion geografica predominante (Cao y
Vaca, 2006).

La formacion econdmica de la Argentina se encuentra atravesada por esta evolucion, habiéndose
configurado una estructura econdmica con una region central de mayor desarrollo relativo, dotada de
un entramado productivo diversificado y de la mayor parte de la infraestructura estratégica, y otras
regiones al norte y sur del pais con menor diversificacion y capacidad de acumulacion. Aunque en el
tiempo se registraron avances significativos y surgieron polos productivos de importancia, estas Ultimas
contintan funcionando como periferias de la region central, produciendo mayoritariamente materias
primas agropecuarias (en el norte), hidrocarburos (en el sur), o minerales que son procesados en las
industrias instaladas en el centro del pais (o exportados con escaso procesamiento).

A los fines de este estudio se divide al pais en tres grandes regiones —Norte, Centro y Sur—
siguiendo la clasificacion utilizada previamente por la CEPAL (2022). Este esquema no pretende
constituir una nueva regionalizacion del territorio argentino, sino ofrecer un recurso analitico que facilite
una presentacion estilizada y sintética de sus principales rasgos. De este modo, la primera region incluye

10



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Argentina (58) Asimetrias y desigualdades territoriales...

a las diez provincias que forman el Norte Grande argentino?, la sequnda incluye a las provincias de las
regiones Pampeana y de Cuyo?, y la tercera a las provincias pertenecientes a la region Patagonia3.

Las tres regiones abarcan extensiones relativamente similares del territorio continental argentino,
pero presentan marcadas diferencias en densidad poblacional y, sobre todo, en la distribucion de la
actividad econdmica, fuertemente concentrada en el Centro (véase el mapa 1). El Norte, por ejemplo,
alberga al 21% de la poblacion del pais, pero genera apenas el 12,8% del valor agregado bruto (VAB). En
contraste, el Centro concentra los mayores aglomerados urbanos: alli reside el 73% de la poblaciony se
produce casi el 78% del VAB nacional. Por Ultimo, el Sur —la region con poblacion mas dispersa—
aparece sobrerrepresentado en términos de VAB debido a la elevada renta per capita de sus principales
actividades, en particular la explotacion de hidrocarburos y la mineria metalifera.

Mapa 1
Superficie, poblacion y valor agregado bruto por region?
(En porcentajes)
A. Superficie B. Cartograma poblacion C. Cartograma valor agregado bruto
Note ———@® Norte ———@ Norte ——@

Centro
77,6%

Centro
1%

Sur
28%

Sur
9,5%

!

Fuente: CEPAL sobre la base de estimaciones propias e INDEC.
2 Poblacion en base a CENSO 2022. VAB al afio 2023.

A

La preeminencia de la region Centro ha mostrado una notable estabilidad a lo largo del tiempo,
lo que sugiere que no se trata de fendmenos coyunturales, sino de factores estructurales
profundamente arraigados en la configuracion productiva nacional. Estos aspectos se analizaran con
mayor detalle, junto con sus implicancias socioecondmicas, en los primeros capitulos del documento.

Desde una perspectiva historica, el Centro ha concentrado la actividad econdmica en
proporciones similares a las actuales (cuadro 1). No obstante, se observa una ligera tendencia
descendente, en parte producto del desarrollo de nuevas actividades en el Norte y en el Sur. En el Norte,
por ejemplo, se registrd cierto avance de la industrializacion en algunas provincias a mediados de la
década de 1980 y, mas recientemente, la expansion de la frontera agricola hacia el Gran Chaco.
Adicionalmente, en los Ultimos afos, varias provincias del Norte han experimentado un renovado
dinamismo vinculado al auge de la mineria del litio.

1 Setratade Corrientes, Chaco, Formosay Misiones (Noreste Argentino-NEA) y Catamarca, Jujuy, La Rioja, Salta, Santiago del Estero
y Tucuman (Noroeste argentino-NOA).

2 La Ciudad Autonoma de Buenos Aires y las provincias de Buenos Aires, Cordoba, Entre Rios, La Pampa y Santa Fe conforman la
region Pampeana; Mendoza, San Juany San Luis, la de Cuyo.

3 Comprende Chubut, Neuquén, Rio Negro, Santa Cruz y Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur.
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En el Sur, el peso economico ha estado tradicionalmente determinado por el desarrollo de los
hidrocarburos, sobre todo después de la década de 1950, aunque con el tiempo han emergido otras
actividades de importancia. En el Ultimo quinquenio, se destaco el crecimiento exponencial de los
hidrocarburos no convencionales en Neuquén, lo que explica la convergencia observada en el Ultimo
registro de la serie.

Cuadro1
Participacion regional en el valor agregado bruto nacional entre los afios 1953 y 2023
(En porcentajes)
Region 1953 1970 1980 1990 2000 2010 2023
Centro 86,6 87,2 84,1 83,3 82,3 80,0 77,6
Norte 10,6 7,2 8,3 10,4 10,4 11,7 12,8
Sur 2,8 5,6 7,7 6,4 6,9 8,2 9,5

Fuente: Afios 2004 a 2020 elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2022), afios 1953 a 2010 elaboracion propia sobre la base de
Consejo Federal de Inversiones (CFI) segun datos citados por Gatto (2007).

Por su parte, desde mediados de la década de 1970 y con la excepcion de la primera parte del
siglo XXI, el Centro evidencia un rezago relativo secular vinculado a los desafios que enfrenta el sector
manufacturero, altamente concentrado en estas provincias. Esta tendencia se agudizé desde el afio 2011,
mostrando un crecimiento practicamente nulo desde entonces.

B. Los desafios territoriales de un contexto global de crisis en cascada

Las dindmicas territoriales desiguales de los paises de América Latina y el Caribe, junto con las politicas
y estrategias desplegadas para abordarlas, no son ajenas a un contexto global de crisis en cascada que
esta experimentando el mundo, y que plantea limitantes al desarrollo latinoamericano y caribefio
(Salazar-Xirinachs, 2024). Se configuran escenarios de gran incertidumbre, complejidad y disrupciones
de distinta naturaleza, que han generado nuevas geografias de la desigualdad (Diez Pinto y otros, 2025).

Un contexto global caracterizado por una intensa competencia por el agregado de valor y la
consolidacion de China como centro manufacturero global se presenta como un escenario de grandes
desafios y también oportunidades potenciales para la Argentina y la region. Con el ingreso de China al
concierto econémico mundial a comienzos de siglo, se incrementd fuertemente la demanda global de
materias primas, mejorando sustancialmente los términos de intercambio de las regiones y naciones
exportadoras de materias primas. Este interés se ha intensificado con la transicion energética que
atraviesa a la humanidad, asi como el impulso a la descarbonizacion y el desarrollo de la
electromovilidad, que ofrecen oportunidades para los paises de América Latina y el Caribe, dada su
riqueza en recursos naturales estratégicos: en 2023 y 2024, los anuncios de inversidn extranjera
directa (IED) en la region evidencian una mayor concentracion geografica y sectorial con un marcado
sesgo a los hidrocarburos no convencionales y a la mineria del cobre y litio (CEPAL, 2025).

Estos cambios también plantean desafios significativos, especialmente para paises de
industrializacion tardia como la Argentina. La fuerte competencia global en productos manufacturados,
que ha desplazado incluso a algunas potencias industriales tradicionales (véase el mapa 2), ha dado
lugar a una reconfiguracion del comercio mundial y a mayores tensiones proteccionistas. La expansion
de las exportaciones de la region se explica principalmente por el aumento de las cantidades exportadas
de productos basicos, ya que las exportaciones manufactureras crecen poco y pierden peso en el
mercado regional, alimentando una reprimarizacion de la canasta exportadora.
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Mapa 2
Red de comercio global?
A. Circa 2004

o

.' %;@ -A.I.er?\ania .
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o- Sudafrica

B. Circa 2020

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de COMTRADE.

2 Los arcos indican los principales flujos comerciales en la red de comercio global, con intensidad proporcional a su magnitud. El tamafio
delos circulos representa la centralidad de cada pais considerados como nodos en la red del comercio. Las zonas coloreadas representan
las zonas de mayor influencia de los nodos mas relevantes circa 2004 y 2020. Hacia 2004, los nodos mas relevantes eran Estados Unidos,
Alemania, Japon y Sudafrica, en ese orden. Para 2020 aparece China en primer lugar, seguido por Estados Unidos y Alemania.

Dada la estructura econdmica nacional de Argentina, las nuevas reglas del juego de esta
reconfiguracion global repercuten de manera particular ala region Centro, que concentra la mayor parte
del entramado industrial. Aproximadamente desde el afio 2019, emergid un nuevo patron de
crecimiento, impulsado principalmente por los sectores de hidrocarburos y mineria pero que no alcanza
a traducirse sobre el resto del entramado productivo, ni abarca a todas las regiones, a diferencia del
patron mas amplio observado entre 2003y 2011.

Aunque este patron haya propiciado cierta convergencia regional, no solo econémica sino también
en las condiciones sociales, el escenario sigue siendo preocupante, sobre todo en un marco de
estancamiento economico. A pesar de los avances, por ejemplo, en la mitad de los hogares del Norte del
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pais prevalece algun tipo de privacion, sea de ingresos, condiciones habitacionales o ambas. Al mismo
tiempo, el bajo dinamismo econdmico agrava las problematicas sociales en la region Centro. Si bien ésta
concentra una parte importante de la infraestructura productiva del pais y los distritos de mayor desarrollo
econdmico, también presenta fuertes heterogeneidades internas: residen alli grandes centros urbanos y
conurbanos que albergan cerca de tres cuartas partes de la poblacion en situacion de pobreza.

En lo que respecta a las oportunidades de contar con un acerbo de minerales estratégicos para la
transicion energética, la dotacion favorable del pais (particularmente en litio y cobre, pero también en
menor medida boro, oro, plata, plomo y zinc) ha permitido un aumento significativo de su produccion.
Sin embargo, al igual que en el resto de la region, esto no se ha traducido en una mayor participacion
del pais en las exportaciones globales y regionales. El menor grado de elaboracion de estos productos y
su escasa articulacion productiva son rasgos aun marcados en Argentina y en la region.

En cierto sentido, esta situacion vuelve a poner de relieve un reto clasico de las economias de la
region: la expansion de las actividades extractivas genera riqueza, pero no garantiza el desarrollo ni del
territorio donde se realizan ni del resto del pais. Los flujos de ingresos disponibles difieren del valor
agregado total producido, debido a la remision de utilidades hacia otros centros de decision economica
—que incluso pueden estar fuera del pais—. La pregunta clave es como lograr que los sectores dinamicos
arrastren y potencien al resto, fomentando el desarrollo local y encadenandose al conjunto del
entramado productivo regional y nacional.

Parte de la respuesta esta en potenciar el despliegue de politicas de desarrollo productivo y
regional que incorporen desarrollo de proveedores de bienes y servicios asociados a la produccion
primaria, instrumentos de investigacion y desarrollo e impulso a centros tecnoldgicos, entre otros.
Como se vera, los esfuerzos provinciales por si solos son insuficientes, dado que muchas jurisdicciones
carecen de los mecanismos y recursos para desarrollar la infraestructura indispensable. Tampoco
resulta suficiente la accion del Estado nacional sin una articulacion multinivel que incluya a los gobiernos
provinciales e interpele a los actores locales, asegurando la vinculacidn con las particularidades de cada
territorio. Este documento busca, precisamente, contribuir al debate sobre las politicas y los
instrumentos necesarios para fomentar un desarrollo equilibrado, reducir las brechas territoriales,
consolidar derechos y potenciar las capacidades productivas de cada region.

C. Organizacion del documento

Luego de esta introduccion, el capitulo | examina las principales manifestaciones de la desigualdad
territorial en la Argentina, analizando las brechas existentes en pobreza y desigualdad de ingresos,
salud, educacion y condiciones de vida.

El capitulo Il profundiza en los factores estructurales que explican esas disparidades, con especial
atencion a las heterogeneidades en materia productiva, de infraestructura y de financiamiento.
Asimismo, se estudia como estas desigualdades se traducen en espacios fiscales también dispares para
garantizar derechos basicos y el modo en que impactan en la calidad del empleo, generando situaciones
de vulnerabilidad social.

El capitulo Il aborda la evolucidn reciente de las asimetrias territoriales, poniendo énfasis en la
dindmica socioecondmica regional asociada al patron de crecimiento del Ultimo quinquenio, signado
por el impulso de los recursos naturales y las oportunidades y tensiones que este conlleva.

Finalmente, el capitulo IV repasa los esfuerzos desplegados por los distintos niveles del Estado y
por otras instituciones para mitigar y/o transformar las desigualdades territoriales, destacando avances,
limites y desafios pendientes.
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I. Manifestaciones de la desigualdad territorial

Al igual que el resto de los paises de América Latina y el Caribe, la Argentina aun presenta brechas
sustantivas en materia de condiciones de vida entre sus distintas regiones o territorios. En el Panorama
del Desarrollo Territorial de 2024, CEPAL advertia que estas desigualdades son el resultado, en gran parte
de los casos, de diversos factores combinados, entre los que destaca contextos geograficos dificiles,
estructuras productivas poco dinamicas y diversificadas, condiciones historicas de discriminacion y
exclusion, efectos diferenciados del cambio climatico, entre otros (Diez Pinto y otros, 2025).

Esta seccion busca analizar en la actualidad la magnitud y caracteristicas de las desigualdades
territoriales que —aun después de las mejoras de las Ultimas décadas— persisten en los niveles de pobreza,
el acceso a determinados derechos basicos (como educacion y la salud) y las condiciones de vida en un
sentido general.

A. Pobrezay desigualdad de ingresos

Como ha sido extensamente estudiado, los niveles y la dinamica de la pobreza monetaria no impactan de
manera homogénea en el territorio argentino. El grafico 14 resume los niveles y la dispersion de las tasas de

4 El grafico de cajas y bigotes resulta muy informativo porque permite observar simultaneamente la mediana, el rango intercuartil
(como una medida de dispersion) y la amplitud entre los valores extremos de la distribucion del indicador (en este caso el porcentaje
de personas en situacion de pobreza por provincia). En las cajas (zona sombreada del grafico) queda representado el 50% de los
casos que se concentran alrededor de la mediana (linea gruesa dentro de la caja), mientras que el limite inferior corresponde al valor
del primer cuartil (25%) y el limite superior, al del tercero (75%). Se denomina rango intercuartil (RI) a la distancia entre dichos
valores. Los denominados “bigotes” sefialan el valor que toma cada provincia que se encuentra a una distancia menor a 1,5 veces el
Rl respecto del limite de la caja. Los valores que superan esta medida se consideran atipicos (outliers).
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pobreza provinciales para las tres grandes regiones antes descriptas’. Histéricamente, la region Norte exhibe
las mayores tasas de pobreza, seguida por la region Centro (con la excepcion del punto inferior, de menor
porcentaje de pobreza del pais, correspondiente a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires —CABA-) y la region
Sur. El promedio de la region Norte (marcado con una cruz dentro del grafico) supera casi en 12 puntos
porcentuales al promedio de las provincias de la region Sur, y en 44 puntos porcentuales si se toma la brecha
individual entre la jurisdiccion de mayor incidencia de la pobreza de esta region (Chaco) y la de menorincidencia
en el pais (CABA) (2° semestre 2024). Aunque mas adelante (capitulo Ill) se analiza la evolucion de la brecha
territorial de la pobreza, es importante mencionar que la crisis asociada a la pandemia por COVID-19 modifico
coyunturalmente esa tendencia histodrica. Aunque finalmente en los afios posteriores, los impactos de las crisis
econdmicas mas recientes volvieron a amplificar las disparidades territoriales en este indicador.

En términos absolutos, 1,9 millones de personas pobres —mas de 400 mil en la pobreza extrema— se
encuentran en la region Norte (17% del total de poblacion en situacion de pobreza del pais), en condiciones
criticas que no solo se asocian con los bajos ingresos, sino a diversos déficits en las condiciones basicas para la
vida. Bolsi y Paolasso (2009) identificaban en este Ultimo sentido a cuestiones de orden habitacional
inescindibles de factores histdricos, geograficos, del tipo de actividades productivas y de la infraestructura
disponible. Esta fotografia de la region a la que Velazquez, Mikkelseny Linares (2022) identificaron como lamas
desposeida del pais, presenta segun los autores una recurrencia de fenémenos de pobreza y desigualdad en la
que, ademas, las diferencias sociales han tendido a perpetuarse en el tiempo.

Grafico1
Pobreza en personas segun region, segundo semestre 2024
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de INDEC (EPH).

La region Centro presenta tasas de pobreza menores (en promedio) que las del Norte. Sin
embargo, por su densidad demografica, concentra el grueso —el 80%— de la poblacion pobre del pais
(9 millones de personas). En esta region coexisten los centros urbanos de mayor riqueza y los
conurbanos que albergan a buena parte de la poblacion en situacion de mayor vulnerabilidad, lo que
redunda en una altisima concentracion de hogares y personas con ingresos que no cubren necesidades

5 Las estimaciones de pobreza, ingresos y del mercado de trabajo provienen de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH). La
encuesta provee informacion sobre 31 aglomerados urbanos distribuidos en todo el pais que coinciden con las principales ciudades
de cada provincia. Por carecer de informacion que permita un analisis de largo plazo, a lo largo del documento se supondra que cada
provincia en su conjunto tiene el valor de el/los aglomerado/s que capta la EPH. El INDEC también publica la Encuesta Anual de
Hogares Urbanos (EAHU) (entre 2010 y 2014) que desde 2016 se denomina “Encuesta Permanente de Hogares (EPH) total urbano”,
que capta la misma informacion que la EPH, pero en todas las localidades de 2000 y mas habitantes. Esta ultima encuesta solo se
realiza en los terceros trimestres de cada afio. A fin de realizar analisis de mas largo plazo se decidid utilizar la EPH, aunque cuando
resulta relevante se complementa con los resultados de la “EPH total urbano”.
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basicas y alimentarias. En el sequndo semestre de 2024, la tasa de pobreza promedio de esta region era
36%, con aglomerados en niveles superiores a 40% (Gran Santa Fe, Mendoza y San Juan y los partidos
del conurbano de Buenos Aires), y Gran Concordia con mas del 50%.

Por ultimo, la region Sur presenta, en promedio, una mejor posicion relativa en términos de tasas (33%)
y cantidad de personas (379 mil) en situacion de pobreza. No obstante, dado los niveles significativamente mas
altos de producto per capita de sus provincias, podrian esperarse tasas de pobreza menores®, lo que se asocia
con una mayor desigualdad de ingresos. Uno de los indicadores que lo ilustra es la brecha de ingresos: en las
provincias del Sur, en promedio, el 20% mas rico percibe ingresos 16,3 veces mayores que el 10% mas pobre,
mientras que en las provincias del norte del pais dicha relacion es de 11,6. Esta situacion se asocia con el tipo de
desarrollo productivo de la region Sur y al tipo de empleo e ingresos generados por las actividades econémicas
que alli se desarrollan. Como se analiza en la seccion siguiente, el tipo de especializacion productiva de esta
region (de tipo “enclave” relacionado con actividades extractivas) suele generar alto nivel de ingreso promedio
per capita, pero, al mismo tiempo, mayores brechas de ingresos.

La informacion precedente refleja la relevancia del territorio como factor determinante del
bienestar de la poblacion, en particular en relacion con los niveles de ingreso y los valores de pobreza
asociados. Otras dimensiones también resultan relevantes en la determinacion de las condiciones de
viday, por tanto, en los niveles de desigualdad social, como la composicion de los hogares, el género, la
discapacidad, la pertenencia a poblaciones indigenas o afrodescendientes, la migracion y el ciclo de
vida. Lejos de serindependientes, estas interactuan entre si, determinando lo que desde la CEPAL se ha
denominado una “matriz de la desigualdad social” (CEPAL, 2016).

La composicion de los hogares en los territorios resulta decisiva para el anélisis de la pobreza y del
acceso alasalud, alaeducaciony a otros servicios basicos. En el pais, en el 44% de los hogares viven Nifos,
Ninas y Adolescentes (NNyA). Dentro de estos hogares, el hogar nuclear es el mas frecuente, aunque su
prevalencia se redujo en las Ultimas décadas (CEPAL, 2020b). Las estimaciones de las encuestas de
hogares muestran que los hogares nucleares con NNyA representan actualmente el 32% del total. En las
Ultimas décadas ha ido aumentando la presencia de hogares monoparentales, en su gran mayoria
encabezados por mujeres, lo que refleja las temporalidades mas cortas de los vinculos matrimoniales y el
nacimiento fuera del matrimonio o convivencia. Los hogares monoparentales en la Argentina crecieron
del 9% del total de los hogares en 1991 a casi el 12% en 2010 y a 10,5% en el 2022, segun datos del Censo
Nacional de Poblacion (INDEC, 2025). Segun los datos de la Encuesta Permanente de Hogares
(EPH-INDEC), en 2024, el porcentaje se encontraba levemente por encima del 12%, con alta
preponderancia de aquellos encabezados por mujeres (10% del total de hogares) (véase el cuadro 2).

Cuadro 2
Composicion de los hogares segun region, segundo semestre 2024
(En porcentajes)
Composicion del hogar Total Norte Centro Sur
Hogar sin presencia de NNyA 56 52 56 56
Hogar con presencia de NNyA 44 48 44 45
Hogar monomarental 10 14 10 12
Hogar monoparental 2 3 2 3
Hogar nuclear 32 31 32 30

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de INDEC (EPH).

& Por ejemplo, la pobreza en los aglomerados de Tierra del Fuego y Neuquén alcanza valores similares a la de La Pampa, mientras

que en esas provincias del sur los niveles de PIB per capita son un 40% y 37% mayores.
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Esta configuracion difiere segun los territorios. En la region Norte predominan los hogares con
NNyA (48% del total de hogares de la regidn), con una marcada presencia de hogares monomarentales
(14%). En la region Centro la configuracion es similar a la del promedio del pais. Por Ultimo, en la regién
Sur, se observa una presencia de hogares monomarentales superior a la del promedio del pais. Esta
caracterizacion estilizada de la conformacion de los hogares en el territorio, que influye en las necesidades
de cuidados de los hogares y en los ingresos necesarios para cubrir las necesidades de sus integrantes,
resulta determinante para el analisis de los niveles de pobreza. El cuadro 3 muestra que, en el promedio
del pais, la tasa de pobreza de hogares es sustancialmente mas elevada cuando en el hogar hay presencia
de NNyA (44% vis a vis el 16% en los hogares sin menores). La situacion de vulnerabilidad se amplifica
cuando se cruza la caracteristica del hogary el género, de tal manera que en los hogares a cargo de mujeres
(monomarentales) y con presencia de menores la incidencia de la pobreza llega practicamente al 54%. Asi,
los hogares con presencia de NNyA se encuentran sobrerrepresentados en la pobreza —son el 68% del
total de hogares pobres, mientras que solo son el 44% del total— asi como aquellos monomarentales
—que son el 19% del total de hogares pobres y solo el 10% del total— (véase el cuadro 3).

