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Asimetrias y desigualdades territoriales en la Argentina...

"Que existe una tendencia inherente del libre juego de las fuerzas del mercado
a crear desigualdades regionales, y que esa tendencia es mas dominante
mientras mas pobre sea el pais, son dos de las leyes mas importantes

del desarrollo y subdesarrollo econdmicos bajo el laissez-faire.”

Gunnar Myrdal (1957)
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Introduccion

Uno de los rasgos estructurales de la Argentina, y de practicamente todos los paises de América Latina
y el Caribe, es su profunda desigualdad territorial (CEPAL, 2017a). Esa desigualdad es el resultado de
distintas asimetrias acumuladas en el tiempo (en materia de infraestructura, acceso a servicios basicos,
capacidades productivas, entre otras), que se reflejan en diferentes escalas y dan lugar a multiples
brechas de desarrollo, desde las econdmicas a las sociales, ambientales y de género.

En la Argentina la desigualdad territorial tiene un origen historico conocido, relativamente
reciente desde una perspectiva de largo plazo?, asociado en una primera instancia al denominado
modelo primario-exportador (circa 1860-1930), con epicentro en la regiéon pampeana (Ferrer, 1973);
profundizado luego por el proceso de industrializacion por sustitucion de importaciones (circa 1930-1976),
cuyo desarrollo tendid a concentrarse en la misma region geografica (Rofman y Romero, 1997); y que se
mantuvo en las décadas siguientes (circa 1976 en adelante), etapa en la que, mas alla de algunos logros
puntuales, no pudo modificarse el cuadro de concentracidn geografica general (Cao y Vaca, 2006).

Esa concentracion se evidencia, en primer lugar, en la actividad econdmica. Las cuatro
jurisdicciones que mas aportan al Producto Interno Bruto de la Argentina (la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe) cubren solo el 22% del territorio,
albergan al 62% de la poblacion y explican practicamente el 70% del valor agregado bruto generado en el
pais (véase el mapa 1). En esas cuatro jurisdicciones se origina, ademas, una porcion muy considerable de
las exportaciones argentinas (72%), se localiza el grueso de la produccion manufacturera (78%), se lleva a
cabo la mayor parte de la inversion en innovacion y desarrollo (80%), y es donde se concentra la actividad
financiera (81% del total de depdsitos y préstamos del sistema bancario del pais) (BCRA, 2022).

*  Seestima que, a la llegada de los espafioles al actual territorio argentino, mas de la mitad de la poblacién del pais se localizaba en
las provincias del actual Noroeste, fuertemente vinculado con el Potosi, principal polo econdmico-politico de la época (Recchiniy
Lattes, 1975; Ferrer, 1973; Adamovsky, 2020).
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Mapa1
Superficie, poblacion y valor agregado bruto de las cuatro jurisdicciones centrales®
(En porcentajes)
A. Mapa B. Cartograma poblacion C. Cartograma valor agregado bruto

Fuente: CEPAL sobre la base de estimaciones propias e INDEC.
2 CABAy provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe.

El alto grado de concentracion de la actividad productiva y financiera no implica que esa parte del
pais, nucleo de la region pampeana, carezca de problemas socioecondmicos. Por el contrario, cerca de
las tres cuartas partes de la poblacion del pais en situacion de pobreza se localiza en esas cuatro
jurisdicciones. Tampoco impide que, al interior de esos territorios, existan importantes brechas de
desarrollo, como las que se observan entre los centros de las grandes ciudades que los integran y sus
conurbanos. Supone, sin embargo, que en esa parte de la Argentina concurren mayores posibilidades
de acceder a los servicios sociales basicos y una fuerte concentracion de ciertas actividades, muchas de
ellas de raiz cultural y cientifico-tecnoldgica, y otras relacionadas con un espectro mas amplio de
oportunidades laborales y posibilidades de crecimiento personal, que la convierten en un polo de
atraccion migratoria que, al retroalimentarse, reproduce o amplifica las desigualdades territoriales
existentes, tanto entre las distintas regiones como al interior de ellas.