Cuadro 3
Pobreza y composicion de hogares pobres segin region, segundo semestre 2024
(En porcentajes)
Total Norte Centro Sur
Tasa Composicion Tasa Composicion Tasa Composicion Tasa Composicion
pobreza de la pobreza de la pobreza dela pobreza dela
especifica pobreza especifica pobreza especifica pobreza especifica pobreza

Hogar sin 16 32 19 28 13 32 16 34
presencia
de NNyA
Hogar con 44 68 52 72 43 68 38 66
presencia de NNyA
Hogar 54 19 57 22 53 18 51 23
monomarental
Hogar monoparental 44 4 59 5 41 3 32 3
Hogar nuclear 41 46 49 44 40 46 34 39
Hogares bajo la 28 35 28 26

linea de pobreza

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de INDEC (EPH).

Estas desigualdades son incluso mayores en algunas regiones. La proporcion de hogares pobres
de la region Norte, por ejemplo, es 7 puntos porcentuales mayor que en la region Centro y g puntos
porcentuales mayor que en las provincias del sur. Ello se debe, en parte, a la diferencia que existe en las
estructuras de los hogares entre regiones. En la region Norte los hogares con presencia de NNyA estan
sobrerrepresentados entre los hogares pobres —72% del total de la regidn versus 68%/66% en las otras
dos regiones— con importantes tasas de pobreza entre los hogares monomarentales y monoparentales.
Dada la mayor presencia de hogares monomarentales en esta region y las tasas especificas de pobreza,
practicamente el 22% de hogares pobres estd a cargo de una mujer con NNyA. En la regidn Centro, con
guarismos del orden del total del pais se observa una importante brecha entre las tasas de pobreza
cuando en el hogar hay o no presencia de menores, del orden de 30 puntos porcentuales. Por Ultimo, la
region Sur, la de menor nivel de pobreza, registra la mayor proporcion de hogares encabezados por
mujeres con NNyA (23%) entre los hogares pobres.

B. Salud

Con un porcentaje del PIB destinado a la financiacion de la salud (aunque decreciente en los Ultimos
anos) importante (6,3% del PIB en 2023), la Argentina muestra importantes desafios en términos de
asimetrias en el acceso, la calidad de las prestaciones y los indicadores de desempefio en salud a nivel
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territorial. Estas no son independientes de la fragmentacion del sistema de salud argentino, en el que
coexisten distintos subsistemas —el publico, el privado, el de obras sociales— sujetos a incentivos,
regulaciones y jurisdicciones diferentes, con capacidad de respuesta y financiamiento muy heterogénea
(véase CEPAL, 20204; seccion I).

El subsistema publico —el menos favorecido desde el punto de vista presupuestario, sobre todo
a nivel provincial, que se analiza en el capitulo ll— permite asegurar el cumplimiento del derecho
universal a la salud que rige en todo el territorio nacional. Ese subsistema publico, no obstante, es
requerido en una proporcion mucho mayor en las provincias del Norte del pais: en promedio el 46% de
la poblacion de la regidon Norte no cuenta con cobertura del sector de obra sociales o privado mientras
que en la region Centro es 33% y en la del Sur del 28%. Ese promedio también esta sujeto a
heterogeneidades a nivel provincial, en algunas provincias mas del 50% de la poblacion solo posee la
cobertura del sector publico. Esta mayor presion sobre el sistema se salud se da justamente en las
provincias bajo condiciones socioecondmicas mas adversas (menores tasas de empleo, mayor
incidencia de la informalidad) y un entorno demo-geografico desfavorable, caracterizado por la elevada
dispersion de la poblacion en el territorio (véase el grafico 2).

Grafico 2
Distribucion provincial de la cobertura de salud segun subsistema de la seguridad social
(En porcentajes de poblacion cubierta)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2022 (INDEC).

En materia de acceso a la salud, hubo importantes avances durante las Ultimas décadas. La tasa
de mortalidad infantil, la tasa de mortalidad materna, la esperanza de vida, entre otros indicadores de
desempefiio, registraron mejoras, aunque con diferente ritmo. Estas tendencias generales se
evidenciaron también en las provincias, incluso con reducciones de brechas entre las provincias con
mejor y peor desempefio. Un avance relevante, aunque todavia se registran importantes asimetrias. De
acuerdo con el Gltimo dato disponible, la tasa de mortalidad infantil, en el promedio nacional se redujo
de mas de 18 muertes por cada 1000 nacidos vivos en 2001 a cerca de 8,0 en 2023, el valor mas bajo de
la historia. Si bien persisten las desigualdades territoriales son marcadamente menores en el periodo
reciente. La region Norte, por ejemplo, exhibia en ese afio un promedio de 9,3 muertes por cada
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1000 nacidos vivos, mientras que el de las provincias del Sur era de 7,8 y el de las del Centro 7,4 (véase
el grafico 3). La brecha entre las provincias con mayor y menor tasa de mortalidad infantil se redujo de
9,1 puntos porcentuales en 2014 a 6,5 en 2023.

También la tasa de mortalidad materna evidencia una mejora importante en el tiempo, en
especial después de un pico en 2021 asociado al COVID-19. En 2023 se ubicaba en torno a 3,2 muertes
por cada 10.000 nacido/as vivo/as para el promedio del pais, aunque persistian importantes
desigualdades a nivel territorial. En el norte esa tasa alcanzaba a 5,2, mientras que en el Centro era de
2,2y en el Surde 1,6 (véase el grafico 3). Ademas, varias provincias de la region Norte registran una tasa
de mortalidad materna que es mas de tres veces el valor de la media nacional.

Grafico 3
Mortalidad infantil y materno infantil segun region
(En proporcion de muertes cada 1.000 y 10.000 nacimientos, respectivamente)
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Fuente: Elaboracion propia segun datos del Ministerio de Salud de la Nacion.

El acceso desigual a un sistema de salud fragmentado y heterogéneo, las disparidades en
términos de la calidad de las prestaciones (entre los distintos segmentos del sistema y en los distintos
territorios), asi como las asimetrias en la infraestructura de salud y la cantidad de médicos por habitante
(a analizarse mas adelante), configuran un escenario de profundas brechas territoriales en materia de
acceso a los servicios de salud. Las deficiencias del sistema, que se manifiestan con mayor intensidad en
las provincias de menores recursos —y, dentro de ellas, en sus territorios relativamente mas rezagados,
sea en las ciudades de menor tamaio o las zonas rurales— no sélo suponen la transgresion de un
derecho fundamental, sino un obstaculo a la capacidad de retencion de poblacion que tiene los
territorios periféricos, un factor adicional para la movilidad de las personas hacia los centros urbanos
mas desarrollados que termina retroalimentando las desigualdades iniciales.

C. Educacion

La educacioninicial es tan heterogénea como diversos y desiguales los territorios en los que se emplazan
las instituciones que la ofrecen. Las diferencias entre las jurisdicciones propias de un sistema federal se
complementan con diversidades y desigualdades territoriales y sociales que configuran el contexto en
el que opera el sistema educativo (Steinberg, 2015).

Un aspecto central que se relaciona con estas desigualdades es el caracter descentralizado en la
gestion y los recursos de gran parte del sistema educativo. Al igual que en el caso de la salud, cada nivel
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de gobierno tiene responsabilidades establecidas en relacion con el sistema educativo y la definicion e
implementacidon de las politicas sectoriales. Como se discute mas adelante, el hecho de que buena parte
de esas responsabilidades recaiga sobre los gobiernos provinciales tiende a supeditar las capacidades
instaladas y los recursos disponibles en el territorio al grado de desarrollo econémico de cada provincia,
lo que constituye otro factor de retroalimentacion (Naciones Unidas, 2020).

Las brechas interprovinciales en los indicadores de desempefio educativo son menos
significativas que las brechas de salud. En el anexo A1 se presentan los resultados de los siguientes
indicadores de desempefio educativo por provincia: tasa de sobreedad, tasa de repitencia, tasa de
abandono interanual’. De forma estilizada este apartado se concentra en los resultados de las pruebas
Aprender® en lengua y matematica para alumnos de los Ultimos afios de la secundaria. Se prioriza el
analisis del nivel secundario dado que es aquel que presenta los mayores desafios en términos relativos,
con elevados niveles de abandono y altas tasas de repitencia, entre otros problemas identificados por la
literatura especializada®.

Grafico 4
Resultado de pruebas Aprender segin region, 2024
(En proporcién de alumnos por debajo del nivel basico)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ministerio de Educacion de la Nacion, 2024.

El Ultimo relevamiento de esas pruebas muestra, a nivel nacional, mejor desempefio en el area de
lengua que en matematica. En lengua, el 58% de los estudiantes alcanzd o superd el nivel satisfactorio
en Lengua, pero solo el 14,2% lo logré en Matematica®. Los niveles de desempefio en matematica son
preocupantes, ya que mas de la mitad de los estudiantes no alcanzan el nivel basico. En este caso
también existen diferencias territoriales. Tanto en lengua como en matematica las y los alumnos de las

7 Véase https://lwww.argentina.gob.ar/educacion/evaluacion-e-informacion-educativa/indicadores.

El programa Aprender es una evaluacion nacional de caracter estandarizado que mide los logros de aprendizaje de las y los

estudiantes que estan por finalizar los niveles primario y secundario en areas basicas de conocimiento como son Matematica,

Lengua, Ciencias Naturales y Ciencias Sociales. Para este documento se utilizaron los datos de 2019 que evaltan a las y los

estudiantes de secundaria (Ministerio de Educacion, 2020a).

9  Mientras que practicamente todos los nifios y nifias terminan la primaria y empiezan la secundaria, de cada 100 jovenes que
empiezan hoy la secundaria, mas de la mitad no la termina. Pero, ademas, entre los que la terminan, solo 27 lo hace con la edad
correspondiente, 17 0 18 afios. El resto repite, una, dos, o mas veces (CIPPEC, 2022). Vale advertir que la tasa de abandono escolar
es mas elevada en las provincias del norte del pais, lo que produce un sesgo de seleccion en los resultados de las pruebas Aprender,
pues el desempefio de los alumnos y alumnas con mayores dificultades, que suelen abandonar la escuela, no es captado por ese
instrumento.

°  Esimportante sefalar que los puntos de corte que determinan los niveles de desempefio se basan, para cada afio y disciplina, en el
juicio experto de un grupo de docentes con representatividad federal (Ministerio de Educacion, 2020b).
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provincias del norte presentan peores resultados en las pruebas Aprender. La proporcion de estudiantes
que se encuentra con evaluaciones por debajo del nivel basico en matematica es superior al 65% en
todas las provincias de la region Norte, con las excepciones de Salta y Jujuy, con registros levemente
por debajo de ese nivel (alrededor del 54%). La situacion es mejor con respecto a la cobertura de
contenidos en lengua, aunque en este caso vuelven a ser las provincias del norte del pais las que
presentan mayores proporciones de pruebas con resultados que estan por debajo del nivel basico.

El desempefio en las provincias de la region Centro registra mejor situacion relativa®, aunque mas
heterogénea que en otras regiones, con algunas provincias, como San Juan y San Luis, donde mas del
58% del universo de estudiantes no alcanza el nivel basico en matemaética. La region Sur, por Ultimo,
presenta una situacion intermedia, con un promedio de 54% de estudiantes que no alcanzan el nivel
basico en matematica y una gran homogeneidad entre sus provincias.

Como en el caso de lasalud, las disparidades en materia de acceso a la educacion y calidad educativa,
que vuelve a ubicar a las provincias de la region Norte en situacion desventajosa, reducen la capacidad
de esas jurisdicciones para contener a su propia poblacion. Ello no solo reproduce algunas de las
desigualdades historicas que padecen las provincias de esa region, sino que, por el papel que juega la
educacion en su interaccion con los procesos de produccion e innovacion, también tiende a
retroalimentarlas.

D. Condiciones de vida

En este apartado se busca analizar las condiciones de vida, entendidas en un sentido amplio y
multidimensional. Ademas, al disponer de informacion con mayor granularidad territorial que la
analizada previamente, se pretende reflejar las heterogeneidades que se manifiestan hacia adentro de
las provincias, que también tienden a configurarse bajo una ldgica centro-periferia, dando lugar a
“periferias dentro de las periferias”.

Para aproximar las condiciones de vida se utiliza el indice de Privacién Material de los Hogares,
elaborado por el INDEC con la base de informacion del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y
Viviendas de 2022. Este indice permite identificar a los hogares segun su situacion de privacién en dos
dimensiones, la privacion patrimonial y la privacion de recursos corrientes. La privacion patrimonial
capta situaciones de carencias estructurales operacionalizadas a través de dos indicadores: la tenencia
de inodoro con descarga de agua y la calidad de los materiales de pisos y techos de la vivienda. De la
combinacion de ambas dimensiones se determina la situacion habitacional de los hogares, donde se
considera que aquellos que cuenten con al menos una carencia tiene insuficiencia patrimonial. A su vez,
la dimension de recursos corrientes refiere a la capacidad, en términos de ingresos que perciben los
hogares, para adquirir los bienes y servicios necesarios*? (INDEC, 2025).

En el mapa 3 se presentan dos indicadores del IPMH, la incidencia y la intensidad. En el primer
caso se mide el porcentaje de hogares de cada departamento con algun tipo de privacion, sea solo de

1 Los resultados de este tipo de pruebas estandarizadas no permiten extraer conclusiones directas sobre la calidad del sistema
educativo. Como se menciona en el informe del Ministerio de Educacion, “las pruebas Aprender brindan informacion sobre un
aspecto particular del funcionamiento del sistema educativo: los aprendizajes logrados por las y los estudiantes en determinadas
areas y en cierto momento de sus recorridos” por lo que deben evitarse lecturas aisladas y lineales sin un ejercicio de
contextualizacion. “La calidad es un concepto complejo cuya valoracion requiere poner en relacion distinto tipo de informacion,
fuentes y perspectivas. Por consiguiente, los datos y las propuestas producidas en el marco de operativos de evaluacion como
Aprender, deben ser contemplados junto con los resultados de otros relevamientos e investigaciones que indaguen las trayectorias
educativas y las condiciones de ensefianza y aprendizaje”.

2 Dado que el Censo no releva ingresos, para la medicion de los recursos corrientes se utiliza el nivel educativo de las personas en
funcion de su insercion en el mercado laboral como variable para aproximarse a la capacidad econémica de los hogares (CAPECO).
Con base en datos provistos por la Encuesta Permanente de Hogares para el mismo periodo censal (segundo trimestre de 2022) se
establece una relacion entre el nivel educativo y los ingresos laborales y se la contrasta con un umbral equiparable a la LP para
determinar su suficiencia en términos de recursos corrientes (INDEC, 2025).
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recursos corrientes, solo patrimonial o ambas. El indicador de intensidad refiere al peso relativo de los
hogares con privacion convergente (en ambas privaciones) sobre el total de hogares con privacion. Se
observa una altisima heterogeneidad en las condiciones de vida en el territorio. A nivel regional las
mejores condiciones de vida se presentan en promedio en el Centro y Sur del pais, con un 29% y 30%
respectivamente de hogares con algun tipo de privacion material, mientras que las condiciones mas
adversas se presentan en las provincias del Norte, donde en promedio ese porcentaje asciende a 50%.
La brecha en la privacion de los hogares llega a 41 puntos porcentuales cuando se analiza a nivel
provincial, siendo CABA la de mejor situacion y Formosa donde se registra el nivel de privacion mas alto.
Mapa 3
indice de privacién material de los hogares
A. Incidencia B. Intensidad

Incidenca do IPAIH (%) INtensidnd de IPMM (%)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CENSO 2022 (INDEC).

Cuando se considera una escala intraprovincial (departamentos/partidos/comunas) el minimo
valor de privacion material se registra en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires —en la comuna 13 donde
el 8,5% de los hogares presentan algun tipo de privacion, sobre todo de recursos corrientes— y el
maximo en el departamento de Santa Catalina de la provincia de Jujuy, que registra casi 95% de los
hogares con alguna privacion—asociado a la privacion patrimonial principalmente—. Diversos
departamentos del Norte presentan las situaciones mas extremas del pais en materia de carencias
patrimoniales y corrientes. Estas situaciones reflejan la convergencia de diferentes adversidades
socioecondmicas que se potencian en contextos de aislamiento extremo y ausencia de infraestructura
basica, que suelen coincidir con zonas en las que, asimismo, resulta relativamente alta la proporcion de
poblacion originaria. En este sentido, los asentamientos periféricos de las grandes urbes, si bien
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registran privaciones patrimoniales altas, no sufren todos estos problemas de manera simultanea. La
situacion inversa se presenta en el norte del pais donde mas de 22 departamentos (de distintas
provincias) presentan valores superiores al 80% de los hogares con privaciones materiales de algun tipo
y 9 de ellos donde en mas del 50% de los hogares convergen privaciones por insuficiencia de ingresos y
deficientes condiciones habitacionales al mismo tiempo (véase el mapa 3B).

En definitiva, los niveles de privacidon son mayores en las provincias de menor desarrollo
economico relativo en las que se superponen privaciones patrimoniales de caracter estructural con
privaciones por baja capacidad para generar ingresos. Por otro lado, las brechas o heterogeneidades
internas en materia del mismo indicador también resultan mas profundas en esas provincias (véase el
grafico 5). Las brechas en términos de privacion corriente (carencia de ingresos suficientes) resultan muy
amplias tanto entre regiones como dentro de ellas, especialmente en los departamentos del norte. En
el Centro, aunque con menores niveles, también se observa una importante dispersion. Las brechas en
la infraestructura del hogar (privacion patrimonial) son aln mas amplias, con fuertes insuficiencias en
gran parte del Norte del pais.

Grafico g
indice de privacién material de los hogares segun dimensiones
(En porcentajes)
A. Incidencia de la privacion material B. Incidencia de la privacién material
corriente de los hogares patrimonial de los hogares
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CENSO 2022 (INDEC).

En resumen, por su mayor desagregacion, el indice de privacion material permite apreciar cémo
la desigualdad territorial se refleja y replica en las distintas escalas. Las poblaciones de las provincias del
nortey las periferias del centro y el sur del pais se encuentran histéricamente perjudicadas por su mayor
exposicion a la pobreza, por su peor acceso a los servicios de salud y educacion, por sus deficientes
condiciones de vivienda, lo que afecta, en Ultima instancia, su capacidad de acceso pleno a derechos
economicos, sociales y culturales. Asi, en la Argentina se verifica uno de los rasgos distintivos de la
segregacion urbana latinoamericana identificados por la CEPAL: “la precariedad de sus periferias,
donde se concentran los pobres y se acumulan las carencias” (CEPAL, 2010, pag.143).

Se refleja asi una caracteristica estructural e histdrica de las desigualdades territoriales de diversos
paises y regiones, a saber: la reproduccion a menor escala (intra provincial) de la dindmica centro-periferia
desplegada histéricamente a una escala mayor (por ejemplo, interprovincial). Las “periferias de las
periferias” son territorios donde el acceso a los servicios basicos no alcanza siquiera los niveles
relativamente bajos que se registran en las “periferias de los centros”, lo que se observa al cruzar la region
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y la escala urbana. En el caso argentino, esto se pone de manifiesto en los reducidos niveles de calidad de
vida de las poblaciones rurales del norte vis a vis la de los residentes en ciudades medias de las regiones
Centro o Sur, donde la mejor calidad de vida explica su condicion de polos atractores de poblacion.

Aunque las desigualdades territoriales perjudican, en particular, a las personas que viven en los
territorios rezagados, también tienen significacion, consecuencias y costos para el conjunto del pais. Una
de ellas es la migracion forzosa que resulta de las desigualdades territoriales. Esta migracion, mas alla del
impacto directo en los individuos y su desarrollo personal, erosiona la base de capacidades humanas
necesarias para el desarrollo de las zonas pobres. La emigracion es muy selectiva, con mayor proporcion
de personas jovenes, quienes tienen mas alta propension a emigrar (CEPAL/OLJ, 2008, pags. 215-235), lo
que genera un vaciamiento de este grupo etario en las zonas de origen y, en contrapartida, conlleva el
reemplazo, lainnovaciony el dinamismo hacia las zonas de arribo. De este modo, la migracion puede tener
aspectos positivos, ya que abre oportunidades individuales y aporta al desarrollo de las ciudades a las que
llegan los migrantes, pero también agrava la situacion de las zonas expulsoras, afectando negativamente
a quienes permanecen alli, contribuyendo asi a generar lo que la CEPAL ha llamado “trampas territoriales
de pobreza” (CEPAL, 2007).
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Il. Los factores estructurales
de la desigualdad territorial

El desarrollo productivo tiene una influencia de primer orden en las condiciones de vida de las
sociedades. Las asimetrias productivas tienden a reflejarse sistematicamente en brechas sociales
profundas. Ello se constata no solamente en los contrastes que existen entre las naciones sino también
alinterior de cada una de ellas, entre las regiones y los territorios que las componen. De hecho, en paises
en desarrollo como la Argentina, las disparidades geograficas son mas agudas y persistentes que en los
desarrollados ya que, entre otros factores, cuentan con menos herramientas para reducirlas.

En esta seccion se aborda la cuestion de las asimetrias productivas de la Argentina con la misma
clave territorial presentada en capitulo | y haciendo uso de la misma regionalizacion simplificada, que
permite una exposicion estilizada de los aspectos mas salientes. Como se vera, la estructura productiva
nacional muestra un panorama productivo de gran riqueza, pero, también, de notorias heterogeneidades.

Los trazos generales de economias como la Argentina han sido retratados por la literatura
estructuralista, especialmente en sus estudios sobre la “heterogeneidad estructural” (Pinto, 1965 y
1973). El concepto de heterogeneidad estructural hace referencia al hecho de que en las economias
latinoamericanas se yuxtaponen segmentos productivos de alta sofisticacion con otros
tecnolégicamente rezagados; es decir, se presenta una convivencia de estratos productivos
diferenciados. Ello se contrapone con lo que sucede tanto en las economias centrales, donde existe un
tejido productivo mas homogéneo con primacia de sectores con tecnologias de punta, como en las
economias de bajos ingresos, donde el rezago productivo es la norma.

Estas caracteristicas remiten a la conformacion histérica de los paises de la regidn, ligados a la
exportacion de materias primas a los paises centrales. Como indicaba Furtado (1959), esta orientacion
tuvo como resultado la emergencia de nucleos de alta productividad asociados a la actividad
exportadora —materias primas agricolas, en el caso de la Argentina—, que operaron con una dinamica
particular (asociada al ciclo de precios de las materias primas) y con baja interrelacion con el resto del
entramado productivo, basado en actividades tradicionales de baja sofisticacion.

En la Argentina esta dualidad de base se sostuvo durante la etapa de industrializacion posterior,
ya que las nuevas actividades se asentaron en torno a los grandes centros urbanos de la etapa previa,
que ya contaban con la infraestructura productiva requerida, mientras que el resto del pais tendio a
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relacionarse con estos polos como proveedor de materias primas; esto es, como zonas periféricas
dentro de una nacion periférica. Las provincias del Sur, de baja densidad poblacional, se incorporaron a
la economia nacional dotadas de una elevada riqueza per capita debido a su potencial hidrocarburifero.
Las provincias del norte, de mayor densidad poblacional y con menos fuentes de renta, se enlazaron con
el mercado nacional en una posicion desventajosa.

El desarrollo industrial argentino fue sumamente relevante y constituyo una de las experiencias
de industrializacion mas importantes de la region. Pero el entramado empresarial resultante nunca
superd los claroscuros, permaneciendo menos integrado y mas fragmentario que el de las economias
centrales. Su trayectoria convalido la geografia econdmica dispar que la precedid, consolidando un eje
central con gran diversidad productiva franqueado por areas de menor grado de desarrollo. Esta
fragmentacion es un factor limitante de los efectos multiplicadores de la produccion, obstaculizando la
diversificacion y el upgrading sectorial, especialmente en aquellos sectores vinculados a la exportacion
de materias primas.

Durante las décadas subsiguientes surgieron nucleos de sofisticacion productiva en el norte y sur
del pais, proceso que continua hasta el presente. Mas aun, como se abordara en el capitulo Ill, la
dindmica economica reciente ha tendido a favorecer el crecimiento econdmico de estas dos regiones
por sobre la region del centro. Pero estas transformaciones se dan todavia en el margen: los rasgos
estructurales basicos permanecen arraigados, las carencias de infraestructura persisten y la dindmica
economica general continva reproduciendo y profundizando las asimetrias territoriales.

Dos indicadores que ayudan a reflejar estos rasgos con nitidez son la distribucion provincial del
Valor Agregado Bruto (VAB) per capita y la densidad empresarial per capita en cada region. El primero
de ellos es una aproximacion a la productividad laboral, ya que refleja la capacidad de generar ingresos
por cada habitante. El sequndo remite al grado de desarrollo productivo, poniendo de manifiesto la
abundancia relativa de establecimientos productivos.

Grafico 6
Indicadores de desarrollo productivo por region?
A. VAB per capita provincial, 2023 B. Densidad empresarial departamental, 2022
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2025) y Censo 2022.

2 El panel A exhibe los datos con desagregacion provincial, por regiones. El panel B se basa en los datos a nivel departamental disponibles
en el Censo 2022. Debajo del grafico de cajas se muestra, en gris, la distribucion de la densidad empresarial por departamento (cada
punto representa un departamento y el ancho de su disposicion la densidad de la distribucion).
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La distribucion del VAB per capita provincial (grafico 6A) resulta una de las expresiones mas
cabales de las asimetrias territoriales. El distrito con mayor valor de este indicador (CABA) triplica al
promedio nacional, y multiplica por 7 veces al valor de la jurisdiccion mas rezagada. En el cotejo regional,
y en sintonia con lo antedicho, las provincias del Sur muestran un VAB per capita casi dos veces mayor
al promedio, que se sustenta en la renta de los hidrocarburos. Las provincias del Centro, con menor
renta, pero con un entramado productivo muy denso (grafico 6B), se hallan algo por sobre la media
nacional. Por Ultimo, las provincias del norte del pais muestran un VAB per capita que apenas roza la
mitad de la media nacional, en un marco de baja densidad empresarial.

A. Laexpresion territorial de la estructura productiva heterogénea

Las asimetrias territoriales involucran un entramado de factores interrelacionados que operan como
mecanismos de causacion acumulativa (Myrdal, 1968a y 1968b) y condicionan las posibilidades de
desarrollo productivo. Estas disparidades se expresan en diferencias en las capacidades productivas, la
adopcion de tecnologias, la dinamica de los procesos de innovacion, la densidad del tejido empresarial y
la calidad de la infraestructura material que sostiene las actividades econdmicas. También inciden en ellas
el grado de desarrollo institucional, la disponibilidad de crédito y el margen fiscal con que cuentan las
jurisdicciones para garantizar derechos y promover el desarrollo.

Los territorios que reUnen estos elementos habilitantes tienen el camino allanado para escalar en
complejidad productiva e incorporar sistematicamente nuevas actividades. Los que carecen de ellos
enfrentan serios obstaculos para conformar entramados productivos mas diversificados y sofisticados.
De este modo se establece un vinculo claro, aunque no lineal, entre especializacion productiva,
desarrollo econdmico y, de manera indirecta, las condiciones de vida de la poblacion.

Algunos rasgos de los perfiles productivos de los territorios responden a sus condiciones
naturales —disponibilidad de recursos, clima, calidad de las tierras, entre otras—. Asi, las provincias
andinas poseen un potencial minero superior al resto, mientras que las del centro se benefician del
elevado rendimiento agricola de la llanura. La amplitud del territorio argentino, su diversidad geografica
y climatica y la riqueza de sus tradiciones culturales y productivas constituyen un activo que ha dado
lugar a un amplio abanico de actividades econdmicas. Cada region y cada provincia presenta, por tanto,
un perfil diferenciado y un espectro de oportunidades propio*.

No obstante, el despliegue de esas potencialidades se ve limitado por una serie de factores entre
los cuales la carencia de infraestructura aparece como elemento central. Esto remite al conjunto de
factores que configuran lo que puede denominarse el medio “construido” (PET, 2008), resultado de
procesos historicos pero susceptibles de transformacion mediante la accion humana. En términos
concretos, la capacidad de agregar valor a la produccion primaria depende en gran medida de la
disponibilidad y calidad de infraestructura de transporte, del acceso a energia y del financiamiento para
invertir en ciencia, innovacion y tecnologias, entre otros elementos en los que las regiones por fuera del
centro del pais mantienen rezagos significativos.

Sin pretender un abordaje exhaustivo —ya desarrollado en estudios del Plan Estratégico
Territorial (Ministerio de Planificacion Federal, 2008, 2011 y 2015; Ministerio del Interior, 2018; CEPAL,
2015y 2022)—, en esta seccion se describen los rasgos principales de la especializacion provincial para,
posteriormente, analizar su relacion con el desarrollo productivo y las condiciones de vida.

13 La CEPAL ha desarrollado en conjunto con las provincias un analisis de los perfiles productivos provinciales y del espectro de
potencialidades que se presentan a nivel provincial a futuro. Estos estudios se realizaron para la provincia de La Rioja (2021),
Santiago del Estero (2021 y 2024), Misiones (2022), Chaco (2022), Tierra del Fuego (2022), Salta (2023), Jujuy (2023), Catamarca
(2023) y Tucuman (2023).

29



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Argentina (58) Asimetrias y desigualdades territoriales...

1. Laespecializacion sectorial provincial y regional

Una primera caracterizacion de la especializacion provincial es la distribucion del valor agregado en
bienes por grandes sectores: i) actividades primarias agropecuarias, ii) mineria e hidrocarburos y
iii) productos manufacturados (véase el grafico 7) *.

Las provincias de la region Norte, como Formosa, Santiago del Estero y Chaco, se orientan
principalmente a las actividades primarias agropecuarias. Pero la region también alberga provincias con
alta participacion de actividades industriales, destacandose La Rioja y Misiones. Se trata de entramados
industriales de pequefias y medianas empresas, destacandose la cadena textil-indumentaria y el calzado
en La Rioja (su historia se inicia con el régimen de promocion industrial regional, que logré generar un
polo de industrializacion tardia en la década de 1980), la industria de alimentos y la foresto industria en
Misiones (que cuenta con mas de la mitad de la masa forestal implantada del pais).

En las provincias de Noroeste también es de suma importancia la actividad minera, asociada
hoy a la creciente produccion litifera de Catamarca, Jujuy y Salta. Como se vera mas adelante, el litio
uno de los rubros mas dinamicos de los Ultimos afios. También se destaca el potencial para la
extraccion de cobre en la primera de estas provincias; compartido por otras provincias andinas como
La Rioja, San Juan y Mendoza.

Grafico 7
Especializacion provincial en la produccion de bienes, 2023
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Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL (2025).

14 Corresponde a las letras A (agricultura, ganaderia, caza y silvicultura), D (industria manufacturera) y C (explotacion de minas y
canteras) del codigo CLaNAE o4. En el grafico se excluye la pesca, que representa menos del 1% del VAB en todas las provincias
excepto en Chubut (6,1%), Santa Cruz (6,2%) y Tierra del Fuego (2,7%). En esta representacion visual, movimientos hacia los vértices
indican incrementos de la participacion del sector correspondiente (agricultura, industria o mineria). Un punto ubicado sobre el
vértice de la mineria, por ejemplo, revela un perfil perfectamente especializado en ese sector. Por el contrario, un punto posicionado
en la interseccion de los tres ejes con linea punteado representa un perfil balanceado, con cada rama de actividad alcanzando un
tercio del total. En esta linea, un punto posicionado sobre uno de los lados del tridangulo sefiala una participacion nula del sector en
el vértice opuesto.
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A diferencia de la predominancia agraria del norte, las provincias de la regién Sur muestran
perfiles primarios exportadores de hidrocarburos y de minerales metalicos, siendo Santa Cruz y
Neuquén las mas enfocadas en estos sectores. La provincia de Chubut también posee cierta impronta
industrial, debido a la produccién de aluminio en Puerto Madryn —la mas importante de la argentina.
La pesca —no reflejada en el grafico— también es relevante en la region patagonica, especialmente en
Chubut y Santa Cruz.

Por su lado, la provincia de Tierra del Fuego tiene un perfil muy industrial, debido al peso que tiene
la electrdnica, fomentada por el régimen de promocion industrial provincial. Por Ultimo, la provincia de
Rio Negro exhibe una produccion de bienes equilibrada que combina la explotacién de hidrocarburos con
la fruticultura del Alto Valle y con eslabonamientos aguas arriba y abajo de estos dos complejos.

Las provincias del Centro del pais son predominantemente agroindustriales, pero se distinguen
de las del Norte por la mayor variedad de cadenas productivas, que incluye manufactureras de mayor
complejidad tecnoldgica —como la siderurgia, la automotriz, la quimica y petroquimica, la
farmacéutica, y la metalmecanica, entre otras—.

Sdlo dos provincias de la region Centro producen hidrocarburos: la de Mendoza, en el oeste de la
franja central del pais y extendiéndose sobre las cuencas sedimentarias Neuquina y Cuyana; y la de La
Pampa, cuyo limite meridional bordea, también, la cuenca Neuquina. Por su parte, la provincia de
San Juan es la Unica del Centro con alta participacion de la mineria —es, de hecho, la principal
exportadora metalifera, junto a Santa Cruz en el Sur—, especializacion que se proyecta se profundice a
partir del desarrollo de una serie de proyectos en curso.

Las jurisdicciones con mayor proporcion de valor agregado industrial son la provincia de
Buenos Aires —que concentra la mitad de la produccion industrial del pais—, San Luis —cuya
industrializacion tardia fue impulsada, al igual que en La Rioja, por un régimen de promocion industrial,
vigente entre 1979 y 2012— y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Vale aclarar que, aunque las
provincias de Santa Fe y Cérdoba tienen menor proporcion de produccion industrial relativa, a nivel
nacional ambas resultan gravitantes en términos absolutos.

2. Lassubregiones productivas

Los promedios provinciales tienden a ocultar la verdadera estructura de las areas geograficas con
caracteristicas productivas similares. El estudio de estas areas es crucial y cuenta con antecedentes
significativos en la geografia econdmica argentina, entre los que se destaca el analisis de micro-regiones
productivas realizado por la CEPAL (2015) en el marco del Plan Estratégico Territorial (PET). Indagar en
esta estructura permite advertir que cada provincia encierra una diversidad mucho mayor de la que
sugieren las estadisticas agregadas, tanto en sus caracteristicas productivas y oportunidades como en
la magnitud de las brechas territoriales. También pone de relieve que las areas productivas trascienden
sistematicamente los limites provinciales, lo que evidencia la necesidad de disefiar politicas que aborden
problematicas comunes de forma coherente y coordinada.

Este tipo de analisis, sin embargo, se ve limitado por la escasa disponibilidad de informacion
comparable. Por ejemplo, no existen datos de valor agregado con un nivel de desagregacién menor al
provincial que permitan estudiar con precision la especializacion productiva de todo el pais®s. Sin
embargo, se puede conseguir una mirada alternativa a partir de los datos de empleo privado registrado
por departamento, que permiten identificar cuales y cuantas son las principales actividades®.

35 Existe informacion, aunque parcial. Por ejemplo, la Direccion Provincial de Estadisticas de la provincia de Buenos Aires realiza una
estimacion del PBG a nivel departamental (disponible en /iwww.estadistica.ec.gba.gov.ar/dpe/index.php?option=com_content&view
=category&layout=blog&id=271&Itemid=290).

% CEP XXI, Ministerio de Economia (2022). Datos abiertos de puestos de trabajo asalariado registrado por departamento/partido, a
6 digitos del Clasificador Nacional de Actividades Econdmicas (CLANAE).
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El mapa 4 exhibe el resultado de un ejercicio de clasificacion de los perfiles productivos
departamentales, elaborado en funcion de la orientacion de las actividades con mayor intensidad
laboral formal relativa. El cuadro 4 complementa esta taxonomia al recoger la diversidad media de los
departamentos dentro de cada perfil*7.

Mapa 4
Especializacion departamental, 2021
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de empleo de CEP XXl a 6 digitos del CLANAE, Ministerio de Economia (2022).

Se aprecia que cada provincia integra varias subregiones productivas con perfiles especificos:
ninguna provincia del pais presenta un Unico patron. Asimismo, se observa que estas subregiones
forman parte de areas productivas mas amplias, que exceden sistematicamente los limites politicos
provinciales. A lo largo de la franja central del pais, con asiento en la llanura pampeana, se extiende un
corredor contiguo de departamentos agroindustriales, que combinan actividades agropecuarias de alta
productividad con una elevada diversidad de complejos productivos (en verde claro). En los margenes
de esta area central, tanto hacia el norte como al sur, se identifican (en verde oscuro) zonas de
explotacidn primaria agropecuaria menos diversificadas, y con menor presencia industrial. Dichas areas
se entremezclan con departamentos dedicados ademas a otras actividades primarias, como la mineria,
los hidrocarburos, la silvicultura o la pesca (representados en ocre).

7 La especializacion estilizada se construye a partir de las caracteristicas de las tres actividades de mayor intensidad laboral formal.
Como aproximacion a la diversidad productiva se relevo para cada departamento/partido la cantidad total de actividades con mayor
ponderacion que en el total nacional (a 6 digitos del CLANAE). La intensidad laboral se define como la ponderacion de cada actividad
en el departamento sobre la ponderacion de esa actividad en el total nacional. La clasificacion departamental en base a las tres
actividades de mayor intensidad es la siguiente: a) Agropecuarios: tres actividades vinculadas a actividades agrarias, b) Industriales:
tres actividades industriales, c) Servicios: tres actividades asociadas a servicios, d) Comercio y otros: tres sectores relacionados al
comercio o al turismo, e) Extractiva: mineria, hidrocarburos, silvicultura y pesca. Los casos f) Extractiva e industrial, g) Agropecuaria,
extractiva e industrial y h) Agropecuaria y extractiva, representan departamentos con combinaciones de estas actividades dentro
de las primeras tres mas intensivas.
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Cuadro 4
Especializacion productiva y diversidad promedio
Especializacion Diversidad
(cantidad)
Servicios 186
Industria 167
Extractiva e industrial 108
Comercio u otros 100
Agroindustrial 97
Extractiva 79
Agropecuaria, extractiva e industrial 71
Agropecuaria 57
Agropecuaria y extractiva 43

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de empleo de CEP XXl a 6 digitos del CLANAE, Ministerio de Economia (2022).

En consonancia con la caracterizacion basada en el valor agregado provincial, las provincias andinas y
patagonicas cuentan con muchas zonas de actividades extractivas (mineras o de explotacion de
hidrocarburos, en rojo). Los polos industriales son excepcionales y se encuentran mas bien aislados, aun
poseyendo gran importancia, como es el caso ya mencionado de Puerto Madryn, o laisla de Tierra del Fuego.

Los distritos industriales y los intensivos en servicios de alto valor agregado se concentran dentro
de o en las inmediaciones de las ciudades grandes o intermedias. Representan las areas de mayor
diversidad productiva, multiplicando por cuatro la diversidad de las zonas menos diversificadas. Segun
puede apreciarse, éstas se sitUan sobre todo en la region del Centro, destacando en primer lugar los
partidos del conurbano bonaerense. Otras zonas de gran diversidad industrial son el sur de Santa Fe 'y
la ciudad de San Luis. En el norte también hay distritos de perfil mayoritariamente industrial, sobre todo
en las cercanias de las capitales provinciales: por ejemplo, la municipalidad de La Banda en Santiago del
Estero, y los departamentos de Rawson en San Juan, Libertad en Chaco y Sangasta en La Rioja.

En servicios se destacan la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, que es el principal centro financiero
del pais, y algunas capitales provinciales o grandes municipalidades como las ciudades de La Plata,
Cordoba, Mar del Plata, Mendoza, Salta y San Miguel de Tucuman. Concluyendo esta caracterizacion, en
la desagregacion departamental también se identifican distritos con importancia comercial o turistica, que
poseen gran importancia regional y una diversidad productiva intermedia, como Punilla en Cordoba, Los

Lagos en Neuquén, Partido de la Costa en Buenos Aires y Formosa, entre otros.
3. Laheterogeneidad productiva territorial

La caracterizacion de la especializacion productiva presentada hasta aqui sugiere que los territorios del
norte y del sur del pais —menos diversificados y mas concentrados en materias primas
respectivamente— exhiben, en promedio, un grado de desarrollo productivo inferior al de la region
central. Sin embargo, cuantificar estas brechas no resulta sencillo, y la relacion entre especializacion y
capacidades productivas dista de ser inmediata o lineal.

En este contexto, resulta especialmente interesante recurrir a enfoques que permitan aproximar
el grado de sofisticacion del entramado productivo. Uno de ellos es la metodologia de la Economia de
la Complejidad, propuesta por Hausmann e Hidalgo (2009), originalmente concebida para medir la
sofisticacion productiva a escala nacional a partir de datos de exportaciones. Esta perspectiva parte de
la premisa de que el desarrollo econdmico avanza junto con la densificacion de las redes de
conocimiento, la acumulacion de saber técnico y la consolidacion de los entramados institucionales; es
decir, con la acumulacién de capacidades en sentido amplio.
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Dado que el despliegue de actividades productivas depende de la acumulacion de capacidades,
la diversidad de complejos productivos constituye el primer componente del indicador de complejidad:
a mayor diversidad, mayor complejidad. Un segundo componente es la sofisticacion de esas
actividades, ya que algunas requieren un nivel de capacidades mucho mas elevado que otras. Asi, la
complejidad productiva de una region puede resultar superior a la de otra aun cuando esté especializada
en un numero menor de actividades, siempre que éstas sean tecnolégicamente mas complejas (para
mayores detalles metodoldgicos, véase el anexo A2).

En el mapa 5 se presenta el andlisis de la complejidad productiva de la Argentina. El mapa 5A
muestra los percentiles de complejidad para cada departamento, diferenciando las jurisdicciones de
mayor complejidad relativa (percentiles bajos, en verde) de aquellas con menor complejidad relativa
(percentiles altos, en rojo). El mapa 5b ofrece una zonificacion estilizada que agrupa espacialmente los
departamentos con complejidad superior e inferior al promedio, facilitando asi la identificacion de los
patrones principales®.

Los resultados confirman las apreciaciones previas: se observa una franja de muy alta complejidad
que atraviesa la region agroindustrial del Centro. Esta franja se inicia en la costa atlantica de la provincia
de Buenos Aires, pasa por La Plata y la Region Metropolitana, y forma un corredor que se extiende por el
sur de Entre Rios y de Santa Fe, cubriendo buena parte del territorio cordobés. Hacia el oeste, en su
extremo final, se proyecta sobre sectores de las provincias de Mendoza, San Luis y La Rioja.

El clivaje estructurante de la heterogeneidad territorial nacional se manifiesta en el marcado
contraste de esta franja de alta complejidad y las areas de baja complejidad media situadas tanto al
norte como al sur del pais, claramente visibles en el mapa 5B.

Al mismo tiempo, se registra una fuerte dispersion intrarregional en los niveles de complejidad.
El grafico 8 ilustra la distribucion de la complejidad departamental para cada region: la media
departamental alcanza su mayor valor en el Centro, sequida por el Sur y, en Ultimo lugar, el Norte (en
linea con lo que refleja la densidad empresarial).

Sin embargo, en todo el territorio nacional aparecen localidades de complejidad media o alta.
Estas coinciden, en general, primeramente, con las capitales provinciales y, en segundo término, con
ciudades intermedias. El desarrollo urbano y la presencia de corredores productivos se asocian al
despliegue de actividades mas complejas —como industrias, servicios vinculados al agro y servicios
financieros— que elevan la sofisticacion productiva local.

También dentro de las provincias con mayores niveles de complejidad productiva se registran
brechas notorias, con subregiones de baja complejidad productiva. Tal es el caso del norte de Santa Fe
y el sur de las provincias de Buenos Aires y Cordoba. De hecho, la dispersion en la complejidad de los
departamentos de la region central resulta superior a la del resto del pais, evidenciando que incluso en
los territorios de mayor complejidad persisten contrastes internos significativos.

Al contrastar estos resultados con los perfiles productivos, se evidencia un vinculo claro entre la
especializacion y el grado de desarrollo productivo. Los departamentos orientados principalmente a
actividades primarias son los de menor complejidad econdmica. Por el contrario, aquellos con mayor
diversidad de complejos productivos y una presencia significativa de industrias o servicios presentan los
niveles mas altos de sofisticacion. Esta relacion se refleja en el grafico 9, que resume la distribucion de
la complejidad de los departamentos segun su perfil de especializacion, independientemente de la
region a la que pertenecen.

® | aszonasde alta y baja complejidad del mapa 5B se basan en los agrupamientos espaciales resultantes de la metodologia
estadistica local G* de Getis y Ord (1992).
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Mapa s
La heterogeneidad estructural territorial, 2021

A. Complejidad por departamento B. Zonas de alta y baja complejidad
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Fuente: Elaboracion en base a estimaciones propias.

Grafico 8
Complejidad econémica departamental por regiones, 2021
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Como puede observarse, el ordenamiento general se asemeja al derivado de la diversidad
productiva mostrada en el cuadro 4. No obstante, existen algunas excepciones: en ciertos casos, la
mayor sofisticacion de las actividades en que se especializan determinados departamentos compensa
la menor cantidad de actividades en las que participan.

Por ejemplo, los departamentos de perfil industrial alcanzan los niveles mas altos de complejidad,
superando a aquellos especializados en servicios, aun cuando estos Ultimos exhiben mayor
diversificacion. En el extremo opuesto, se aprecia un patrdn analogo: los departamentos de perfil
exclusivamente agropecuario, aunque mas diversos, presentan menor complejidad que los de perfil
agropecuario-extractivo.