Esas desigualdades se reflejan en distintos indicadores sobre las condiciones de vida y el acceso
a los derechos econdmicos, sociales y culturales de la poblacion en el territorio. Las provincias del norte
del pais —aunque también los territorios periféricos del centro y sur— han sido histéricamente las mas
perjudicadas por estas tendencias. La sociedad argentina, a través de su sistema politico e institucional,
no ha permanecido indiferente frente a esta situacion. Existen, por un lado, un conjunto de dispositivos
que contribuyen a mitigar los efectos de esa desigualdad socio-territorial, especialmente en el terreno
de la proteccion social, que han sido reforzados durante las Ultimas dos décadas. Por otro lado, se fueron
implementando —con distinto énfasis y efectividad segun las circunstancias historicas— diferentes
politicas tendientes a revertir las principales asimetrias territoriales que se encuentran en el origen de
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esas desigualdades. Ello se advierte, por ejemplo, en el campo de la inversidn publica en infraestructura,
que tiende a aplicarse con deliberado criterio territorial, o en la politica industrial y tecnoldgica,
mediante distintos instrumentos de fomento a los sectores productivos y a las actividades de innovacion
en cuyo disefo y ejecucion también tiende a priorizarse a los territorios de menor desarrollo relativo.

Existe un vasto conocimiento, y una conciencia cada vez mayor, sobre las asimetrias y desigualdades
territoriales del pais. Se trata de un fendmeno largamente estudiado desde distintos campos de las ciencias
sociales que constituyd uno de los temas centrales en la agenda de politica publica del pais durante las
décadas de 1960 y 1970, y sigue generando un cuantioso volumen de estudios especificos de muy elevada
calidad académica —muchos de los cuales han servido de fuente o inspiracion para la elaboracion de este
documento—. Este documento ofrece una mirada actualizada sobre esas asimetrias y desigualdades. Para
ello, analiza sus principales manifestaciones, su evolucion en las Ultimas décadas, asi como los diferentes
mecanismos institucionales y politica publicas implementados para reducirlas.

A. Enfoques sobre la cuestion territorial

A grandes rasgos, existen dos tradiciones o enfoques para el analisis del desarrollo que pueden ser Utiles
para describir las distintas visiones sobre el desarrollo territorial: el enfoque de la modernizacion vy el
enfoque centro-periferia2.

El enfoque de la modernizacion (EM) plantea un contraste fundamental entre las llamadas
sociedades modernas y las tradicionales, que puede manifestarse en distintas escalas y dimensiones,
como, por ejemplo, entre paises avanzados y atrasados, entre zonas urbanas y rurales, o entre regiones
industriales y agricolas. Interesa, para la discusion que propone este documento, la idea de que en un
mismo pais pueden coexistir territorios relativamente “avanzados” o modernos y territorios
relativamente “atrasados” o tradicionales.

La principal preocupacion del EM ha sido la de dilucidar los mecanismos y politicas que
permitirian modificar las practicas o instituciones (consideradas atavicas) de las sociedades
tradicionales, y reemplazarlas por practicas o instituciones propias de las sociedades modernas, mas
consistentes, entre otras cosas, con el pleno desarrollo de las fuerzas productivas, tal como este se
manifestara historicamente en los paises industrializados. Esta vision, arraigada en los estudios sociales
de la segunda posguerra en el siglo pasado (asociados, en general, a la sociologia funcionalista
estadounidense), impregno los trabajos de los pioneros del desarrollo econémico, desde Ragnar Nurkse
y Paul Rosenstein-Rodan en la década de 1940, hasta Arthur Lewis, Albert Hirschman y Simon Kuznetz
en la década de 1950, y se sigue manifestando —con un sesgo mas o menos etnocéntrico, segun el
caso— en distintas corrientes del pensamiento social y econdomico contemporaneas.