En el rango intermedio de complejidad, los departamentos orientados al comercio y al turismo
ocupan posiciones medias, mientras que aquellos cuya especializacion incluye actividades agrarias
tienden a mostrar menor complejidad que los industriales y extractivos.

Grafico g
Complejidad economica por perfil del departamento, 2021
Industrial A . —_— | —
Servicios 1 « o —l - .

Extractiva e industrial —_ 1 -
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de empleo de CEP XXl a 6 digitos del CLANAE, Ministerio de Economia (2022).

4. Las asimetrias productivas y las brechas sociales territoriales

Tras analizar la heterogeneidad productiva del territorio, resulta relevante examinar como esta
diversidad se refleja en las brechas socioecondmicas. El cuadro 5 presenta una seleccién de indicadores,
algunos ya abordados en el capitulo |, ahora organizados a nivel departamental segun el perfil de
especializacion de cada localidad.

En términos generales, los resultados confirman la existencia de un vinculo estrecho entre
complejidad productiva y desarrollo social. Los departamentos con perfiles mas sofisticados exhiben un
mejor desempefio economico: mayor densidad empresarial y encadenamientos productivos, empresas
con mayor capacidad productiva y de transferencia de conocimiento y niveles superiores de
productividad. Este dinamismo productivo se traduce en mas oportunidades laborales y una mejor
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calidad del empleo®s, asi como en menores proporciones de poblacion vulnerable y de situaciones de
carencia, reflejadas en indices de privacién material de los hogares (IPMH) mas bajos.

Por ejemplo, los departamentos especializados en industria y servicios presentan tasas de
empleo relativamente altas (59 % y 60 %, respectivamente), tasas de empleo precario mas bajas (32 %
y 30 %) y menores indices de IPMH (36 % y 35 %), mostrando que la sofisticacion productiva se asocia a
condiciones socioeconomicas mas favorables.

Cuadro s
Indicadores socioeconémicos por perfil productivo

Complejidad Tasa de empleo Empleo precario IPMH

Especializacion (En percentiles) (En porcentajes)  (En porcentajes)  (En porcentajes)

Industrial 11 59 32 36
Servicios 16 60 30 35
Extractiva e industrial 24 58 33 42
Comercio u otros 33 58 35 46
Extractiva 34 60 32 48
Agroindustrial 47 59 39 39
Agropecuaria, extractiva e industrial 54 58 40 46
Agropecuaria 72 57 41 46
Agropecuaria y extractiva 73 56 41 53

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Censo 2022 y Ministerio de Economia.

En contraste, los territorios de menor desarrollo relativo, principalmente los departamentos
con perfiles agropecuarios o agropecuarios-extractivos, exhiben indicadores desfavorables. Si bien la
tasa de empleo se mantiene relativamente cercana —unos 3 puntos porcentuales por debajo de los
departamentos industriales—, la principal diferencia se observa en la calidad del empleo y en las
condiciones de vida. Asi, los distritos exclusivamente agropecuarios presentan tasas de empleo precario
9 puntos porcentuales superiores a las de perfil industrial (y 12 pp. por encima de los especializados en
servicios), mientras que el IPMH asciende al 46 %, frente al 36 % de los departamentos industriales.

En suma, los resultados muestran que el grado de sofisticacion productiva es un determinante
clave de las oportunidades laborales y de las condiciones de vida de la poblacion en cada territorio,
evidenciando como la heterogeneidad productiva se traduce en brechas sociales persistentes. Esta

9 Latasa de empleo precario mide el porcentaje de personas ocupadas que son asalariadas no registradas o trabajadoras por cuenta
propia. Aunque en general los indicadores laborales se estiman en la Encuesta Permanente de Hogares, se decidio usar la
informacidn censal por su alcance y porque el objetivo es dar cuenta de las heterogeneidades territoriales mas alla de los niveles.
Existen diferencias entre las tasas que surgen de la encuesta y del relevamiento censal que no solo estan asociadas con la diferente
cobertura territorial (en el primer caso solo los principales aglomerados del pais y en el segundo todos los departamentos del pais).
En un trabajo reciente, Arakaki y Paola (2025) destacan que las diferencias mas relevantes entre ambos operativos se asocian
ademas con: (i) el periodo de relevamiento, que no coincide plenamente, las respuestas del relevamiento censal pueden haber sido
proporcionadas en algin momento entre mediados de marzo y fines de mayo, es decir, del primer o segundo trimestre, mientras
que enel caso de la EPH, el relevamiento se realiza de manera continuay los resultados se reportan por trimestres; (ii) el instrumento
de captacion, en particular en el *maddulo laboral” es diferente para la medicion del nivel de actividad laboral y, mas aun, de la
categoria ocupacional, por lo que es esperable que la composicion de la poblacion en términos de ambas variables sea distinta entre
ambas fuentes; (iii) el método de relevamiento, mientras que en la EPH siempre interviene un/a encuestador/a, en el censo se podia
responder de manera virtual. La ausencia de un/a encuestador/a y la inclusién de menos preguntas en el médulo laboral, lleva a que
la clasificacion de las personas dependa en gran medida de la percepcidn que el entrevistado tenga sobre su situacion laboral. En las
estimaciones realizadas se observa que los resultados del censo para las localidades que conforman los aglomerados de la EPH son
similares a los de la encuesta, en lo que respecta a distribucion geogréfica, género, edad y nivel educativo. Sin embargo, hay
diferencias en las variables laborales: el censo registra un mayor numero de ocupados y presenta una tasa de asalarizacion y de no
registro menor. (Arakakiy Paola, 2025).
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relacion pone de manifiesto que las disparidades territoriales no solo reflejan diferencias en el tipo y
diversidad de actividades econdmicas, sino que también se traducen en desigualdades significativas en
empleo, calidad del trabajo y bienestar social.

De este modo, se subraya la importancia de disefar politicas publicas que fortalezcan las
capacidades locales, promuevan la diversificacion productiva y mejoren la calidad del empleo vy la
formacion técnica en los territorios menos desarrollados, para impulsar un crecimiento econdmico
regional mas sélido y avanzar hacia un desarrollo mas equilibrado en todo el pais.

B. Elespacio fiscal

El tamafio de la economia y la densidad productiva de cada jurisdiccion determinan su capacidad de
generar recursos tributarios, configurando asi su espacio fiscal. Este espacio, a su vez, condiciona la
posibilidad de abordar las necesidades de intervencidn publica y de implementar politicas de desarrollo.
En este sentido, las disparidades en el espacio fiscal no solo reflejan los distintos niveles de desarrollo
alcanzados, sino que tienden a condicionar la capacidad de transformacion de cada jurisdiccion y
amplificar las brechas existentes entre cada una. Las regiones con estructuras productivas menos
robustas son precisamente las que mas recursos requieren para financiar politicas de desarrollo, pero
cuentan con menor capacidad de recaudacion.

En Argentina, esta dinamica ha limitado el margen de accion de las regiones menos
desarrolladas, especialmente en el Norte del pais. Las provincias del Centro, con mayor densidad
productiva y grandes centros de consumo, disponen de un poder recaudatorio mas elevado,
principalmente a través del impuesto a los ingresos brutos. Por su parte, las provincias del Sur presentan
un espacio fiscal superior al que corresponderia por su despliegue productivo, debido principalmente a
las regalias provenientes de la explotacion de hidrocarburos, lo que les otorga un margen financiero
incluso mayor que algunas provincias del Centro.

Esta captacion de regalias ha aumentado desde finales de la década de 2010, impulsada por el
crecimiento de la extraccion de hidrocarburos no convencionales en la provincia de Neuquén, aun frente
al estancamiento o retroceso de la produccion convencional en otras jurisdicciones del sur del pais. Por
su parte, las provincias del norte, a pesar de la multiplicacion de proyectos mineros y de un elevado
numero de inversiones en curso en la subregion noroeste, no han alcanzado la densidad productiva ni
los niveles de consumo necesarios para consolidar una autonomia fiscal comparable a la de las otras dos
regiones. En otras palabras, aunque se estan registrando cambios significativos en la actividad
economicay laboral de estas provincias, estos avances aun no se reflejan plenamente en sus estructuras
de financiamiento publico.

El aprovechamiento que puedan hacer las provincias del norte de este fenémeno inversor para
ampliar su autonomia fiscal dependerd, en primer lugar, del crecimiento efectivo de la produccién
minera, su consolidacion como actividad clave de la region y de la generacion de instrumentos y
condiciones que favorezcan efectos de derrame que esta genere sobre el resto de las actividades
economicas. En segundo lugar, sera clave la capacidad de los estados provinciales para asegurar la
captura de rentas, evitando carreras a la baja en materia de tributacion, y fortaleciendo espacios para la
convergencia y armonizacion de instrumentos tributarios para la mineria. Asimismo, estas provincias
deberan prevenir que comportamientos elusivos de las empresas multinacionales, como la
manipulacion de precios de transferencia intraempresa, erosionen las bases de recaudacion.

Esto implica un importante desafio en términos de capacidades institucionales técnicas,
operativas, politicas y prospectivas (TOPP) para jurisdicciones que historicamente han contado con
menores recursos y herramientas para gestionar sus finanzas publicas: las estrategias de atraccion de
inversion extranjera en mineria, mas alla de los compromisos de estabilidad tributaria, deberan ampliar
su gama de instrumentos incluyendo investigacion y desarrollo, desarrollos geo-cientificos y centros
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tecnoldgicos, desarrollo de proveedores especializados, gobernanza y didlogo multiactor
(Salazar-Xirinachs y Boeninger Sempere,2025).

El grafico 10 evidencia la disparidad en el espacio fiscal, medido como la capacidad de generar
recursos propios=°.

Grafico 10
Recursos fiscales per capita seguin region, 2024°
(En ddlares, per capita)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Economia, INDEC y BCRA.
3 En el caso de la region Centro se excluye a la provincia de La Pampa para la que no se cuenta con informacion.

Sin contabilizar las regalias, en 2024 los recursos propios de las provincias del Norte
representaban poco mas de la mitad de los del Centro y menos de un tercio de los del Sur. Al incorporar
las transferencias de la nacidn por todos los conceptos, los recursos de las provincias del norte logran
acercarse parcialmente a la media nacional, pero siguen permaneciendo lejos de los niveles de recursos
per capita con que cuentan las provincias del Sur. En cuanto a los recursos totales per capita, la situacion
del Centro resulta también comprometida: si bien genera importantes ingresos propios, percibe
relativamente pocos recursos a través de la coparticipacion federal de impuestos en relacion con su
poblacion, lo que limita su espacio fiscal.

La proporcion de recursos propios notablemente dispar genera grados de dependencia
diferenciados respecto de la redistribucion fiscal nacional. En 2024, los recursos propios de las
provincias de la region Norte representaban en promedio un 23% de sus recursos totales, mientras
que, los recursos propios alcanzaban al 52% en las provincias del Centro y al 62% en las del Sur (véase
el gréfico 11).

Las provincias con menores ingresos enfrentan desde la esfera publica las demandas mas
urgentes y la redistribucidon de recursos a través de la coparticipacion federal de impuestos resulta
insuficiente para compensar las asimetrias existentes. Esto es asi por las carencias y desigualdades
existentes y, como fue mencionado en el capitulo |, porque en la Argentina el ambito de accidn
provincial es amplio: ademas de las funciones legislativas, judiciales y administrativas, las provincias

20 Sin considerar los originados en las contribuciones a la seguridad social en los casos de las provincias que preservan cajas
previsionales propias.
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ejercen potestades sobre el fomento productivo, la mejora de la infraestructura, la provision de servicios
publicos y la seguridad social.

Grafico 11
Espacio fiscal, ingresos propios sobre ingresos totales, seguin region, 20242
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Economia, INDEC y BCRA.
2El espacio fiscal no considera a la provincia de La Pampa, por falta de informacion.

Las provincias también tienen la responsabilidad de gestionar los establecimientos educativos
y de financiar total o parcialmente —en el caso de los establecimientos privados— su funcionamiento.
Ademads, estan a cargo del subsistema publico de salud. Como se menciond, éste presta atencion
sanitaria a la poblacion con menores ingresos, que no cuenta con cobertura ni del subsistema privado
(que brinda servicios a la poblacion de altos ingresos) ni de las obras sociales (que atienden a las y los
asalariados formales y a jubilados). Debido a las menores tasas de empleo y la elevada incidencia de la
informalidad y precariedad laboral, el porcentaje de la poblacion que recurre al subsistema publico de
salud es proporcionalmente mas elevado en las provincias del norte del pais.

Los desafios que plantea a la justicia territorial el desbalance entre recursos y responsabilidades
subnacionales, sobre todo en materia de acceso y calidad de las prestaciones en educacion y salud, son
enormes. Desde la década de 1970, y especialmente durante la de 1990, las prestaciones en educacion
y salud fueron transferidas desde la nacidn hacia las provincias sin una correspondencia semejante en
términos de la distribucion de recursos fiscales. Desde entonces, a pesar del efecto compensador de la
coparticipacion, las provincias han enfrentado situaciones muy disimiles para garantizar un acceso
equitativo a estos derechos.

En lo que hace a la salud, como fue mencionado en el primer capitulo del documento, las
provincias del norte cuentan con tasas de cobertura de los subsistemas privados y de obras sociales
inferiores a las de las Centro y Sur (del 49% en el primer caso contra mas de 64% y 69% en los dos
ultimos), lo que genera mayor presion sobre el subsistema publico. De hecho, en la region Sur el gasto
en salud por habitante sin otra cobertura es, en promedio, casi tres veces mayor que en la region Norte
(véase el grafico 12A). Cabe resaltar que, al margen de que la regidon Centro muestra mayor gasto
promedio que la region Norte, ese posicionamiento estd incidido por el mayor gasto de la Ciudad de
Buenos Aires, mientras que las cuatro provincias con mayor cantidad de habitantes (Buenos Aires,
Mendoza, Cérdoba y Santa Fe) presentan, en promedio, gastos en salud por habitante sin cobertura que
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sonun 32% inferiores a la media de laregion Norte y representan, a su vez, una cuarta parte de los gastos
analogos de la region Sur.

La situacion educativa refleja una situacion similar, aunque con brechas algo inferiores: el gasto
medio (por persona en edad de matricularse) en las provincias del Sur es, en promedio, mas del doble
que en las del Norte y el Centro (véase el grafico 12B). La virtual equiparacion en los niveles de gasto
medio en educacion entre las regiones Norte y Centro constituye una novedad frente a analisis previos
—donde se observaba un gasto algo superior en esta Ultima regidon (CEPAL, 2022)—. Por un lado,
refuerza la hipotesis sobre la insuficiencia de los mecanismos federales de distribucion y compensacion
frente a las demandas existentes; por otro, evidencia la menor capacidad contributiva de las provincias
del Centro, cuyo crecimiento economico —como se analiza en detalle en el proximo capitulo— ha
tendido a desacelerarse.

Este fendmeno, combinado con procesos econdmicos muy dindmicos, pero geograficamente
concentrados, vinculados principalmente a la  explotacion de recursos naturales
—destacando la actividad hidrocarburifera en Neuquén—, tiende a profundizar las asimetrias en
dimensiones clave como educacion y salud, dado que la expansion de estos sectores pujantes no se ha
traducido en una mayor densidad productiva ni en la expansion de los centros de consumo en los
territorios circundantes tales que propicien una mayor holgura fiscal de las demas provincias.

Nuevamente, en la dimension educativa, cabe hacer una mencidn con respecto a las provincias
de la region Centro mas pobladas: el gasto medio en educacion es inferior al del norte del pais y
representa un 40% del de la region Sur, siendo el caso de la provincia de Buenos Aires el mas
comprometido. Una parte de estas diferencias podria explicarse por las economias de escala de los
recursos volcados a territorios con mayor concentracion poblacional, otra, se explicaria por la
insuficiencia de recursos, lo que representa un desafio de relevancia en un contexto en el que, como se
vera, la region centro atraviesa un proceso de estancamiento economico que dificulta la ampliacion del
espacio fiscal por la via de los recursos propios.

La mayoria de las asimetrias territoriales sefialadas, incluyendo las diferencias en la distribucion
de recursos y gasto entre jurisdicciones, tienen un origen historico cuya resolucion compromete directa
o indirectamente al gobierno nacional. Aun asi, las jurisdicciones subnacionales cuentan con cierto
margen para utilizar instrumentos que, si bien no permiten cerrar totalmente las brechas, pueden
atender algunas de las necesidades emergentes en sus territorios.

Tal como se sefialé en CEPAL (2022), el impuesto sobre la propiedad inmueble se presenta
como una alternativa para ampliar los recursos provinciales y dotar a la estructura tributaria de mayor
progresividad fiscal. Los esfuerzos desplegados en este sentido varian segun la region: en 2024, para la
region Centro, este impuesto representd, en promedio, cerca del 6 % de los recursos tributarios; en
contraste, solo alcanzo al 1,2% en las provincias del norte y al 1,3% en las del sur (grafico 13A).

No obstante, no todas las provincias utilizan este instrumento, y una mirada historica evidencia
que su participacion ha tendido a disminuir: en 2024 representaba apenas el 5% de la recaudacion
tributaria provincial, habiendo superado el 20% cuatro décadas atras (grafico 13B). Estos antecedentes
sugieren que existe un espacio para recuperar la relevancia de este tributo, tanto para fortalecer a los
fiscos provinciales como para dotar de mayor progresividad a sus estructuras tributarias.
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Grafico 12
Gasto en subsistema publico de salud y en educacion publica segin region, 20242"
(Per capita respecto de la media)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Economia e INDEC.
2El espacio fiscal no considera a la provincia de La Pampa, por falta de informacion.
bEl gasto en salud y educacién no contempla a las provincias de San Luisy La Pampa, por falta de informacion.

Grafico 13
Recaudacion de impuesto inmobiliario, por region, como proporcion sobre recursos tributarios totales
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Economia e INDEC.
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C. Elacceso al financiamiento

Laregion de América Latinay el Caribe enfrenta niveles histéricamente bajos de crecimiento econémico
y que se encuentra atrapada en lo que la CEPAL denomina una “trampa de baja capacidad para crecer”.
La tasa de crecimiento promedio de los paises de la region durante el periodo 2015-2024 alcanzé apenas
0,9%, el nivel promedio mas bajo de las Ultimas siete décadas. En este contexto, una de las principales
limitantes al desarrollo de la region y a la reanudacion de mayores niveles de crecimiento es la poca
disponibilidad de financiamiento, tanto con recursos domésticos como externos. La combinacidn entre
baja capacidad para crecer y limitado espacio fiscal es una limitante para enfrentar los desafios y
transformaciones necesarias, tales como elevar la inversion publica y privada, mejorar la productividad
e impulsar transformaciones sociales y productivas.

En el caso de Argentina, los niveles de crecimiento econdmico se encuentran estancados desde
2011. Uno de los factores que obstaculizan la superacion de las asimetrias productivas es el desigual
acceso al financiamiento para el desarrollo y en particular la fuerte concentracion del crédito en las
provincias de mayor desarrollo econdomico, fenémeno vinculado, a su vez, con la concentracion de la
infraestructura financiera.

A nivel provincial, el financiamiento bancario se encuentra aun mas concentrado en la region
Centro que la propia actividad econdmica. El crédito bancario representa alli el 14% del valor agregado
de la region, por encima del registrado en las provincias del Norte (7%) y del Sur (5%). Un caso especial
es la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, donde el crédito equivale al 28% de su valor agregado, el
maximo del pais. Este nivel excepcional se explica, en parte, por la presencia de las sedes administrativas
centrales de empresas que operan en todo el territorio nacional y gestionan su financiamiento a través
de las sucursales radicadas en esa jurisdiccion. Sin embargo, incluso si se excluye a la Ciudad Autonoma
de Buenos Aires, el crédito sobre el valor agregado en la region Centro (10%) se mantiene muy por
encima del resto del pais.

La concentracion de la infraestructura financiera se evidencia también en las marcadas
desigualdades de acceso a puntos de contacto del sistema bancario. Segun el Banco Central de la
Republica Argentina (BCRA), en las localidades de mas de 100 mil habitantes cerca del 70 % de las
personas adultas tienen una sucursal de la entidad financiera donde poseen su cuenta en la misma
localidad. Esta proporcion desciende al 56—-58% en localidades de entre 10 mil y 100 mil habitantes y al
30% en las de menos de 10 mil (BCRA, 2025). Las desigualdades en infraestructura de servicios
financieros se reflejan asimismo en la menor disponibilidad de cajeros automaticos y terminales de
servicios en los municipios menos densamente poblados.

En el plano de los servicios para personas, la reciente expansion de los medios de pago
electrdnicos ha tendido a reducir algunas disparidades en el acceso a servicios financieros basicos,
alcanzando una cobertura superior al 70% de la poblacion entre 2023y 2024 (BCRA, 2025). No obstante,
esta difusion no parece alterar las asimetrias en el acceso al crédito, que siguen requiriendo la presencia
fisica de sucursales comerciales y redes de intermediacion financiera.

Cuadro 6
Infraestructura financiera y crédito bancario por regiones, 2023
(En unidades y como porcentaje del Producto Bruto Geogrdfico)

Crédito en porcentaje Cantidad de sucursales y Cantidad de sucursales y casas

Region del VAB casas matrices matrices cada 10.000 habitantes
Centro 14 3 645 1,1
Norte 7 557 0,5
Sur 5 310 1,2
Total 12 4512 1,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de BCRA y CEPAL.
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En este marco resulta clave encarar de manera simultanea los desafios fiscales y financieros que
limitan la movilizacién de recursos en el territorio. Ello exige fortalecer la recaudacion y mejorar la
calidad del gasto con criterios de progresividad, promover la inversion privada mediante mercados de
capital e instrumentos innovadores y potenciar el rol de la banca de desarrollo en la articulacion entre
financiamiento publico y privado. Solo asi serd posible ampliar el acceso a recursos para sectores
productivos estratégicos y reducir las asimetrias en la inversion entre jurisdicciones.

D. Lainfraestructura habilitante

Las brechas territoriales en infraestructura constituyen uno de los factores determinantes que explicany
perpetUan los rezagos econdmico-productivos y sociales de amplias regiones del pais (CEPAL, 2022). La
desigual distribucion de redes viales, energéticas, de conectividad digital, de agua y saneamiento no solo
limita la competitividad y la integracion productiva, sino que también restringe derechos basicos. El cierre
de este tipo de brechas resulta esencial para apuntalar el desarrollo productivo en los territorios, en el
sentido de potenciar a diferentes sectores y actividades de la economia, permitir su integracion a los
mercados nacionales e internacionales, y disminuir costos de produccion (Gatto, 2007). En algunos casos
—piénsese, por ejemplo, en las provincias sin acceso a gas de red—, la disponibilidad o no de determinada
infraestructura comporta la condicion de posibilidad de un sinnUmero de actividades productivas.

Dentro de las brechas de infraestructura basica se incluyen el acceso a agua, saneamiento, asi
como a energia eléctrica y gas de red. El sector de agua y saneamiento de la Argentina ha recuperado
parte de su atraso en la cobertura de agua y cloacas, pero aun requiere de mejoras en la calidad y
eficiencia de los servicios. Hacia 2010, el 83% de los hogares tenia acceso al agua de red y solo 49% de
los hogares tenia cobertura de cloacas. Los datos del Ultimo censo nacional muestran que estos
porcentajes fueron mejorando y que alcanzaron el 85%y el 57,4% en 2022, respectivamente.

Aunque el acceso a agua de red puUblica por regiones tiende a ser similar al total nacional, existen
marcadas heterogeneidades territoriales. En particular, se presentan situaciones criticas con una
cobertura que tiende a ser menor al 40% de los hogares en las zonas de mayor pobreza y/o poblacion
dispersa en algunos departamentos del norte del pais, los conurbanos del Centro —donde se concentran
gran parte de los barrios populares—y en la meseta patagonica en el sur del pais (véase el mapa 7).

El acceso a servicios energéticos seguros, eficientes y de calidad es otro de los determinantes
fundamentales del bienestar y la equidad social, ademas de su importancia para el desarrollo
productivo. La pobreza energética constituye una de las preocupaciones centrales de las economias
modernas. Uno de los indicadores que refleja con mayor claridad los déficits en infraestructura
energética es el de conexiones residenciales a gas de red. Segun el Ultimo Censo nacional de 2022, solo
el 18% de los hogares de la region Norte tenia acceso a gas de red para cocinar, muy por debajo de la
region Centro (58%) y Sur (86%). La mayoria de los hogares de la region Norte utilizaba como principal
fuente energética para cocinar gas de tubo o en garrafas (74%), cuyos costos tienden a ser mayores
respecto a la conexion de red. Parte de estos déficits se encuentran asociados a la falta de gasoductos
troncales y a las conexiones necesarias para ampliar la capacidad de transporte del sistema nacional.
Otra parte se explica por la ausencia de infraestructura de distribucion para abastecer a zonas urbanas
residenciales, aun en aquellos lugares cercanos a la traza de gasoductos de la red nacional. Este es el
caso de las provincias del Norte por donde transitan los gasoductos Norte y del Noreste Argentino
construidos originalmente para abastecer a la region con gas importado de Bolivia. En los Ultimos afos
se avanzo en la readecuacion de esta infraestructura para abastecer a la region con el gas natural de
Vaca Muerta con |a reversion del gasoducto Norte y con la proyeccion del segundo tramo del gasoducto
Perito Moreno que unira las localidades de Salliqueld en la provincia de Buenos Aires y San Jeronimo en
la provincia de Santa Fe. La mayor disponibilidad de infraestructura en la region Centro y Sur también
esconde disparidades en la cobertura. Como se puede observar en el mapa 6 existen varias localidades
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de la region Centro y Sur con una reducida densidad poblacional, cuya menor cobertura de gas de red
se asemeja a la cobertura de la region Norte.

Mapa 6
Hogares que cocinan con gas de red, 2022
(En porcentajes del total de hogares)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Censo 2022.

Mapa 7
Hogares con acceso a agua de red publica, 2022
(En porcentajes del total de hogares)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Censo 2022.
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En el caso del acceso a conexion eléctrica, la cobertura es practicamente universal a nivel
nacional®, aunque aun persisten brechas territoriales. En la region Norte las tasas de cobertura se
encuentran entre el 85y el g5%, alcanzando niveles bastante mas bajos en areas rurales aisladas, de
dificil acceso y costoso tendido de redes (Jacinto, Carrizo y Gil, 2019).

Las asimetrias territoriales en infraestructura social constituyen otros de los factores que explican
las desigualdades en las condiciones de vida de la poblacion. En materia de servicios de salud las
diferencias se reflejan en la concentracion de camas hospitalarias disponibles por habitante (véase el
grafico 15). La region Centro es la que tiene una mayor infraestructura de salud medida por este indicador
con 3,7 camas cada 1.000 habitantes, por encima de la region Norte (3,6) y Sur (3,1). Esta infraestructura
del sistema sanitario, junto con las diferencias en las condiciones de ingresos y servicios asociados, tiende
a profundizarse con la concentracion de personal médico por cada 1.000 habitantes: en la region Centro
alcanza a 4,8, cerca del doble de lo registrado en la region Norte (2,5) y Sur (2,2). En materia de educacion,
las brechas de infraestructura tienden a ser menos evidentes porque la disponibilidad de unidades
educativas por cada alumno tiende a ubicar en mejor posicion relativa a las provincias con poblacion mas
dispersa, como Santiago del Estero, la provincia con mayor porcentaje de poblacion rural del pais (CEPAL,
2022) o La Rioja, que por cuestiones demo-geograficas tienen, en promedio, menos cantidad de
estudiantes por establecimiento (véase el grafico 14). Un indicador complementario que muestra la mayor
o menor facilidad de acceso a la educacion es la distancia media a los establecimientos educativos2. En el
promedio nacional, en el afio 2024, mientras un alumno del dmbito urbano debe caminar 11 minutos para
acceder a una escuela primaria y 14 para llegar a una secundaria, en el ambito rural esos tiempos se
incrementan a 141y a mas de 240 minutos, respectivamente.

Grafico 14

Infraestructura educativa, 2024
(Unidades educativas cada 1.000 alumnos)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Relevamiento Anual 2014, Evaluacion e Informacion Educativa de Ministerio de Educacion.

2 Véase https://datos.bancomundial.org/indicator/EG.ELC.ACCS.ZS?locations=AR.

22 Haciendo uso de técnicas geograficas se realiza una estimacion del tiempo de viaje a pie hasta el establecimiento educativo mas
cercano. La estimacion se realiza por radio censal, en base a tendido de rutas y calles obtenido de openstreetmap.org (Mapa de
accesibilidad a las escuelas argentinas, Programa Sembrador, 2025). Disponible en http://fedacceso.glitch.me.
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Grafico 15
Infraestructura de salud, 2023
(Camas hospitalarias cada 1.000 habitante)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Red Federal de Registros de Profesionales de la Salud, SIISA (2022).

Las infraestructuras de conectividad —vial, ferroviaria, aéreay portuaria— condicionan el grado
de movilidad y accesibilidad de la poblacion, pero también el dinamismo productivo, la competitividad
territorial y la circulacion eficiente de bienes y servicios. Considerando la densidad caminera (véase el
mapa 8) y el transito vehicular, la zona central, en especial el eje La Plata-Rosario, concentra el grueso
de estos flujos, coincidiendo con el vector de mayor desarrollo productivo del pais. También se destacan
los flujos de los corredores del este, con topografia mas accesible para la circulacion. Dentro del norte
los corredores viales son pocos, lo que refleja el grado de aislamiento de algunos de sus territorios, sobre
todo en la interseccion entre las subregiones este y oeste del Norte. En el Sur también sobresale la
menor conectividad vial de la meseta patagonica.

Las carencias y asimetrias en la infraestructura de conectividad resultan determinantes de la
competitividad y productividad de los territorios. Esto es especialmente relevante en lo que respecta a
la logistica y al transporte, que resulta insuficiente para el tamano del pais y anade importantes costos
para que la produccion pueda ser distribuida al interior del territorio nacional o a los puertos para su
exportacion de manera competitiva. En particular, la preponderancia que tiene el transporte de cargas
automotor da lugar no solo a mayores costos relativos (con respecto, por ejemplo, a los que se derivarian
del traslado enferrocarril), sino también resulta ineficiente en términos de cuidado del medio ambiente.
El problema del transporte se expresa con mayor gravedad en las provincias mas alejadas del centro del
pais, que deben atravesar mayores extensiones del territorio para llegar a los principales mercados de
consumo, o bien al puerto. En particular, en la zona norte, se afaden los déficits de infraestructura
basica ya sefialados (como el acceso al agua y la energia), que no solo afectan la calidad de vida de la
poblacion sino también las posibilidades de transformar y potenciar su sistema productivo.
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Mapa 8
Densidad caminera, 2023
(KM de rutas pavimentas /100km2 de superficie)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Direccion Nacional de Asuntos Provinciales.

La infraestructura en materia de telecomunicaciones se encuentra en niveles relativamente
buenos en Argentina al ser uno de los paises con la mayor tasa de penetracion de internet en el mundo y
menor brecha digital por ingreso (acceso entre los hogares de mayores y menores ingresos), aunque la
disponibilidad de infraestructura digital esté sujeta a importantes asimetrias territoriales. Sequn el indice
de Desarrollo de las Tecnologias de Informacion y Telecomunicaciones (IDI)?3 que desarrolla la Unidn
Internacional de Telecomunicaciones (ITU), Argentina esta por encima del promedio regional de
desarrollo digital (alcanzando una evaluacion de 83,4) superada solo por Chile, Uruguay y Costa Rica. El
pais registra buenos niveles de infraestructura en materia de telecomunicaciones en cuanto al nUmero de
usuarios de internet, acceso de hogares a internet fija y cobertura de banda ancha movil (ITU, 2024), pero
la disponibilidad de infraestructura digital se encuentra sujeta a importantes asimetrias territoriales
(CEPAL, 2022).

Segun el Ultimo Censo de 2022, el 60% de los hogares en la region Centro contaba con una
computadora, por encima de la regidn Sur (53%) y Norte (51%). En el mapa g se puede observar que las
diferencias son mas marcadas aun cuando se lo analiza por departamento, con areas de la region Norte en
las cuales menos del 28% de los hogares cuentan con acceso a una computadora. Las asimetrias en el
acceso a una computadora se replican en la conexidn a internet: mientras en la region Centro el 80% de
los hogares tienen conexion a internet, este indicador se reduce al 69% en la region Norte y al 68% en la
region Sur. La conexion a internet tiende a tener una cobertura mas homogénea entre departamentos de
la region Centro y Sur respecto a la region Norte, como se puede observar en el mapa 10.

3 ElIDlesunindice formado porindicadores de conectividad universal y por indicadores de infraestructura, las habilidades o el acceso
a dispositivos digitales para establecer un ranking del estado de desarrollo digital de los paises.
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Mapa 9
Hogares con acceso a una computadora, 2022
(En porcentajes del total de hogares)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Censo 2022.

El pais viene mejorando también la calidad de la conectividad, esencial para el uso de soluciones
digitales. La velocidad de bajada de las conexiones fijas por provincias se triplico desde el afio 2020. En el
primer semestre del 2025 casi un 37% de los hogares registran una velocidad que supera los 100 Mbps
(CABASE, 2025). No obstante, persisten fuertes asimetrias territoriales. En el promedio nacional la
velocidad media de descarga fue de 139 Mbps, pero solo tres provincias superaron este promedio (CABA,
San Luis y Buenos Aires) y 5 tienen una velocidad de 117 a 103 Mbps; 8 provincias tienen una velocidad
media entre 64 y 100 Mbps y 8 provincias aun tienen una velocidad de conexion menor a 64 Mbps
(ENACOM, 2024).

Parte de las asimetrias mencionadas podrian reducirse en los proximos afos con el avance de la
cobertura de servicios satelitales de comunicacion sobre todo en aquellas poblaciones rurales sin acceso
a la infraestructura basica. Segun un estudio del INTA de 2021, sobre 311 parajes rurales, un 40,2% no
tenia conectividad a internet. El acceso a internet a través de tecnologia satelital se hace relevante en
lugares alejados con menor densidad poblacional o con una geografia que dificulta la instalacion de
cables y/o torres, y en donde no existe una demanda que permita recuperar el tipo de inversion en
infraestructura que se requiere para brindar estos servicios (Ministerio de Economia, 2024). El acceso a
internet satelital en zonas rurales es también relevante desde un punto de vista productivo, a partir de
las oportunidades que abre para mejorar los procesos con la aplicacion de la agricultura de precision. La
digitalizacion y la captura de datos mediante satélites, drones u otros sensores pueden contribuir a
generar un salto en la productividad de un sector cuyo nivel de actividad ha tendido a estancarse en la
Ultima década. Con esta necesidad, en los Ultimos afos las autoridades nacionales avanzaron en un
conjunto de politicas para ampliar la cobertura de servicios satelitales que incluyd la creacion de ARSAT
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en 2006, el Plan Satelital Geoestacionario Argentino 2015-2035 en 2015, y la creacidn del Registro para
la Provision de Facilidades Satelitales y la apertura del mercado local a nuevas empresas prestadoras
entre 2024 y 2025. No obstante, un relevamiento realizado por CABASE (2025) muestra que al
momento (2025) solo el 2,8% de los encuestados utiliza internet satelital como tecnologia de acceso a
internet fija, frente a un 52% de accesos mediante fibra optica. Ademas, la cantidad de accesos por
cantidad de usuarios, relevado e informado por el ENACOM, muestra que para el primer trimestre del
2024 el acceso a internet satelital fue de 9,8 accesos cada 100 hogares, un valor minimo comparado con
los mas de 78 accesos cada 100 hogares que posee el acceso a internet fijo. Ello deja en evidencia la
diferencia entre un mercado con usuarios dispersos (rurales) y otro con predominancia de adopcion en
zonas urbanas. (Ministerio de Economia, 2024).

Mapa 10
Hogares con acceso a internet, 2022
(En porcentajes del total de hogares)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Censo 2022.

Recvadro1
Infraestructura tecnoldgica y habilidades digitales:
una medicion de la provincia de Cordoba

Las competencias y habilidades digitales en un periodo caracterizado por la sociedad y la economia del
conocimiento desempefian un rol fundamental y tienen consecuencias importantes para los paises, los sectores
productivos y las empresas. El proceso de transformacion digital en las sociedades cambid la forma de hacer las cosas,
desde la forma de comprar bienes de primera necesidad hasta las formas de trabajar, y tienen un impacto sistémico
sobre la productividad. Las empresas adoptaron nuevos modelos de digitalizacion y organizacion virtual del trabajo
lo que se ha convertido en un factor critico para los trabajadores a la hora de acceder a los nuevos mercados laborales
digitales. Se han abierto nuevas brechas digitales en el mercado laboral, sobre todo en los paises en desarrollo y en
relacion con la poblacion vulnerable (CEPAL, 2022).
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En términos generales las habilidades digitales se definen como el conjunto de destrezas que van desde la
busqueda basica en lineay el envio de correos electrdnicos hasta la programacion y las tareas mas especializadas para
poder manejar y utilizar los dispositivos digitales, aplicaciones, redes y tener las competencias para los nuevos
mercados laborales (CEPAL, 2022). La Union Internacional de Telecomunicaciones (UIT) divide a las habilidades
digitales en tres categorias. Las habilidades digitales basicas que comprenden destrezas sencillas para la operacion
de dispositivos como la utilizacion de teclados y pantallas tactiles, el acceso a informacion o la conexion a internet.
Las habilidades digitales genéricas o intermedias como la organizacion y la gestion de datos digitales, la colaboracion
digital o la creacion de contenido para mejorar o integrar la informacion. Las habilidades digitales avanzadas son
destrezas especificas de profesionales especializados en TIC como el dominio de lenguaje de programacion, el analisis
de datos, las habilidades de procesamiento y modelado, el manejo de grandes bases de datos, el desarrollo de
software y la capacidad de desarrollar aplicaciones (UIT, 2020).

Evaluar estas habilidades en la poblacion resulta central para el disefio de politicas de inclusion digital. El Marco
de Competencia Digital para la Ciudadania (DigComp), elaborado por la Unién Europea, ofrece una referencia clave.
Alli se distinguen cinco areas de competencias digitales: i) bUsqueda y gestion de informacion y datos;
ii) Comunicacion y colaboracion; iii) Creacion de contenido digital; iv) Seguridad; y v) Resolucion de problemas
(Consejo de la Unidn Europea, 2018).

En Argentina no existe hasta el momento informacion cuantitativa que permita aproximar el nivel de habilidades
digitales de la poblacion, ni tampoco conocer la magnitud de determinadas brechas que existen para grupos como las
personas mayores, las personas con discapacidad, los jovenes, las mujeres y diversidades, asi como en general los
hogares de menores ingreso. Para abordar en parte esta limitacion, la CEPAL en conjunto con la provincia de Cérdoba
desarrolld y aplico una encuesta de habilidades digitales de alcance provincial. Dicha encuesta utiliza el Marco DigComp
como base, adaptado a las practicas mas frecuentes en Latinoamérica, y en particular respecto de plataformas digitales
y herramientas cotidianas para los habitantes de la provincia de Cordoba. También se apoy6 a la realizacion de estudios
cualitativos a informantes clave para enriquecer el analisis que surge de la encuesta cuantitativa.

Los resultados muestran que el 62% de la poblacion encuestada de la provincia de Cordoba posee habilidades
basicas o superiores en cinco areas de competencias digitales. El 38% restante muestra habilidades inferiores a
basicas. No obstante, esa situacion general es muy distinta segun el tipo de area de competencia evaluada. Las
mayores brechas estan en las competencias asociadas a la creacion de contenido digital y en seqguridad. En cambio,
las competencias en el drea de comunicacion parecen estar practicamente universalizadas.

Gréfico1
Poblacion por debajo de niveles de habilidad basico segun area de competencia
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base Encuesta de Habilidades Digitales (Garcia Diaz y Villafafie, 2024).

La encuesta permite evaluar las brechas que existen para diversas poblaciones. Para las personas mayores se
presentan las brechas mas importantes, siendo el caso de los adultos mayores donde las brechas son muy
importantes. En especial en las dimensiones de creacion de contenido digital y sobre todo de Seguridad. Por otro lado,
hay brechas de género en el desarrollo de habilidades digitales (de 6 puntos de diferencia en detrimento de las
mujeres). El nivel educativo sigue siendo un condicionante de la capacidad de desarrollar habilidades digitales (56%
de la poblacion en el grupo de habilidades inferiores a basicas tiene solo educacion primaria completa o incompleta).
Uno de los resultados mas destacados de la encuesta es la asociacion entre el acceso a dispositivos, sobre todo
computadora personal, y las posibilidades de desarrollar habilidades digitales (véase el grafico 2).
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Grafico 2
Poblacion por debajo de niveles de habilidad basico segun area de competencia
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base Encuesta de Habilidades Digitales (Garcia Diaz y Villafafie, 2024).

Abordar estas brechas requiere enfoques especificos y medidas adaptadas a cada contexto. Esto puedo incluir
iniciativas para mejorar el acceso a dispositivos, sobre todo computadoras, para fomentar la inclusion de mujeres,
programas de alfabetizacion digital para personas mayores, acceso equitativo a la educacion en tecnologia y
esfuerzos para cerrar la brecha de conectividad en areas rurales o menos desarrolladas. Ademas, la conciencia y la
promocion de la igualdad de oportunidades digitales son fundamentales para garantizar que todos tengan acceso y
la capacidad de participar plenamente en la sociedad digital.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de F. Garcia Diazy S. Villafafe (coords.), *Habilidades digitales en la provincia de Cérdoba”,
Documentos de Proyectos (LC/TS.2024/63, LC/BUE/TS.2024/01), Santiago, CEPAL, 2024.

En sintesis, las profundas desigualdades en la calidad y densidad de la infraestructura se erigen
como uno de los principales obstaculos para el desarrollo de los territorios historicamente rezagados, y
explican en gran medida tanto las brechas sociales observadas como su persistencia a lo largo del
tiempo. A pesar de los esfuerzos significativos y sostenidos desplegados desde los distintos niveles de
gobierno —que han permitido avances concretos, especialmente en materia social—, los resultados
alcanzados aun muestran limitaciones cuando se trata de impulsar un desarrollo productivo mas
equilibrado. El capitulo IV examina los mecanismos institucionales y los instrumentos de politica
implementados para reducir la desigualdad territorial, destacando los logros alcanzados, pero también
los desafios pendientes para transformar las mejoras sociales en un verdadero motor de convergencia
economica y productiva.

52



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Argentina (58) Asimetrias y desigualdades territoriales...

lll. La dinamica reciente de las asimetrias territoriales

La economia argentina muestra una dinamica problematica desde hace una década y media. Como se
desarrollé en la introduccidn, esto se relaciona tanto con factores internos —destacandose la
inestabilidad macroecondmica y los problemas del sector externo— como con el contexto internacional
—las dificultades de paises de industrializacion media para insertarse al mundo tras la emergencia de
China como potencia manufacturera.

La actividad economica se encuentra, con altibajos, estancada desde el afio 2011, lo cual ha
tenido implicaciones en las posibilidades para disminuir las brechas sociales y mejorar la calidad vida del
conjunto de la poblacién. Ahora bien, al margen del estancamiento de la actividad econdmica a nivel
nacional, la dindmica no ha sido neutral en términos regionales. Por el contrario, es posible divisar
trayectorias regionales diferenciadas surgidas, como se verd, de comportamientos contrapuestos en las
cadenas productivas predominantes en cada territorio. La disparidad de estas trayectorias regionales se
reflejo a su vez en el desarrollo de muchos de los indicadores sociales expuestos en el capitulo 1.

En la dinamica econdmica mencionada pueden distinguirse tres grandes etapas. Entre los afos
2004 y 2011 las regiones Norte y Centro crecieron aceleradamente (grafico 16). Esto se dio, en buena
medida, gracias al protagonismo simultaneo de la industria manufacturera y de la produccion
agropecuaria. En esta primera etapa la region del Sur registro, en cambio, tasas de crecimiento inferiores,
debido al declino gradual de las cuencas hidrocarburiferas convencionales. En términos de la situacion
social se observa una importante reduccion de la pobreza —desde los valores sin precedentes registrados
después de la crisis de 2001-2002— de mas de 23 puntos porcentuales en este periodo. A nivel regional se
observan un correlato con la situacion econémica: mayor intensidad de mejora en las provincias del Norte
y del Centro, aunque como se menciond partiendo de niveles muy disimiles. Las provincias del Surtambién
experimentaron reducciones importantes, aunque de menor magnitud relativa.

A partir del afio 2011 se produjo un cambio en este patron de crecimiento, con efectos regionales
dispares. Como se vera, ello respondio al freno de la expansion industrial, afectando mas severamente
a las provincias del centro del pais. Aunque a menor ritmo, las provincias del norte continuaron
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creciendo, sostenidas en parte por politicas anticiclicas. En esta etapa el sur también moderd su
expansion, pero, al contar con menor presencia de la industria y un vinculo mas estrecho con lademanda
externa, enfrentd mejor las adversidades econdmicas y acorto la brecha de crecimiento que habia
acumulado con relacion al resto del pais. En términos de pobreza durante estos afos se estanca
significativamente el ritmo de reducciéon hasta fines de 2017 donde comienza a crecer—en 2019 la
pobreza habia aumentado 7 puntos porcentuales, respecto a 2022—. Es importante notar que las
provincias del norte registraron un incremento sustancialmente menor que las del Centro y Sur del pais,
lo que permitié que continuara disminuyendo la profunda desigualdad territorial en la situacion social
que caracterizo histéricamente al pais.

Grafico 16
Evolucion del valor agregado bruto regional, crecimiento acumulado desde 2004
(Precios constantes de 2004)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2025).