El EM plantea un horizonte de reflexion muy amplio, que admite distintas variantes analiticas,
incluso perspectivas ideoldgicas contrapuestas. En relacion, por ejemplo, con el rol del Estado en la
economia, resulta muy diferente la posicion en favor de la intervencion estatal en la economia de los
autores mencionados en el parrafo anterior, de la posicion de sus referentes mas contemporaneos, sea de
la academia o de distintos organismos internacionales. La perspectiva de los primeros incluia una decidida
opcion por la industrializacion y, en esa linea, no adscribia dogmaticamente a los beneficios asignados al
libre comercio entre economias de distinto grado de desarrollo, ni excluia la produccion estatal como
dispositivo aceptado para el desarrollo nacional o local de capacidades productivas y tecnoldgicas. Por el

*  Cada una de estas expresiones (“*modernizacion” y “centro-periferia”) remite a un marco tedrico particular, en ambos casos
desarrollados a mediados del siglo pasado, cuando nace la economia del desarrollo como campo especifico o subdisciplina dentro
de la economia. Algunos de sus principales exponentes son referidos a lo largo del texto, incluyendo, por supuesto, a las y los
adscriptos al pensamiento de la CEPAL. Sin perjuicio de ello, estas expresiones se utilizan en este documento de manera mas laxa,
para identificar ciertos posicionamientos o visiones generales sobre las causas de la desigualdad territorial. De alli que se las refiera
como enfoques y no como teorias.
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contrario, sus expresiones mas contemporaneas suelen recelar de la intervencion estatal en la economiay
tienden a concebir al accionar de los mercados o, como en el caso de la nueva economia institucional3, a los
cambios institucionales requeridos para que ese accionar fructifique, como la clave del desarrollo.

Mas alla de esas diferencias, las distintas vertientes asociadas al EM contienen también varios
puntos en comun. En primer lugar, comparten cierta concepcion secuencial o teleoldgica del
desarrollo, que supone que todas las sociedades, mas tarde o mas temprano, pasaran por las mismas
fases —encarnadas en las famosas “etapas del desarrollo” formuladas por Rostow (1960)— entre el
estadio tradicional y el moderno, si aciertan con sus politicas econdmicas y reformas institucionales.
Bajo condiciones normales de funcionamiento de las economias de mercado, todos los paises, y todos
sus territorios, con mayor o menor intervencion estatal, estaran en condiciones de alcanzar
eventualmente el mismo grado de bienestar, y sus respectivas poblaciones un estandar de vida
semejante. Para el EM, la convergencia —o mejor, dicho, el optimismo en torno de la factibilidad de
la convergencia— constituye el principio ordenador del relato historico.

Otro punto en comun entre las distintas variantes que se identifican con el EM es su mirada
optimista sobre |a integracidon y cooperacion entre los paises avanzados y los atrasados. Un optimismo
que en sus origenes (el periodo de “descolonizacion” que siguio a la Segunda Guerra Mundial) se apoyaba
en la expectativa de los beneficios que pudiera ocasionar la asistencia financiera internacional (foreign aid)
dirigida, sobre todo, hacia los paises mas pobres que habian sido colonias europeas. En la actualidad, esa
expectativa concierne a un espectro mas amplio de paises, al incluir a los de ingreso medio, y suele
concentrarse en los efectos positivos (financieros, tecnoldgicos, organizacionales) de la inversion
extranjera directa, que en las Ultimas décadas paso a ser concebida como la panacea del desarrollo. Una
expectativa que, por cierto, puede adquirir gran relevancia desde una perspectiva geografica, en la medida
en que los territorios de menor desarrollo relativo (sea a escala nacional, subnacional o local) tienden a ser
evaluados, de manera creciente, en funcion de su capacidad para atraer ese tipo de capitales.

Pero el punto en comun mas importante, por sus implicancias para el analisis del desarrollo
territorial, es la idea de que el subdesarrollo de los territorios considerados rezagados se debe,
esencialmente, a factores internos (econdmicos, politicos, culturales), propios de esos territorios. Desde
la perspectiva de sus primeros referentes, la clave pasaba, en lo esencial, por la implementacion de
politicas industriales y de infraestructura coordinadas#, incluyendo el desarrollo de capacidades estatales
y la modificacion de ciertas conductas consideradas arcaicas, y en todos los casos implicaba un rol medular
para el aparato estatal. Desde una perspectiva mas contemporanea, la clave se centra en la introduccion
de reformas institucionales, que no desconocen la necesidad de desarrollar ciertas capacidades estatales,
pero se focalizan en la desregulacion econdmica y el resguardo de la sequridad juridica como prerrequisito
para el desarrollo y, en comparacion con la vision preponderante en las décadas de 1950, 1960 y 1970,
asignan un rol secundario (“facilitador”) al EstadoS. Este tipo de vision no implica, necesariamente,
concebiral desarrollo—ni alas politicas o transformaciones necesarias— como un proceso sencillo o lineal,
ni como un acontecimiento que podia prescindir del apoyo externo, sea de los paises avanzados (cuando
el ambito de discusion es la economia global) o de las regiones metropolitanas (cuando el ambito de
discusion es una economia nacional). Implica, simplemente, suponer que las causas del subdesarrollo son
esencialmente internas a los paises o territorios subdesarrollados.