A partir de 2019 se configuré un nuevo patrén de crecimiento econémico, vigente hasta la
actualidad. Los sectores intensivos en recursos naturales se posicionaron como actores centrales,
registrando tasas de expansion superiores a las del resto del entramado productivo. Este proceso se dio
en un contexto de elevada volatilidad macroecondmica, marcado por tensiones cambiarias y
devaluaciones periddicas que provocaron un notable incremento de la pobreza. Sin embargo, también
favorecio una cierta convergencia regional, dada la mejor evolucion relativa del norte y del sur del pais
respecto del centro.

Los Ultimos afos de la serie plantean un desafio interpretativo. En 2020 la actividad econdmica
registrod una fuerte contraccion, generalizada en todas las regiones, como consecuencia de la crisis
derivada de la pandemia global de COVID-19. Posteriormente, entre 2021 y 2022 se observo una
recuperacion, aunque en 2023 —Ultimo afio de la serie— las regiones Norte y Centro volvieron a
retroceder por el impacto de la grave sequia que afectd al sector agropecuario. Aun asi, en esta fase
puede distinguirse el gran impulso de la regidn Sur y, en menor medida, del norte. La primera, debido
al despegue de la produccion de hidrocarburos no convencionales en Vaca Muerta, cuyo crecimiento se
acelero exponencialmente luego de la pandemia; la sequnda, por el auge de la mineria del litio.

En términos de la situacion social, con importantes vaivenes atados a las sucesivas crisis que
experimento la economia, se observa un empeoramiento de los principales indicadores —entre el 2019
y el 2024 la pobreza crece casi 2,5 puntos porcentuales— que fue bastante homogéneo a nivel territorial.
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A. Ladinamica economica sectorial

Por lo expuesto en la introduccion es claro que las tendencias en la actividad de los diversos complejos
productivos han sido determinantes para comprender la evolucion de los senderos regionales. El
grafico 17 muestra la evolucion del valor agregado bruto nacional total y su desglose para los sectores
seleccionados de mayor relevancia.

Como puede observarse, la actividad industrial exhibid un crecimiento practicamente
ininterrumpido entre el 2004 y el 2011, acumulando una expansion total de 44% (un ritmo anualizado
de 5,3%). Posteriormente, entro en una fase descendiente hasta el afio 2020, con una leve recuperacion
posterior hasta el 2023. Por su parte, la actividad agropecuaria presenté una tendencia mas uniforme,
aunque con la volatilidad propia del sector derivada de inclemencias climaticas como inundaciones y
sequias. En particular, se destaco la sequia de 2023, que provoco una caida de la actividad a niveles
incluso inferiores a los de 2004 (-4,2 %), después de haber alcanzado en 2022 un crecimiento acumulado
cercano al 25 %.

Grafico1y
Evolucion del valor agregado bruto nacional por sectores, desde 2004 a 2023
(Valores observados y tendencia)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de INDEC (2025).

La evolucion del VAB de los hidrocarburos reflejo el declino en la produccion de las cuencas de
extraccion convencional, tocando un piso de -26% en el 2020, momento a partir del cual revirtid
abruptamente su tendencia por el despegue de la produccion en Vaca Muerta. Vale mencionar que la
recuperacion se debe exclusivamente a la produccidon no convencional en Neuquén: aunque otras
provincias también tienen formaciones geoldgicas con potencial en hidrocarburos no convencionales,
todavia se encuentran en etapa de exploracion.

Aunque por otros motivos, la actividad minera presento un recorrido similar al de la actividad
industrial: alcanzo un pico de expansion en 2010, situandose un 67 % por encima del nivel de 2004 (lo
que implica una expansion anualizada de 7,6 %), para luego descender hasta 2020. Desde entonces
inicio una nueva etapa de crecimiento, ubicandose en 2023 un 53,1 % por encima del afio base.
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El crecimiento de la produccidn de oro y, en menor medida, de plata explica parte del avance
acumulado de la mineria. El descenso entre 2011 y 2020 respondié al agotamiento de los yacimientos
de cobre y al cierre de la mina Bajo de la Alumbrera en Catamarca. Sin embargo, la merma en la
produccion de cobre (cuyo potencial vuelve a ser considerable en la actualidad con varios proyectos en
fase de exploracion o factibilidad, particularmente pero no limitado a la provincia de San Juan) fue mas
que compensada por el reciente auge de la mineria de litio en las provincias de Catamarca, Jujuy y Salta.

B. Ladinamica de las asimetrias econdmicas

La proyeccion regional de la evolucion sectorial responde a la configuracion territorial de las cadenas
productivas. El mapa 11 permite comprender el nexo entre ambas dimensiones y complementa el
analisis de las areas productivas del capitulo dos, reflejando la distribucion provincial del valor agregado
bruto sectorial. Alli se identifican las cinco provincias de mayor peso en cada una de las cadenas
seleccionadas.

En materia industrial, las cinco provincias con mayor aporte se localizan en la region Centro,
concentrando el 86 % del valor agregado. La dindmica economica del centro del pais se asocia de
manera evidente a la produccion industrial.

El valor agregado de la produccion agropecuaria también se concentra principalmente en el centro,
aunque con una extension hacia el norte. Entre las cinco provincias de mayor aporte se encuentran cuatro
en la franja central y una en el norte del pais, explicando el 78 % del valor agregado total.

Mapa 11
Distribucion regional y provincial del valor agregado bruto sectorial, 2023
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2025).

La produccion de hidrocarburos se concentra en cuatro provincias de la region Sur y una del
Centro, representando el go % del valor agregado del sector. Por su parte, la mineria muestra una
distribucion mas dispersa: entre las cinco provincias de mayor aporte se encuentran tres en el norte, una
en el centro y otra en el sur.
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El grafico 18 condensa la evolucién sectorial segun la periodizacion definida, integrando la
proyeccion regional del valor agregado y destacando los tres sectores de mayor incidencia en el
crecimiento, asi como el sector con mayor contrapeso, lo que permite corroborar cuantitativamente las
trayectorias adelantadas en la introduccion.

Entre 2004 y 2011 la industria fue determinante en el crecimiento de todas las regiones, siendo el
rubro de mayor aporte a la expansion del centro (que fue de 5,6% anual) y del sur del pais (que rondo el
2,2% al ano), explicando respectivamente el 24 y 30% de la variacion. En el norte, que crecio al 5,7%
anual, también fue muy relevante el comercio (con un aporte de 24%) y la expansion agricola (14%). El
menor avance de la region Sur se debid a la retraccion de los hidrocarburos, que restaron un equivalente
al 26% del crecimiento regional.

Entre 2011 y 2019, la industria se convirtio en el principal factor del estancamiento econdmico.
Su retraccion explico la mayor parte de la caida en las provincias del Centro y represento la incidencia
negativa mas importante en el resto del pais. En este periodo, el resto de los sectores productivos
también mostro desaceleracion. Las regiones Norte y Sur continuaron creciendo, pero a un ritmo muy
bajo (0,5% y 0,6% anual, respectivamente), sostenidas principalmente por los servicios publicos —salud
y educacion—y la administracion publica?4.

Grafico 18
Aporte sectorial al crecimiento regional anualizado?, desde 2004 a 2023 por subperiodos
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2025).
2Los puntos en negro indican la variacion anualizada total de la region en cada periodo, y las barras indican el desglose sectorial. En el semieje
ositivo, los rubros con aporte positivo a la variacion total, en el negativo los de aporte negativo. La categoria “Otros” refleja el aporte neto
! !
de los sectores que no estan resaltados en color.

24 Vale aclarar que algunas provincias mostraron comportamientos que se apartan de los promedios de su region. Santiago del Estero,
por ejemplo, mostré un fuerte crecimiento entre 2011 y 2019, por un excelente desempefio agricola durante aquellos afios.
Asimismo, la provincia de Neuquén comenzaba a despegarse del resto de las provincias productoras de hidrocarburos, mostrando
altas tasas de expansion por la produccion de Vaca Muerta; pero el efecto neto de los hidrocarburos en la region Sur quedaba todavia
neutralizado por la caida de la produccion convencional. También empezaba a cobrar relevancia la produccion de litio en Jujuy,
aunque ello es compensado en el plano regional por la caida en la produccion de cobre en Catamarca (que tuvo un fuerte impacto
en su actividad econdmica).
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Desde 2019, el Sur mostro la mayor expansion, con un ritmo anual de 2,8%, impulsado por los
hidrocarburos (67 % de aporte). Este crecimiento se concentrd especialmente en la provincia de
Neuquén, que crecid un 9,9 % anual, mientras que el resto de la economia regional permanecio afectada
por la disminucion de la produccion convencional de hidrocarburos.

El Norte continud creciendo a un ritmo medio (1,2% anual), impulsado por el comercio (44%), la
mineria del litio (24%) y la construccion (31%), esta Ultima vinculada al desarrollo de infraestructura
minera. Las provincias con mineria de litio —Catamarca, Jujuy y Salta— registraron tasas superiores al
promedio regional: 5,8%, 4,5% Yy 1,8% anual, respectivamente.

Por Ultimo, el Centro mostré un crecimiento modesto del 0,4% anual, de la mano de la
reactivacion de la construccion y de la actividad industrial después de la pandemia. Sin embargo, la
actividad agropecuaria sufrié una caida significativa debido a la sequia de 2023, que impacto en todas
las zonas agricolas del pais y afectd el crecimiento acumulado de la region.

En resumen, desde 2011 las provincias del Centro han registrado un crecimiento mas lento,
tendencia que se ha consolidado en los Ultimos afios. Esta situacion resulta particularmente relevante
en términos del valor agregado, dado que la actividad econdmica se concentra fuertemente en esta
region.

De manera indirecta, esta dindmica esta generando una redistribucion incipiente de la actividad
economica en el pais, como se observa en el cuadro 7. Asociado a ello, se aprecia una leve disminucion
de las brechas territoriales en la distribucion de la actividad econdmica y en los indicadores sociales. No

obstante, este proceso ocurre en un marco de deterioro promedio, dado que el entramado productivo
muestra un bajo dinamismo en general.

Cuadro 7
Distribucion regional del valor agregado
(En porcentajes)
Region 2004 2011 2019 2023
Centro 78,7 80,0 78,6 77,6
Norte 11,6 11,9 12,6 12,8
Sur 9,6 8,1 8,7 9,5

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2025).

Sin duda, el dinamismo de sectores intensivos en recursos naturales —en particular los
asociados a minerales estratégicos, energias renovables, electromovilidad y almacenamiento
eléctrico, bioeconomia—, impulsado por la reconfiguracion y el crecimiento de la demanda
internacional vinculada a la transicion energética, abre oportunidades significativas para el desarrollo
nacional y regional. No obstante, también plantea desafios claros. Hasta el momento, el crecimiento
de estos sectores no ha sido suficiente para arrastrar al resto del entramado productivo, que continva
avanzando a un ritmo mas lento, a diferencia del patron de expansion observado hasta 2011, cuando
la actividad involucraba de manera mas amplia a todo el tejido productivo. En este contexto, el
desafio sigue siendo el mismo que enfrentan histdricamente las economias periféricas: fortalecer los
vinculos entre los sectores exportadores de materias primas y el entramado productivo local,
promoviendo el desarrollo de proveedores aguas arriba y la incorporacion de valor agregado aguas
abajo con el fin de elevar el grado de elaboracion de la produccion y aumentar su participacion en las
exportaciones globales.
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C. Ladinamica de las brechas sociales

En las Ultimas décadas, las desigualdades en la situacion social a nivel territorial mostraron un
comportamiento disimil. Algunos indicadores sociales presentaron mejoras perceptibles, mientras
otros evidenciaron avances menores. Destaca la favorable evolucion de la pobreza, que no obstante se
revierte en los Ultimos afos.

Como fue mencionado, resalta el periodo hasta 2011 donde la caida de la pobreza fue de gran
intensidad, seguido por un estancamiento con leve aumento hasta 2019 y mas recientemente
importantes vaivenes atados a la dinamica econdmica, de sucesivas crisis que experimentd la economia
argentina.

Grafico 19
Personas bajo la linea de pobreza, por region
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de EPH-INDEC y Zack, G., Schteingart, D. y Favata, F. (2020).

Ese cuadro general muestra algunas particularidades territoriales que resulta interesante
actualizar. Hasta fines de 2017 se redujeron las desigualdades en la situacion de la pobreza entre
provincias. La distancia en puntos porcentuales entre las jurisdicciones de mayor y menor incidencia
de la pobreza (Formosa y CABA) paso de 53 a cerca de 30. En tanto que, considerando los promedios
regionales, la diferencia entre la region Norte y la region Sur se redujo de 18 a g puntos porcentuales
(véase el grafico 20A).

Ahora bien, los afios siguientes, el empeoramiento en los niveles de pobreza también tuvo un
correlato en las brechas interprovinciales (bastante menor cuando se consideran los promedios).
Particularmente asociado al importante crecimiento de la pobreza en algunas de las provincias del
Norte del pais (Chaco, La Rioja y Catamarca).
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La dispersion entre las tasas de pobreza provinciales, evaluada segun la desviacion tipica,
muestra el mismo panorama, con una reduccion importante hasta 2019 y desde alli un empeoramiento
de 30% (véase el grafico 20B)?.

Grafico 20
Pobreza: brecha provincial y regional y dispersion territorial

A. Brecha entre extremos, provincial y regional B. Dispersion provincial de la pobreza
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de EPH-INDEC y Zack, G., Schteingart, D. y Favata, F. (2020).

En materia de indicadores de condiciones de vida mas estructurales también se registran
mejoras. El componente de privacion patrimonial de los hogares, que mide las caracteristicas
habitacionales de los hogares, permite una comparacién intercensal que da un panorama de largo
plazo en ese tipo de infraestructura basica. El mapa 12 muestra el cambio en el porcentaje de
hogares con privacion patrimonial para cada departamento, donde los valores negativos
(positivos) indican una mejora (empeoramiento) relativa en las condiciones habitacionales con
respecto a 2001.

Tal como puede observarse, se registran mejoras bastante transversales en el territorio.
Aquellas de mayor magnitud (verde mas intenso) se concentran en los departamentos del sur del
pais, de las provincias de Misiones, Corrientes y Entre Rios y en diversas zonas del centro del pais.
En los departamentos del Norte del pais, que en la seccion previa sefialamos como los de mayor
vulnerabilidad, se observan mejoras, aunque de menor magnitud, y en algunos de ellos —aquellos
de mayor intensidad de privacion— empeoramientos. También en diversos departamentos de la
region del centro, asociados a conurbanos de ciudades, se observan variaciones muy pequefias o
empeoramiento en las condiciones habitacionales de los hogares.

25 La desviacion tipica (también conocida como desviacion estandar) es una de las medidas mas usadas de dispersion. Normalmente
la mayor parte de los valores registrados se ubica en el rango definido por la media mas/menos una desviacion tipica, de modo que
la disminucion de esta Ultima sefiala una reduccion de las brechas (un acercamiento de todos los valores al valor promedio). Es
importante mencionar que existen medidas de dispersion alternativas, como el coeficiente de variacion, que mide la desviacion
tipica como porcentaje de la media aritmética. Cuando el promedio desciende, como es el caso de la pobreza, el coeficiente de
variacion se torna una medida de brechas mas “exigente” que la desviacion tipica, ya que su reduccion exige una caida mas que
proporcional de la dispersion. A la luz de este indicador, muchas de las brechas que se analizan en esta seccion muestran reducciones
menores. No obstante, las conclusiones se orientan esencialmente en el mismo sentido.
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Mapa 12
Evolucion de los hogares en viviendas particulares con al menos una privacion patrimonial, por
departamento, partido o comuna, variacion 2001-2022

Fuente: INDEC (2025).
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IV. Mecanismos mitigadores y politicas publicas

La profundidad de las brechas territoriales seria mayor —y la dindmica de las desigualdades mas
desfavorable— de no mediar arreglos institucionales y politicas publicas que propicien una llegada de
los recursos administrados por el Estado nacional a las regiones y sus poblaciones con algun sentido de
progresividad. En particular la inversion publica llevada adelante por el gobierno nacional y las
transferencias a las provincias que tienen por finalidad el equipamiento y/o la realizacion de obras tienen
potencial para moderar o reducir progresivamente las brechas de infraestructura que han restringido el
desarrollo econdmico y social de las jurisdicciones del pais historicamente relegadas. También pueden
jugar un rol relevante en esa direccion las politicas de desarrollo productivo desplegadas desde los
niveles nacional y subnacional, sobre todo cuando se busca que estas estén articuladas entre si.

A. Mecanismos mitigadores de la desigualdad

La coparticipacion federal de impuestos puede inscribirse entre los arreglos institucionales que
propician una distribucion progresiva de los recursos nacionales. Politicas como la Asignacion Universal
por hijo, asi como otras transferencias a hogares en situacion de vulnerabilidad, y las moratorias
previsionales son instrumentos efectivos para reducir la desigualdad social medida por ingresos
resultante de las asimetrias territoriales. En conjunto, estos pueden ser vistos como mecanismos
mitigadores de las asimetrias existentes en el pais. A continuacidn, se describen las caracteristicas de
estos mecanismos, la forma en que operan, la importancia de preservarlos y, eventualmente, de
mejorarlos.

1. La coparticipacion federal

Para la mayoria de las provincias, y mas aun para las de menor desarrollo relativo?®, los ingresos
coparticipables constituyen la principal fuente de recursos. El disefio del sistema de coparticipacion
federal paso por diferentes etapas. Actualmente, la Nacion transfiere a las provincias el 56,7% de los
impuestos coparticipables que recauda?. Sobre esta masa de ingresos, cada provincia participa con una

% También son relevantes otras transferencias recibidas del gobierno nacional que no forman parte de la coparticipacion; aunque
estas Ultimas no tienen un caracter automatico.

27 Al neto de la detraccion del 15% de la masa coparticipable bruta destinada a la Administracion Nacional de la Seguridad Social
(ANSES) y de una suma fija de 45,8 millones de pesos mensuales que se reparte entre las provincias.
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alicuota establecida en base a pardmetros redistributivos, que buscan favorecer a los territorios mas
rezagados?®. En las provincias del norte del pais, de hecho, la masa de recursos distribuida por
coparticipacion u otras leyes que prevén la distribucion automatica de recursos nacionales equivalia en
2023, en promedio, al 23% del valor agregado bruto provincial (llegando al 30% y 50% en algunos casos),
mientras que en las provincias de la region Centro o Sur representaba, en promedio, menos del 7%,
alcanzando en alguna de ellas un maximo que no superaba el 18% (véase el grafico 21).

Grafico 21
Importancia de recursos de la coparticipacion y otros de distribucion automatica, por region
(En porcentajes)
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Fuente: CEPAL sobre la base de estimaciones propias y Ministerio de Economia.

Como se destaco oportunamente, la coparticipacion contribuye a equiparar los recursos fiscales
por habitante de las provincias, reduciendo las diferencias de base en su espacio fiscal y posibilitando un
funcionamiento de los estados provinciales mas equilibrado. Junto al resto de las transferencias de
origen nacional, posee un alto impacto en la mitigacion de las desigualdades socio-territoriales.

Historicamente, la mayor parte de los recursos tributarios nacionales coparticipables se
generaron en aquellas provincias del pais con mayor grado de desarrollo, alimentados
mayoritariamente por la actividad productiva desarrollada en la regidn Centro. Ahora bien, si como se
advirtio en secciones precedentes, el centro del pais se halla en una suerte de estancamiento econémico
prolongado —e incluso de retroceso, cuando al valor agregado se lo mide por habitante—, el potencial
recaudatorio se ve necesariamente afectado y, con él, su capacidad redistributiva. El estancamiento
secular de la economia argentina observado sobre todo en el centro del pais, dada la estructura
productiva de esta regidn, revela dificultades para continuar expandiendo la produccién con desafios en
dos de sus sectores clave. En el sector agropecuario elevar la productividad requerira de nuevos avances
tecnoldgicos, mientras que en el sector manufacturero se presenta el enorme desafio de competir con
las grandes potencias industriales.

Las oportunidades productivas emergentes en la Argentina en el periodo reciente, asociadas con la
explotacion de recursos naturales, como son la extraccion no convencional de hidrocarburos en la

28 Esta distribucion fue establecida de manera provisoria en 1988, habiendo quedado pendiente que el Congreso de la Nacion dicte
una nueva ley, tal como fue establecido en la Constitucion Nacional de 1994. Las porciones actualmente correspondientes a la
Ciudad de Buenos Airesy a Tierra del Fuego, que no formaron parte de la distribucion original, se extraen de la parte correspondiente
ala Nacion.
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provincia de Neuquén y de minerales metalicos en algunas provincias del noroeste —principalmente
Catamarca, Salta y Jujuy—y centro del pais —San Juan—, se presentan como una llave para robustecer los
recursos provinciales, ganar espacio fiscal y desplegar estrategias de desarrollo en esos territorios. Como
se menciono, resulta crucial en ese sentido la cooperacion entre provincias para evitar carreras a la baja en
materia de tributacién ademas de sortear la erosion de las bases tributarias y fomentar convergencia en
materia tributaria. El éxito en estas tareas puede mejorar las condiciones productivas, laborales y sociales
en los territorios involucrados, pero no necesariamente abonara a la reduccion de asimetrias.

En cambio, politicas de desarrollo productivo multinivel que propicien la articulacion de estas
actividades basadas en recursos naturales dindmicas con otras ubicadas aguas arriba y aguas debajo
mediante estrategias de desarrollo de proveedores y de incentivos a la agregacion de valor, podran
generar condiciones para que el dinamismo emergente, hoy circunscripto territorialmente, pueda
propagarse hacia otras actividades productivas haciendo aprovechamiento de las capacidades
existentes y generar un derrame que traspase los limites provinciales. De ese modo, los mecanismos de
distribucion de recursos nacionales —la coparticipacion y los demas instrumentos de distribucion
automatica— podran preservar e incluso refinar —si se trabaja en redisefios superadores— su impronta
mitigadora de asimetrias.

2. Laasignacion universal por hijo

Las politicas de implementadas desde el gobierno nacional, incluso aquellas sin fundamento
especificamente regional, pueden tener un impacto heterogéneo a nivel territorial. En particular, las
politicas de proteccion social pueden contribuir a mitigar las disparidades sociales territoriales. Ello es
asi porque en los territorios con menor desarrollo econdmico existe, como se observd antes, una alta
incidencia de la informalidad y la precariedad laboral, por lo que una mayor proporcion de la poblacion
ve restringido su acceso a los derechos propios de los vinculos laborales formales, como la obra social,
el aguinaldo, las vacaciones pagas y licencias, las asignaciones familiares y, en el futuro, la jubilacion.

La Asignacion Universal por Hijo (AUH) contribuye a compensar la falta de acceso a estos derechos,
constituyendo el principal programa de transferencias de ingresos del pais, financiado desde la Nacion. El
programa, que se paga a las madres, padres o adultos responsables desocupados o informales, es una politica
que apunta a la universalidad de los derechos que busca cubrir a la poblacién infantil o joven cuya madre,
padre o persona encargada no ha podido acceder a un empleo en el sistema contributivo, y es una politica de
inclusion en la medida que el requisito para su acceso (carecer de un trabajo registrado) constituye la causa
de su exclusion de la percepcidn de Asignaciones Familiares contributivas.

Este espiritu de la AUH la convierte en un mecanismo de redistribucion territorial en la medida
que tiene una incidencia o alcance mayor en aquellos territorios en los que las posibilidades de acceder
a una ocupacion formal son mas reducidas, y donde existe, por tanto, una poblacion infantil y
adolescente mas desprotegida, como es el caso de la region Norte. En efecto, en las provincias de la
region Norte el 42% de las personas menores y adolescentes de hasta 17 afios perciben el beneficio de
la AUH, mientras que en la region Centro esa cobertura se ubica en 31%. Una proporcion ain mas baja
se encuentra en la regidn Sur, que cuenta con un mercado de trabajo mas estructurado, y solo alrededor
del 19% de las y los menores de 17 afios perciben la AUH (véase el mapa 13).

La politica de Asignacion Universal abarca, ademas, a las personas gestantes a través de la
Asignacion por Embarazo para Proteccion Social (AUE), que se paga durante los meses de gestacion y
hasta el momento del nacimiento. En diciembre de 2024 la cantidad de beneficiarios y beneficiarias de
la AUH y AUE superaba los 4,2 millones de nifios, nifias, adolescentes y mujeres embarazadas?9. La AUH
también se encadena con otra politica social, denominada Tarjeta Alimentar, que asiste a los ingresos
de los hogares con nifios, nifas o adolescentes de hasta 17 afios beneficiarias y beneficiarios de la AUH,

29 Informe de Estadisticas de la Seguridad Social (ANSES, 2025).
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embarazadas a partir de los 3 meses que cobran la asignacion por embarazo y a madres con 7 hijos o
mas que perciben pensiones no contributivas. Consiste en un monto para la compra de alimentos que
varia segun la cantidad de hijos o hijas en el hogar, llegando en mayor medida a los hogares mas
vulnerables, que tienen mayor cantidad de infantes o adolescentes, que son mas frecuentes en los
territorios con menor grado de desarrollo.

Mapa 13
Cobertura de AUH por provincia, proporcion de NNyA hasta 17 afios
(En porcentajes)
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&

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Subsecretaria de Seguridad Social.

Sin resolver las brechas territoriales resultantes de las asimetrias historicas, estos mecanismos
resultan determinantes para morigerar la acentuacion de las brechas de ingresos. De ahi la importancia
del esfuerzo por preservarlos o incluso elevarlos en términos reales. Como de hecho se observé en 2024,
con una serie de ajustes nominales en las prestaciones que permitieron, si bien no retornar a sus niveles
maximos (cuando el gasto en AUH alcanzo a ser en torno del 0,8% del PIB, los afos en 2019 y 2020),
frenar su retroceso en términos reales: la recomposicion de los montos de la AUH en 2024 llevo al
programa a erogar un monto equivalente al 0,6% del PIB, desde un nivel de 0,4% del PIB en 2023.

3. Lamoratoria previsional

La elevada informalidad laboral de las regiones menos desarrolladas produce también una exclusion de
los esquemas previsionales contributivos. El Plan de Inclusion Previsional, aplicado mediante sucesivas
moratorias implementadas a partir de 2005, fue disefiado para incrementar la cobertura previsional de
las personas mayores, que a comienzos de la década de 2000 resultaba muy baja —no solo en las
regiones postergadas sino en el conjunto del pais—, como consecuencia de la regresion estructural
(productiva y social) que habia experimentado la Argentina durante el Ultimo cuarto del siglo XX.

Las moratorias previsionales posibilitaron a las personas mayores con aportes insuficientes
acceder a una prestacion contributiva, a partir de un plan de pagos para completar los aportes minimos
que establecialaley. La innovacion del programa fue que permitio que el pago retroactivo de los aportes
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fuera en simultaneo al cobro de la prestacion. De esta forma, la cobertura aumenté desde el 68% en
2004 hasta superar el go% desde el 2009 (Rofman y Olivieri, 2011). Con su implementacidn, la Argentina
paso a tener la tasa de cobertura mas alta de América Latina en materia de jubilaciones y pensiones.
Esta extension implicd no solo el derecho a una prestacion monetaria sino también a una cobertura de
saludy, através deella, total o parcialmente dependiendo de la patologia, a una serie de medicamentos.

Las caracteristicas de la moratoria previsional hacen que su incidencia se focalice sobre la parte de la
poblacién que a lo largo de su vida debid atravesar situaciones de mayor vulnerabilidad, con largos periodos
de informalidad laboral. No casualmente resultd especialmente reparador en el caso de las mujeres3°. En el
ano 2024 se registraban 4,4 millones de beneficios otorgados mediante las moratorias, que representaban
el 60,8% del total de beneficios del Sistema Integrado Previsional Argentina (SIPA). Del total de jubilaciones
por moratoria previsional el 73% corresponde a mujeres, cuando esta proporcion en el régimen general es de
solo el 40%.

Por el mismo motivo, el programa resulta redistributivo en términos territoriales, como se advierte en
el peso que tiene, por ejemplo, en las provincias de la region Norte. En promedio, el 6% de las jubilaciones
de esas provincias fueron otorgadas en el marco de la moratoria previsional; y en algunas jurisdicciones
nortenas la proporcion llega a cerca del 9o% (véase el grafico 22). La region Centro también registra valores
elevados (68% promedio) y la region sur se encuentra por debajo de las dos anteriores (64%).

Grafico 22

Jubilaciones otorgadas por moratorias y empleo precario, 2024
(Porcentaje de jubilaciones totales y porcentaje de ocupados totales)
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En el afio 2016 se promulgo por ley otro mecanismo de inclusion previsional, basado en la
creacion de la denominada Pensidn Universal para el Adulto Mayor (PUAM), que a diferencia del
esquema de moratorias sigue una logica no contributiva, y aplica a todas las personas mayores de
65 afios no incorporadas en otros sistemas y que cumplen con un requisito minimo de residencia en el
pais. En contraste con el Plan de Inclusion Previsional, la PUAM otorga una prestacion mensual
equivalente al 80% del haber minimo y no genera derecho a pension por viudez. Aunque el programa

3 Esimportante también destacar que en el 2021, mediante el Decreto 475, se realizé un reconocimiento de aportes por tareas de
cuidado por el cual las mujeres que estén en edad de jubilarse y no tengan los aportes necesarios pueden obtener hasta un afio por
cada hijo, dos afios por hijo adoptado, un afio adicional por hijo con discapacidad, y dos afios si fueron beneficiarias de la Asignacion
Universal por Hijo (AUH) por al menos 12 meses, ademas de los periodos de licencia por maternidad y excedencia.
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fue implementado con la idea de reemplazar al esquema de moratorias previsionales, ambos esquemas
permanecieron vigentes de forma simultanea.

A partir de marzo de 2025, con el vencimiento del plazo para ingresar a la Ultima moratoria
previsional y su no renovacion posterior, la PUAM qued6 como Unico mecanismo de acceso a una
jubilacion para aquellas personas de 65 afios y mas con un historial de aportes incompleto que no se
encontraran percibiendo otra jubilacidn o pensidn. Esto implico un cambio en la Idgica del instrumento
mitigador desde un derecho basado en el historial contributivo, a un derecho universal basado en el
concepto de ciudadania, con las ya mencionadas diferencias en términos del menor monto de la
prestacion, la homogeneizacion de la edad de acceso por sexo y la no posibilidad de traspaso del
beneficio al conyuge por el fallecimiento del titular.

Dada la elevada incidencia de las transferencias monetarias a hogares con menores y de las
moratorias previsionales en las regiones del pais mas desfavorecidas, podria esperarse que su
fortalecimiento refuerce sus efectos mitigadores de las desigualdades sociales territoriales y su
debilitamiento produzca un efecto contrario. En este sentido, los esfuerzos recientes por preservar la
AUH y otras transferencias a menores, es de esperar que tenga efectos igualadores, mientras que, el
cambio de instrumentos relativo a la cobertura previsional y los haberes jubilatorios de las personas
mayores operaria en sentido contrario.

B. Politicas publicas y factores estructurales
de la desigualdad territorial

Dada la insuficiencia de los mecanismos mitigadores para revertir las desigualdades territoriales, es
preciso intervenir también sobre los factores estructurales que las determinan y retroalimentan. Entre
las politicas publicas, las que tienen un mayor potencial para modificar las dinamicas estructurales de
concentracidon econdmica territorial y contribuir a generar efectos multiplicadores en las provincias y
regiones a partir de actividades dinamicas, se destacan la inversidn en infraestructura y las politicas de
desarrollo productivo ejecutadas desde los distintos niveles de gobierno.

1. Inversion en infraestructura

Como se discutio en el capitulo I, la infraestructura es un elemento que incide de manera decisiva en las
desigualdades territoriales. Tanto porque de ella depende el acceso a varios derechos sociales basicos
como porque constituye uno de los factores habilitantes del desarrollo de un sinfin de actividades
productivas. Con esa premisa se han desarrollado los proyectos de infraestructura de mayor envergadura
del pais en materia energética, hidrica, de transporte, de conectividad fisica y digital y cientifico-
tecnoldgica. Orientar las inversiones en infraestructura desde la nacidn hacia los territorios historicamente
mas relegados no necesariamente cerrara las brechas que se han ido retroalimentando a lo largo del
tiempo, pero puede contribuir a contrarrestar la tendencia a la concentracion de las condiciones
productivas en aquellos los territorios que ya cuentan con tramas economicas grandes y densas.

En el analisis previo sobre asimetrias territoriales la CEPAL sefialaba que, histéricamente, las
grandes obras de infraestructura del pais habian sido articuladas mediante programas del gobierno
nacional (CEPAL, 2022). Fue el caso de la construccion de las represas binacionales de Salto Grande y
Yacyretd (en 1979y 1994, respectivamente), las centrales atomicas Atucha |, Embalse y Atucha Il (1974,
1984 y 2014), el tunel subfluvial Parana-Santa Fer (1969) y del complejo ferroviario Zarate-Brazo Largo
(1977), entre las mas importantes. También remarcaba que la mayor parte de |as dreas del sector publico
a cargo de la provision de infraestructura dependen del sector publico nacional, lo que le infiere una
responsabilidad significativa.
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Al aproximar la inversion publica en los territorios a partir de la inversion real directa (IRD) llevada
adelante por el Estado nacional y los Estados subnacionales se observa que los esfuerzos conjuntos han
resultado en niveles de inversién mayores en las jurisdicciones mas rezagadas en términos de desarrollo
(véase el grafico 23). Esta configuracion se explica a partir del mayor nivel de gasto en IRD como
proporcion del gasto publico total de esas jurisdicciones, asi como del peso de esa inversion en su valor
agregado bruto. Este resultado es, a su vez, inescindible de una distribucion de recursos nacionales que,
como se presentd en el apartado anterior, ejerce un rol decisivo en favor de los territorios
histéricamente mas desfavorecidos. Ademas de los recursos transferidos en forma automatica de la
nacion a las jurisdicciones subnacionales por los mecanismos institucionales existentes, las
transferencias de capital de la nacion hacia las provincias para la ejecucion de obras publicas ejercen un
rol importante en este sentido.

Grafico 23
Inversion real directa de la nacion y las provincias y VAB, 2003
(En porcentaje del VAB y per cdpita)
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Fuente: CEPAL sobre la base de estimaciones propias y Ministerio de Economia.

En las Ultimas dos décadas la region Norte mantuvo persistentemente una relacion entre la
inversion real directa y su VAB por encima de las otras dos, con un promedio del 4,9% frente al 1,8% de
la region Sury 1,2% en la region Centro (véase el grafico 24B). A su vez, destind en casi todo el periodo
una proporcion de sus gastos totales a esos fines de, en promedio, 15,1% en contraste con el 9,1% en las
provincias del sury un 8,7% en las del centro (véase el grafico 24A)3. El quiebre en el Gltimo afio de la
serie es consistente con el descenso abrupto del gasto publico total del sector publico nacional que
redujo las transferencias a las provincias, incluidas aquellas de capital, a niveles minimos. El descenso
de los recursos de origen nacional en 2024 se expresé en menores niveles de inversion real directa en
todas las regiones del pais y, sobre todo, en la region Norte, haciendo converger la proporcion de su
gasto destinada a inversion real directa con la de las otras regiones.

3 Los gastos totales excluyen los gastos previsionales en los casos que persisten cajas jubilatorias propias.

69



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Argentina (58) Asimetrias y desigualdades territoriales...

Grafico 24
Inversion real directa de las provincias
(En porcentaje del gasto total y el VAB)
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Fuente: CEPAL sobre la base de estimaciones propias y Ministerio de Economia.

Las transferencias de capital a las provincias son una fuente relevante para financiar obras en las
provincias cuya importancia ha ido fluctuando en el tiempo: entre 2005 y 2023 las transferencias de
capital percibidas por las provincias representaron en torno del 37% de la IRD provincial con vaivenes de
entre 13% Yy 60% a nivel agregado y reportando promedios del periodo mayores en el norte y sur del pais
(47% y 46%, respectivamente) respecto de en la region centro (29%). En 2024 esa proporcion cayo al
4% en términos agregados, sin que se verifiquen coeficientes mayores a ese nivel general en ninguna de
las regiones. Esta situacion compromete el espacio fiscal de los estados subnacionales para continuar
con los planes de obras requeridos y, de sostenerse en el tiempo, plantea un escenario sumamente
desafiante en lo que respecta a las brechas que aun quedan por cerrar hacia delante.

2.  Politicas de desarrollo productivo

Aquel documento de la CEPAL sobre las asimetrias territoriales en Argentina (CEPAL, 2022) también
repasaba con un sentido historico los diversos mecanismos de promocion de las actividades productivas
cruciales para el desarrollo de polos productivos fuera de las localizaciones tradicionales. Desde la
instalacion de empresas publicas y el apoyo estatal a la radicacion de empresas privadas hasta los
subsidios, el crédito subsidiado y los incentivos fiscales. Algunos de esos mecanismos tenian objetivos de
descentralizacion y favorecian la radicacion de empresas en determinadas regiones como, por ejemplo, el
régimen cuatro provincias (1970-2012), el régimen de puertos patagonicos (1984-2016) y el régimen de
promocion industrial de Tierra del Fuego (desde 1972 y con vigencia prevista hasta 2038), todos ellos
basados incentivos fiscales. Podrian afiadirse a esos antecedentes algunas iniciativas recientes de menor
duracion como el Régimen de Promocion del Empleo en el Norte Grande (2021-2022), que mediante
exenciones impositivas buscaba fomentar la creacion de empleo registrado en el norte del pais en el
contexto de la pandemia de la COVID-19, y el programa de fomento de las actividades de indumentaria y
calzado que consistid en subsidios a la contratacion de personal de esos rubros en las provincias de La Rioja
y Catamarca.

Otros instrumentos de caracter sectorial, aunque sin objetivos explicitos de fomento regional,
han tenido implicancias territoriales: la ley de inversiones mineras (desde 1993) favorece mediante
incentivos fiscales a las provincias cordilleranas; el Plan Gas (desde 2020 y con vigencia prevista hasta
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2028), mediante subsidios, genera incentivos a la inversion hidrocarburifera, lo que beneficia sobre todo
al sur del pais; el régimen de promocidn automotriz (2022 y con vigencia prevista hasta 2027) también
prevé incentivos fiscales para la inversion e impacta principalmente en las provincias del centro del pais
donde radica la mayor parte de las empresas de la cadena y algo similar ocurrié con la ley de software
(2004-2019) devenida en el esquema de promocion de la economia del conocimiento (2020 y regiria
hasta 2029) que incide favorablemente en los grandes aglomerados urbanos de la region Centro en los
que se concentra la actividad, pero también en polos emergentes en otras localizaciones (como
Bariloche, Resistencia o Ushuaia).

A los esfuerzos guiados por la nacion se suman aquellos conducidos por las provincias. En su
Panorama de las Politicas de Desarrollo Productivo (2024), la CEPAL destaca la importancia de los
gobiernos intermedios en la generacion de politicas eficaces que consideren las especificidades del
territorio y sefala que existe una variedad de instrumentos a nivel subnacional cuya articulacion con
estrategias y planes nacionales es clave. Estos instrumentos incluyen entre otros el rol de parques
tecnoldgicos y clusters regionales, muchas veces impulsados por gobiernos provinciales o municipales; el
rol de las agencias de desarrollo regional que apoyan a pymes locales, capacitacion y servicios
tecnoldgicos; fondos concursables subnacionales de innovacion o de apoyo a proveedores locales y
estrategias de especializacion productiva territorial.

Cassini (2024), en un esfuerzo por cuantificar las politicas realizadas por ambos niveles de gobierno
en materia de desarrollo productivo en anos recientes (2016-2022), encuentra que aquellos que se
originaban en el Estado nacional, considerados en forma conjunta, carecian de criterios de progresividad
territorial, siendo mejor aprovechados por los territorios mas desarrollados, que cuentan capacidades
suficientes para aprovechar en mayor medida los esquemas de fomento existentes. Asimismo, que el
gasto en politicas de desarrollo productivo nacional era mayor al gasto en ese tipo de politicas realizado
por el conjunto de los gobiernos provinciales, dando cuenta de la sensibilidad del primero en cuanto al
potencial para promover el cierre o la profundizacion de las brechas territoriales existentes. De modo que,
si bien las jurisdicciones mas rezagadas en términos de desarrollo son las que destinan mayores recursos
alas politicas de desarrollo productivo, tanto en términos del gasto total provincial como de su VAB (como
ya se habia notado en materia de infraestructura), esto resulta insuficiente. Dada la distribucion territorial
de los recursos puestos al servicio de politicas de desarrollo productivo en ambos niveles de gobierno en
el periodo analizado, se concluye que esta podria acortar las brechas relativas entre jurisdicciones, no asi
las brechas absolutas (véase el grafico 25 y el cuadro 8).

Grafico 25
Gasto absoluto y relativo en politicas de desarrollo productivo, 2022
(En ddlares per capita y en porcentaje del VAB)
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Fuente: Cassini (2024).
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Cuadro 8
Gasto en politicas de desarrollo productivo, por nivel de gobierno y region, 2022
Norte Centro Sur
Gasto en PDP Provincial, participacion en el total 32,4% 58,1% 9,5%
Gasto en PDP Nacional, participacién en el total 13,9% 76,4% 9,7%
Gasto en PDP Provincial y nacional, per capita en USD 88,3 93,7 165,4
Gasto en PDP Provincial, per capita en USD 47,6 25,9 54,7
Gasto en PDP Nacional, per capita en USD 40,7 67,8 110,7
Gasto en PDP Provincial y nacional, porcentaje del VAB 1,4% 0,8% 0,9%
Gasto en PDP Provincial, porcentaje del VAB 0,7% 0,2% 0,3%
Gasto en PDP Nacional, porcentaje del VAB 0,6% 0,6% 0,6%
Gasto en PDP Provincial, porcentaje del presupuesto provincial 2,0% 1,2% 1,3%

Fuente: Cassini (2024).

Sobre la base de esos antecedentes se inaugurd en agosto de 2024 a nivel nacional un Régimen de
Incentivo para grandes inversiones (RIGI) a los fines de acelerar la llegada de inversiones. Consiste en un
programa de desgravaciones impositivas, estabilidad fiscal por 30 afos y beneficios cambiarios para proyectos
de al menos 200 millones de dolares. Se trata de beneficios que superan de forma muy significativa los
previstos, por ejemplo, en la ley de inversiones mineras. Ademas de la amortizacion acelerada del impuesto a
las ganancias, reduce la alicuota del impuesto del 35% al 25%, los derechos de exportacion se llevan a cero al
tercer afio y se exime de derechos de importacion a los bienes de capital, insumos y mercaderias necesarias
para el desarrollo de los proyectos, entre otros beneficios fiscales. Complementariamente, en materia
cambiaria, al cuarto afo de la puesta en marcha de laempresa o sociedad que encabece el proyecto, se eliminan
las exigencias de liquidacion de divisas originadas en la exportacion.

El régimen esta orientado a los sectores de forestoindustria, turismo, infraestructura, mineria,
tecnologia, siderurgia, energia, petrdleoy gas y estara vigente hasta el 8 de julio de 2026, aunque podria
extenderse hasta esa mismafecha de 2027. A septiembre de 2025 eran alrededor de veinte los proyectos
presentados (por alrededor de 33.000 millones de ddlares) y ocho los aprobados (por un monto total de
15.729 millones de ddlares). De los proyectos presentados, los de mayor envergadura son los mineros e
hidrocarburiferos (64% y 32% del monto total, respectivamente) que, por su ubicacion, favorecerian a
territorios del centro, sury norte del pais en 43%, 32% y 25%, respectivamente. En laregion Centro seria
la provincia de San Juan la mayor destinataria de inversiones para la explotacion de cobre, oro y plata;
en laregion Sur los recursos se dirigirian a Rio Negro y, en menor medida a Neuquén, para garantizar el
procesamiento y transporte de gas y petrdleo que posibilite su exportacion; y, en la region Norte, serian
Catamarca y Salta las beneficiarias a partir de proyectos de extraccion de litio y cobre.

Recuadro 2
Régimen de incentivos para grandes inversiones (RIGI): caracterizacion y alcance

Alosfines de acelerar la llegada de inversiones, en 2024 se cred un régimen de incentivos para grandes inversiones
(RIGI) que consiste en un programa de desgravaciones impositivas, estabilidad fiscal y beneficios cambiarios para
proyectos de inversion mayores a los 200 millones de dodlares. El régimen esta orientado a los sectores de
forestoindustria, turismo, infraestructura, mineria, tecnologia, siderurgia, energia, petrdleo y gas. Estara vigente
hastael8dejuliode 2026 y podria extenderse hasta esa misma fecha de 2027. Para gozar de los beneficios del régimen
deben volcarse en los primeros dos afios al menos 200 millones de ddlares o, para aquellos proyectos que superen ese
umbral minimo, un 40% de la inversion prevista.
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Hasta septiembre de 2025 se habia presentado una veintena de proyectos por mas de 33.000 millones de dolares,
de los cuales habia ocho aprobados por un monto total de 15.729 millones (véase el mapa). Los cuatro mas
importantes por su envergadura pertenecen a los rubros hidrocarburifero y minero. Se trata de una barcaza para la
produccion de gas natural licuado en la provincia de Rio Negro —que permitiria exportar gas a paises con los que no
hay conexiones por gasoducto terrestres—, un oleoducto (“Vaca Muerta Sur” o "VMOS") a desarrollarse en las
provincias de Neuquén y Rio Negro, un proyecto para la extraccion de litio y produccion de carbonato de litio grado
bateria ("Rincdn de Litio”) en la provincia de Salta y otro para la extraccion de cobre en San Juan (*Los Azules”). Con
una incidencia menor en el total y valores de inversién cercanos al umbral minimo se hallan adicionalmente dos
proyectos de energia eléctrica, un parque solar ("El Quemado”, en Mendoza) y un parque edlico (en Olavarria,
provincia de Buenos Aires), un proyecto para la produccion de cloruro de litio (*Hombre Muerto Oeste”, en Catamarca)
y una planta siderurgica (en San Nicolas, provincia de Buenos Aires).