Esa es, precisamente, la principal premisa a la que se contrapone el enfoque centro-periferia (ECP).
Para el ECP el subdesarrollo de determinadas areas no puede ser concebido de manera aislada de la region
de la que forman parte, ni atribuido a factores intrinsecos a esas mismas areas, sino que se originan y

3 Véase, por ejemplo, Acemoglu et al. (2001).

4 Ejemplificadas en el “gran impulso” (big push) propuesto por Rosenstein-Rodan (1943), un abordaje caracteristico de las primeras
aproximaciones al tema.

5 Véase, por ejemplo, Banco Mundial (2020b).
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reproducen en su relacion con las areas centrales. Esta perspectiva no excluye la especificidad historica,
cultural y geografica de cada territorio, ni sugiere que no puedan existir elementos idiosincraticos,
asociados con ciertas cualidades o ldgicas de funcionamiento propias de los territorios rezagados —las
periferias—, que expliquen en parte su menor desarrollo relativo. Pero plantea que esos factores tienden
a ser secundarios desde una perspectiva historico-estructural, al concebir al conjunto de un pais o region
como un sistema de partes o subregiones interrelacionadas, y no como un agregado de distintos territorios
inconexos. El sistema global, el territorio nacional, o una region determinada (segun la escala elegida), no
son la mera suma de sus partes constitutivas, sino un complejo interconectado con una ldgica y dindmica
de funcionamiento eminentemente relacional (Massey, 1984).

En esta linea, distintas vertientes del analisis regional y de la geografia econémica y humana, asi
como del analisis econdmico convencional, han reconocido y teorizado las tendencias a la concentracion
territorial de las actividades economicas y a la reproduccion o ampliacion de las brechas de desarrollo entre
los territorios centrales y periféricos. La existencia de economias de escala y aglomeracion, el caracter
localizado de los procesos de aprendizaje (y, como consecuencia de ello, la tendencia a la concentracion
territorial de las actividades de innovacion), laimportancia de la ubicacion de los mercados de destino y de
los recursos humanos mas calificados como factor determinante de la radicacion de determinadas
inversiones, asi como de ciertos insumos esenciales para la produccion, entre otros elementos, tienden a
elevar el rendimiento de las inversiones privadas en las regiones mas prosperas, evitando que fluyan
—como se derivaria de un modelo neoclasico tradicional® —hacia los territorios periféricos.

Este tipo de fendmenos —que explican por qué, en la practica, tienden a profundizarse las
asimetrias espaciales iniciales— fueron identificados desde hace tiempo por distintas tradiciones
analiticas: desde la precursora teoria de la localizacion de Alfred Weber (1929 [1909]), que proyectaba la
tendencia a la concentracion geografica de las actividades econdmicas a partir del analisis de la cercania
relativa (costos de transporte) de las materias primas, la mano de obra y los mercados de destino de las
distintas actividades econdmicas; la teoria de los distritos industriales de Alfred Marshall (1919), que
relacionaba la tendencia a la conglomeracion de las actividades productivas en determinados lugares
con la circulacidn de informacidn, los procesos (informales) de aprendizaje, la mayor eficiencia en el uso
de infraestructura, en suma, con la generacion de un ambiente propicio para la innovacion y el
desarrollo; al aporte de Gunnar Myrdal (1968 [1957]), que explicaba el desarrollo territorial desigual
como el resultado de un proceso de causacion circular acumulativa en el que las fuerzas centripetas
emanadas del desarrollo temprano de determinados territorios tendian a prevalecer sobre las fuerzas
centrifugas, exacerbando las asimetrias originales; o la teoria de los polos de desarrollo de Francois
Perroux (1950), quien también planteaba que los casos exitosos de lo que denominada empresas o
actividades “propulsoras” tenderian a concentrarse en determinados territorios’.

En rigor de verdad, el modelo neocldsico de crecimiento regional —que es, en lo fundamental, un modelo de movimiento
interregional de factores— nunca tuvo demasiada cabida, en un sentido practico, entre los estudiosos y planificadores del desarrollo
regional. Segin ese modelo, en condiciones de mercado, es decir, de libre movilidad espacial de los factores productivos, el trabajo
deberia desplazarse desde las regiones atrasadas hacia las avanzadas, y el capital desde las avanzadas a las atrasadas, ya que (se
supone) la tasa de rendimiento marginal del capital es mas elevada alli donde los salarios y el capital per capita son menores, de
manera tal que el ritmo de acumulacién de capital tienda a igualarse entre los distintos territorios y con ello, eventualmente, sus
respectivos ingresos per capita. Para un analisis de las limitaciones de los modelos neoclasicos para analizar la dindmica del
desarrollo espacial véanse Cuadrado Roura (1995) y Veldzquez (2016).

7 ParaPerroux, en linea con la tradicion schumpeteriana, el motor del desarrollo econémico eran la innovacion y el progreso técnico,
que suelen estar concentrados en determinado tipo de firmas/actividades/sectores y tienden a localizarse en determinados
territorios, en general —pero no excluyentemente— en las grandes ciudades: “En un polo industrial complejo que esté
geograficamente aglomerado y en estado de crecimiento se registran efectos de intensificacion de las actividades econdmicas
debido a la proximidad y a los contactos humanos” (Perroux, 1963, citado en Riffo, 2013; véase también Higgins, 2018 [1988]).
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Mas cerca en el tiempo, Paul Krugman (1991, 1995), desde una perspectiva afin a la corriente
principal (neoclasica)®, apela al concepto de economias de aglomeracion e introduce los costos de
transporte en modelos de competencia monopolistica con migraciones internas y rendimientos
crecientes a escala para llegar a resultados similares, al derivar patrones persistentes y asimétricos de
desarrollo centro-periferia. En el extremo epistemoldgico opuesto, David Harvey (2001, 2006),
partiendo de un esquema marxista que concibe a la acumulacion de capital no solo como un proceso
conflictivo en lo social sino también disruptivo en lo territorial (de “reorganizacion espacial
permanente”), llega a una conclusion asimilable —al menos en su dimension espacial— a la de Krugman,
que puede resumirse en su nocion de desarrollo geogrdfico desigual.

Asi, practicamente todo el espectro epistemoldgico proyecta, en mayor o menor medida, la
desigualdad territorial como un resultado inherente al libre accionar de las fuerzas de mercado. La CEPAL,
que de la mano de Raul Prebisch (2012 [1949]) propuso originariamente el clivaje centro-periferia como
clave para la interpretacion de las relaciones asimétricas entre paises, ya en la década de 1960 comenzo a
advertir que esas asimetrias también tenderian a reproducirse en su organizacion espacial interna
(Pinto, 1965; Sunkel, 1970; Di Filippo y Bravo, 1976; De Mattos, 1982), planteando, mas recientemente,
que el territorio es “uno de los ejes estructurantes de las desigualdades sociales” (CEPAL, 2016b, pag. 62).

El Banco Mundial (2009), en su Informe sobre el desarrollo mundial de 2009, dedicado a la
problematica territorial, también reconoce a la desigualdad territorial como una propiedad emergente de
los procesos de desarrollo econémico en las sociedades de mercado, derivada de la operacion de las
economias de escala y aglomeracion, en linea con la perspectiva de Krugman. Pero al mismo tiempo
reinterpreta ese resultado al establecer que el aumento de la desigualdad territorial resultante constituye
unainstancia intermedia en el proceso de desarrollo econémico y social. En una explicacion que rememora
ala “U” invertida de Kuznets9, el informe repone el efecto compensador de la movilidad interregional de
los factores y afirma que, desde una perspectiva de largo plazo, la etapa (inicial) de aumento de la
desigualdad territorial sera eventualmente sucedida por otra de disminucion de esa desigualdad, si no se
interponen obstaculos infranqueables a la movilidad espacial de los factores®.