Localizacion geografica de los proyectos presentados y aprobados
(Por monto de inversiones)

Fuente: Elaboracion propia en base a fuentes secundarias.

Se trata, en su mayoria, de proyectos de inversion enfocados en la extraccion y procesamiento de recursos
naturales para la exportacion. Los requerimientos de empleo varian, pero de acuerdo con la informacion disponible,
serian mayores con relacion al tamafio de la inversion en los proyectos siderurgico y de infraestructuray, en el caso de
la mineria, los de extraccion de cobre. En los proyectos hidrocarburiferos y los demas proyectos mineros los
requerimientos intensivos de empleo (es decir, por cada ddlar invertido) son mas acotados y son aun mas bajos en los
parques para la produccion eléctrica. Los puestos de trabajo que se crearian en forma directa en los proyectos
aprobados serian, en conjunto, del orden de los 4.400, de los cuales mas de la mitad estarian en San Juan y el resto
repartidos entre las provincias de Salta, Rio Negro, Neuquén, Buenos Aires y Catamarca (véase el grafico).

Entre los proyectos que aguardan su aprobacion se hallan siete proyectos mineros, seis de los cuales se orientan
a la extraccion de minerales metaliferos (litio, oro, cobre y plata) en las provincias de San Juan, Salta y Catamarca y
uno para la extraccion de arenas siliceas en Rio Negro, necesarias para la fractura hidraulica involucrada en la
produccion no convencional de hidrocarburos. Se examinan, ademas, dos proyectos de plantas para el tratamiento
de hidrocarburos en Neuquén, uno para la instalacion de un parque edlico en Campana, provincia de Buenos Aires
(para abastecer de energia a la siderurgia), y uno de infraestructura portuaria (terminal multipropdsito Timbues) en
Santa Fe. Dentro de este seqgundo grupo se destacan por el volumen de inversion que involucrarian, los proyectos total
o parcialmente dedicados a la mineria de cobre: “Pachon” en San Juan y “Agua Rica” en Catamarca.
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RIGI: inversion y empleo directo en los proyectos aprobados, por provincia
(En millones de ddlares y puestos de trabajo)
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Fuente: Elaboracion propia en base a fuentes secundarias.

Fuente: Observatorio RIGI (2025). Boletin N° 1: “El RIGI en su primer afio”. Disponible en www.observatoriorigi.org,
https://www.perfil.com/noticias/economia/el-gobierno-aprobo-el-septimo-proyecto-rigi-por-mas-de-us-275-millones.phtml,
https://[www.infobae.com/economia/2025/08/19/cuales-son-los-20-proyectos-que-pidieron-ingresar-al-rigi-y-ya-suman-
inversiones-por-mas-de-usd-33000-millones/.
Nota:https://visiondesarrollista.org/la-reglamentacion-del-rigi-y-el-plan-de-desarrollo-de-proveedores-locales/.

En cuanto a la generacion de encadenamientos productivos y empleo, el régimen no prevé
mecanismos de fomento y facilitacion. Si bien establece un requisito minimo de compras y contrataciones
locales del 20%, este esta sujeto a la disponibilidad y adecuacion de la oferta de los bienes y servicios
locales a las condiciones de mercado en cuanto a precio y calidad3?, lo cual permite suponer que se trata
de un requisito de cumplimiento flexible en base a los estandares que la firma considere suficientes. Por
otra parte, al tratarse en su mayoria de proyectos intensivos en capital, el potencial para la creacion de
empleo es limitado. En cuanto a la posibilidad de desarrollar cadenas productivas aguas debajo de los
recursos extraidos, no se han establecido cupos que garanticen la oferta local.

En base a los desafios productivos, laborales y sociales de los territorios, que fueron expuestos en
las secciones precedentes, y tomando en consideracion los impactos de las politicas de desarrollo
productivo llevados adelante por los distintos niveles de gobierno, la llegada de inversiones resultara
auspiciosa en términos de generar un mayor dinamismo econdmico de los territorios atractores de
proyectos. Sin embargo, se trata de iniciativas que restringen el desarrollo de proveedores locales aguas
arriba y de clientes locales aguas debajo que puedan agregar valor y potenciar la generacion empleo.
Avanzar en ese sentido demandara esfuerzos mayores de articulacion de politicas productivas
multinivel que propicien el desarrollo de eslabonamientos productivos a partir de los recursos naturales
extraidos. De lo contrario, las oportunidades emergentes, hoy circunscriptas territorialmente, tendran
bajas probabilidades de permear —productiva y geograficamente—y de reportar beneficios mas alla de
los territorios que las alojan, dentro o fuera de las provincias anfitrionas.

Asimismo, es importante sefialar que varios desafios relacionados con el desarrollo econémico y
productivo territorial tienen un alcance e impacto que exceden los limites geograficos de una provincia
y abarcan a territorios compartidos, como por ejemplo infraestructura y transporte, gestion hidrica, e
incluso aspectos de competitividad como gestion publica eficiente, incentivos al comercio exterior o la
atraccion de inversiones. Su abordaje en comun entre varios gobiernos provinciales puede ser oportuno

32 Segun el Decreto Reglamentario 749/2024.
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y cabe mecanismos e iniciativas recientes que fomentan una mayor articulacion y coordinacion
interprovincial. A modo de ejemplo, la "Mesa Nacional del Litio”, que reUne a los gobiernos de las
provincias de Catamarca, Salta y Jujuy, permite fomentar el intercambio y la articulacion en aspectos
asociados a la explotacion del litio, incluyendo en sus dimensiones tributarias y productivas. Asimismo,
la “Mesa Permanente de Transformacion Digital” de la region centro que retne a los gobiernos de las
provincias de Cérdoba, Entre Rios y Santa Fe permite el intercambio de buenas practicas en materia de
politicas publicas para transformacion digital e impulsar la formulacion de una estrategia digital
regional.

Finalmente, la CEPAL viene estableciendo lineamientos para el fortalecimiento de las capacidades
de institucionalidad y administracion publica de los gobiernos de la region, tanto a nivel nacional como
subnacional, denominadas capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP). Su
fortalecimiento y articulacion a nivel provincial resultan esenciales para el disefio y la implementacion de
politicas de desarrollo productivo territorial. Estas capacidades no deben desarrollarse de manera aislada,
sino de forma coordinada, a través de una mirada estratégica e integral del desarrollo territorial que sea
impulsada por una gobernanza mas robusta articulando mas sistematicamente los actores territoriales,
sean gubernamentales, entidades publicas, privadas, académicas y otros actores de la sociedad civil, de
manera de incorporar las complejidades de los territorios.

La CEPAL ha puesto el foco en fortalecer capacidades de gestion y gobernanza adaptativa y
anticipatoria como un eje fundamental para implementar politicas efectivas. Los sistemas integrales de
informacion, como los observatorios, tableros de control y de indicadores de datos y estadisticas
sectoriales y geograficos a nivel provincial, permiten fortalecer el monitoreo y la evaluacion de las politicas
publicas, al tiempo que promueve la transparencia y la rendicion de cuentas. Estos sistemas, respaldados
por alianzas estratégicas con otros actores provinciales o regionales, como universidades y centros de
investigacion, ofrecen una columna para la toma de decisiones informadas, actualizadas y con
herramientas de visualizacion cada vez mas eficientes, asi como un aprendizaje continuo que optimiza la
gestion publica. Asimismo, la adopcion de herramientas de prospectiva que algunos gobiernos o
entidades provinciales de Argentina33 estan desarrollando es fundamental para anticipar desafios futuros
y disefar politicas de desarrollo territorial o regional con vision de mediano y largo plazo.

33 por ejemplo, la “Agenda Estratégica Cérdoba 2035” impulsada por la Comisién Parlamentaria de Futuro de la Legislatura de

Cérdoba o el “Plan de Desarrollo Estratégico Salta 2050” impulsado por el Consejo Econémico y Social de la provincia de Salta.
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V. Conclusiones

El presente documento ha mostrado que las desigualdades territoriales en la Argentina constituyen un
fendmeno persistente y de raiz estructural, que atraviesa multiples dimensiones del desarrollo y
condiciona de manera profunda las condiciones de vida de la poblacion. Frente a ello, la sociedad
argentina no ha permanecido indiferente y sus diferentes niveles de gobierno han construido arreglos
institucionales y politicas publicas destinadas a reducir las asimetrias y mitigar las brechas sociales. La
coparticipacion federal, por ejemplo, ha contribuido a cierta equiparacion de recursos fiscales entre las
jurisdicciones, mientras que los mayores avances se han registrado en la dimension social, a través de
instrumentos como la Asignacion Universal por Hijo y las moratorias previsionales, que mejoraron los
ingresos y el acceso a derechos basicos en los territorios mas rezagados.

También se han realizado esfuerzos en materia de politicas de desarrollo productivo tanto a nivel
nacional como provincial. No obstante, estos esfuerzos han resultado insuficientes para generar procesos
sostenidos de desarrollo enddgeno en las regiones historicamente mas desfavorecidas. Reducir las diferencias
de base entre territorios requiere estrategias que promuevan la integracion de las areas periféricas en dinamicas
mas virtuosas. Ello supone, por un lado, avanzar en mecanismos fiscales de caracter progresivo que amplien el
espacio para la intervencion publica y, por otro, fortalecer la inversion en infraestructura habilitante, las
capacidades y los entramados locales necesarios para sostener procesos de transformacion productiva.

El bajo crecimiento econdmico reciente introduce un desafio adicional, en tanto ha debilitado a
la region Centro, tradicionalmente mas dinamica, con impactos sobre el conjunto del pais, dado que alli
se concentra gran parte de la actividad productiva y, por ende, de los recursos coparticipables. En este
escenario, el dinamismo de los sectores vinculados a los recursos naturales constituye una oportunidad
para articular encadenamientos productivos, promover la agregacion de valor y generar empleo e
ingresos tanto en los territorios directamente involucrados como en sus areas de influenciay, en Ultima
instancia, entodo el pais. Para ello se requieren instrumentos que impulsen el desarrollo de proveedores
locales, la innovacion tecnoldgica y la expansion de actividades aguas abajo.

En este marco, se vuelve indispensable avanzar hacia una estrategia de desarrollo territorial que
combine politicas de mitigacion con politicas transformadoras. Esto implica:

e  Articular esfuerzos entre niveles de gobierno (nacional, provincial y local) y con otros actores,
reconociendo las particularidades de cada territorio, y trabajando también de manera federal para
abordar problemdticas comunes de las diversas regiones productivas del pais.
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e  Trabajar en mecanismos de distribucion federal de los recursos fiscales mas eficientes que
propicien niveles de gasto en los territorios suficientes para brindar servicios sociales de
misma calidad en cada jurisdiccion del pais.

e  Fortalecer la inversion en infraestructura habilitante, especialmente en las regiones con
mayores déficits, mediante la movilizacion de financiamiento doméstico y externo.

e Promover politicas de desarrollo productivo con sentido territorial, que potencien las capacidades
y los encadenamientos locales, fomenten la innovacion y generen empleo de calidad.

e Desarrollar capacidades gubernamentales locales, que permitan mejorar la articulacion institucional
y contar con mejores estadisticas y sistemas de informacion para la toma de decisiones.

e  Aprovechar las oportunidades emergentes —como las asociadas a la transicion energética
y la demanda de minerales estratégicos— para impulsar un desarrollo mas equilibrado,
sostenible e inclusivo.

En definitiva, las desigualdades territoriales no solo afectan a quienes habitan en los territorios
rezagados, sino que comprometen el desarrollo del pais en su conjunto. Superarlas requiere una mirada
estratégica, multisectorial y de largo plazo, que coloque al territorio en el centro de las politicas publicas
y al desarrollo productivo como pilar fundamental de la transformacion.
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Anexo A1
Evolucion de variables economicas y sociales seleccionadas

Grafico A1.1
Tasa de pobreza en poblacion segun provincia
(En porcentajes)
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Fuente: CEPAL sobre la base de estimaciones propias y EPH INDEC.

Grafico A1.2
Mortalidad infantil por provincia
(Muertes cada 1.000 nacimientos)
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Fuente: Elaboracion propia segun datos del Ministerio de Salud de la Nacién.



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Argentina (58) Asimetrias y desigualdades territoriales...

Grafico A1.3

Mortalidad materno infantil por provincia

(Muertes cada 10.000 nacimientos)
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Grafico A1.4
Tasa de repitencia interanual escolar: alumnos que se matriculan como repitientes
(En porcentajes)
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Grafico A1.5
Tasa de sobreedad escolar: alumnos con edad mayor a la tedrica
(En porcentajes)
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Grafico A1.6
Tasa de abandono escolar: alumnos que no se matriculan al afio siguiente

(En porcentajes)
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Anexo A2
Metodologia de estimacion de la complejidad economica

El presente anexo detalla la metodologia empleada para la estimacion de la complejidad productiva a
nivel departamental en la Argentina. El andlisis utiliza el método disefiado por Hidalgo y Hausmann
(2009) disefiado originalmente a medir la complejidad econdmica de los paises a través de los datos de
comercio internacional. La estimacion presentada en el capitulo Il de este documento aplica principios
analogos a fin de evaluar la complejidad productiva de cada departamento (o partido), mediante los
datos de puestos de trabajo registrados del Centro de Estudios para la Produccidon (CEP XXI) del
Ministerio de Economia34.

El trabajo de Hidalgo y Hausmann construye un indice de complejidad econdmica que ordena a
los paises por el grado de desarrollo de sus capacidades productivas, para lo cual parte de su “diversidad”
exportadora, esto es, de la cantidad de ventajas comparativas reveladas (VCR) que posees3s. Se asume
que las VCR reflejan el conjunto de bienes en los que el pais cuenta con capacidades consolidadas. En
esta linea, un pais contara con mas capacidades cuanto mas diversa sea su canasta exportadora.

Ahora bien, no todos los bienes demandan el mismo nivel de capacidades productivas, ya que
algunos son mas sofisticados que otros. Es preciso ponderar la diversidad antes definida por el grado de
sofisticacion de cada uno de los bienes en los que cada pais se especializa. Es por lo que se recurre a un
segundo concepto, el de la “ubicuidad”, que es el nUmero de paises que tienen VCR en cierto producto.
Se asume que los productos mas ubicuos (que son producidos por mas paises) son menos demandantes
en términos de capacidades productivas (motivo por el cual resultaran accesibles a mas paises). El indice
de complejidad econdmica de Hidalgo y Hausmann se obtiene finalmente ponderando la diversidad por
la ubicuidad a través de un procedimiento recursivo que se describe mas abajo.

En este documento se utiliza el empleo registrado por actividad, por lo que la idea de VCR de cada
pais en cada producto es reemplazada por la especializacién productiva de cada departamento en cada
actividad con intensidad laboral elevada. La especializacion en determinado rubro se define, por
analogia con las VCR, como el cociente entre el peso del empleo sectorial en un departamento dado y
la participacion del empleo en ese mismo sector a nivel nacional. Formalmente:

s
Lds/Zs:l Lds
—
LS/ZS=1 LS

Donde L es el empleo, d indica el departamento, s el sector (de un total de S sectores) y L el
empleo nacional total. Se dice entonces que determinado departamento se especializa en cierta
actividad (o tiene alta intensidad laboral en ella) si su indice ESP es mayor a la unidad. Este indicador
permite medir la especializacion relativa de cada departamento en comparacion con la estructura
ocupacional nacional. En otras palabras, el indice establece un umbral para identificar actividades en las
que el empleo de dicho departamento es especialmente elevado.

ESP;s =

El cdlculo de complejidad econdmica por departamento sigue luego en un todo a Hidalgo y
Hausmann (2009). Empleando un umbral de ESP > 1, se construye una matriz de adyacencia M45 que
indica, para cada departamento y sector, si el departamento se especializa en dicho sector. Esto puede
interpretarse como una red bipartita entre departamentos y sectores: la suma de las filas de la matriz
indica la “diversidad” de cada departamento, definida como la cantidad de sectores en los que se

34 Disponibles en https://datos.produccion.gob.ar/dataset/puestos-de-trabajo-por-departamento-partido-y-sector-de-actividad.
35 Las VCR se definen como el cociente entre la participacion de un producto en las exportaciones de un pais y su participacion en las
exportaciones mundiales. Véase Balassa (1962).
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especializa, mientras que la suma de las columnas indica la “ubicuidad” de un sector, definida como la
cantidad de departamentos que se especializan en él.

Para cada departamento puede calcularse el promedio ponderado de la ubicuidad de los sectores
en los que se especializa, lo cual devuelve una primera medida de su complejidad. A su vez, la ubicuidad
de los sectores podria recalcularse ponderando a cada departamento segun esta medida preliminar de
complejidad. El denominado “método de las reflexiones” consiste en realizar este proceso
iterativamente, hasta converger a un indice de complejidad por departamento y por sector.
Alternativamente, si kg, es la diversidad del departamento y kg, la ubicuidad del sector antes de la
primera iteracion, el indice de complejidad econdmica del departamento puede calcularse como el

autovector asociado al segundo autovalor mas alto de la siguiente matriz:

MgsM g g
kdOksO

Para los sectores puede realizarse un calculo equivalente (intercambiando los subindices d, s), y por
convencion se estandarizan los resultados restando la media y dividiendo por el desvio estandar. A modo
de ejemplo, el cuadro A1 muestra los diez sectores de mayor y menor complejidad segun este analisis.

Cuadro A2.1

Seleccion de actividades por complejidad, primeras y Ultimas diez, a dos digitos del CLANAE

A. Primeras diez actividades por complejidad

88

Letra

Actividad

Industria manufacturera

Informacién y comunicaciones

Industria manufacturera

Servicio de transporte y almacenamiento
Industria manufacturera

Intermediacion financiera y servicios de seguros
Industria manufacturera

Servicios profesionales, cientificos y técnicos
Industria manufacturera

Industria manufacturera

Elaboracién de productos farmacéuticos

Servicios de programacion, consultoria informatica y actividades conexas

Imprentas y editoriales

Transporte aéreo

Otras industrias manufactureras

Servicios de seguros, reaseguros y pensiones
Fabricacion de productos de caucho y vidrio
Servicios de publicidad e investigaciéon de mercado
Fabricacion de equipo eléctrico

Fabricacion de vehiculos automotores, remolques y semirremolques

B. Ultimas diez actividades por complejidad

Letra

Actividad

Suministro de electricidad, gas , vapor y aire acondicionado

Explotacion de minas y canteras

Suministro de agua, cloacas y gestion de residuos

Explotacion de minas y canteras

Explotacion de minas y canteras

Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca
Explotacion de minas y canteras

Industria manufacturera

Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca

Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca

Suministro de electricidad, gas, vapor y aire acondicionado
Extraccion de otros minerales

Captacion, tratamiento y distribucion de agua

Extraccion de carbon y lignito

Actividades de apoyo al petréleo y la mineria

Agricultura, ganaderia, caza y servicios relacionados
Extraccion de minerales metalicos

Elaboracién de productos de madera

Pesca y acuicultura

Silvicultura y explotacion forestal

Fuente: Elaboracion propia.



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas-Argentina (58)

[ £ PR LYEstudios y Perspectivas-Argentina

0‘4%‘

Asimetrias y desigualdades territoriales...

Z

)

74

— S —

NACIONES UNIDAS

Serie

Numeros publicados

58.

57.
56.
55.
54-
53.
52.
51.
50.

49.

Un listado completo, asi como los archivos paf estan disponibles en
www.cepal.org/publicaciones

Asimetrias y desigualdades territoriales en la Argentina: profundizacion en el analisis de los principales desafios,
Anahi Amar, Martin Cherkasky, Fernando Garcia Diaz, Soledad Villafafie y Romain Zivy (LC/TS.2025/92-
LC/BUE/TS.2025/2), 2025.

Explotacion del litio en la Argentina: debates sobre el desarrollo productivo, social y ambiental presente y futuro
del sector, Anahi Amar, Valentin Alvarez y Martin Abeles (LC/TS.2024/114-LC/BUE/TS.2024/3), 2024.

La distribucion geogréfica del valor agregado bruto de la Argentina entre 2004 y 2021, Fernando Garcia Diaz,
Daniel Vega y Valentin Alvarez (LC/TS.2023/8-LC/BUE/TS.2023/1), 2023.

Inflacion global en el bienio 2021-2022 y su impacto en América Latina, Martin Cherkasky (LC/TS.2022/169-
LC/BUE/TS.2022/16), 2022.

Empresas multinacionales y heterogeneidades territoriales en la Argentina, Graciela E. Gutman y Diego Rivas
(LC/TS.2017/145-LC/BUE[TS.2017/7), 2017.

Distribucion funcional del ingreso en América Latina desde una perspectiva sectorial, Martin Abeles, Agustin
Arakakiy Soledad Villafafe (LC/TS.2017/39-LC/BUE/TS.2017/232), 2017.

Regulacion de la cuenta capital en un mundo financieramente complejo. Evolucion reciente y perspectivas en
América Latina, Diego Bastourre y Nicolds Zeolla (LC/L.4289-LC/BUE/L.231), 2017.

Vulnerabilidad externa en América Latina: sintomas e implicancias para el crecimiento, Martin Abeles y Sebastian
Valdecantos (LC/L.4284-LC/BUE/L.230), 2016.

Evolucion de la actividad econdmica argentina desde una perspectiva territorial, 2004-2012, José A. Borello,
Leandro Gonzalez, Mariano Pereiray Veronica Robert (LC/L.4283-LC/BUE/L.229), 2016.

Vulnerabilidad externa en Ameérica Latina y el Caribe: un analisis estructural, Martin Abeles y Sebastian
Valdecantos (LC/L.4220-LC/BUE/L.228), 2016.

89



58

9/

56

95

ESTUDIOS Y
PERSPECTIVAS

Nimeros publicados:

Asimetrias y desigualdades
territoriales en la Argentina
Profundizacion en el analisis

de los principales desafios

Anahi Amar, Martin Cherkasky,
Fernando Garcia Diaz, Soledad Villafarie
y Romain Zivy

Explotacion del litio en la Argentina
Debates sobre el desarrollo productivo,
social y ambiental presente

y futuro del sector

Anahi Amar, Valentin Alvarez y Martin Abeles

La distribucion geografica del valor
agregado bruto de la Argentina
entre 2004 y 2021

Fernando Garcia Diaz, Daniel Vega
y Valentin Alvarez

Inflacion global en el bienio
2021-2022 y su impacto

en América Latina
Martin Cherkasky

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
www.cepal.org

https://bit.ly/CEPAL2025-92S