Desde este punto de vista, la concentracion territorial derivada del accionar de las economias de
escalay aglomeracion es vista como un fendomeno inevitable y conveniente para el desarrollo de un pais,
en la medida en que genera ganancias de eficiencia que pueden ser acompafadas por una
correspondiente redistribucion de sus beneficios, y una reasignacion espacial de la mano de obra (Banco
Mundial, 2020a). Esta vision, que suscitd un amplio debate en el campo de la geografia econdmica™, no
desalienta la concentracion economica territorial, sino que la alienta mientras confia en la movilidad
interna de los factores productivos (en particular de la fuerza de trabajo) como mecanismo de
contrapeso territorial, en contraste con el enfoque centro-periferia (ECP), para el cual los procesos
migratorios no resuelven las brechas territoriales, sino que, en gran medida, las retroalimentan, entre
otros motivos porque la expulsion de poblacidn de las regiones con menor desarrollo econdmico relativo
suele ser selectiva®?.

8 Dado su rechazo a los supuestos de rendimientos constantes a escala y competencia perfecta, el modelo de Krugman no suele ser
asimilado a los modelos neoclasicos tradicionales. Sin embargo, debido a su apego al individualismo metodoldgico propio de los
modelos de maximizacion individual en situaciones de informacion completa, y a la omisidn, dentro de su marco tedrico, de toda
consideracion por las condiciones de posibilidad histdrica de los sucesos analizados, desde la geografia econémica Krugman tiende
a ser asociado a la corriente neoclasica. Véanse Martin y Sunley (1996) y Scott (2004).

9 Simon Kuznets (1955) sostenia que, en las fases iniciales del desarrollo, cuando los paises tienen ingresos per capita reducidos, la
distribucion del ingreso empeora con el crecimiento econémico, y que luego de determinado umbral, con el advenimiento del
desarrollo y un nivel de ingreso per capita mas elevado, la distribucion del ingreso vuelve a mejorar.

*  Entre esos obstaculos se incluye a los incentivos para invertir en determinados territorios, como, por ejemplo, en zonas
economicamente rezagadas.

 Véanse, entre otras contribuciones Fine (2009), Rigg et al. (2009), Maringanti et al. (2009) y Bryceson et al. (2009).

> Sesgada, por ejemplo, hacia la poblacion activa y con mayor nivel de instruccion (Veldzquez, 2016; Busso, 2007).
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B. La cuestion territorial en la Argentina

En la Argentina, gran parte de la literatura sobre asimetrias y desigualdades territoriales se enmarca en
el enfoque centro-periferia, sobre todo desde mediados del siglo XX*3, cuando la geografia practicada
en el pais comienza a incorporar elementos socioecondmicos (de la economia politica y de la
demografia), para describir y analizar las desigualdades espaciales. Sin pretender una clasificacion
exhaustiva —impracticable en el espacio disponible dada la cantidad y variedad de investigaciones y
autores a considerar— cabe reconocer la linea de investigacion de los gedgrafos regionalistas, la de cufio
dependentista, la identificada con la perspectiva neoschumpeterianay la de raiz estructuralistas. En un
periodo mas reciente habria que incluir a la geografia urbana, y mas recientemente aun, a la geografia
feminista. Mas alla de sus diferentes marcos teoricos y énfasis tematicos, estas lineas de trabajo
comparten, a grandes rasgos, la perspectiva dindmica y relacional que caracteriza al ECP.

El primer grupo sobresalio por sus ejercicios de regionalizacion, entre los que se destacan los
realizados por Mariano Zamorano, Elena Chiozza y Juan Rocattagliata, que se reproducen mas adelante
sobre la base del relevamiento efectuado por Benedetti y Salizzi (2016). En su propuesta de
regionalizacion, Zamorano (1964) combinaba elementos fisicos y naturales (hidrografia, geomorfologia)
con elementos humanos y de la economia politica (colonizacion, desarrollo del capitalismo extractivo).
Chiozza (1974; 1977) incorpord como novedad a la Region Metropolitana e incluyd factores
socioecondmicos en la definicion de las regiones geograficas. Roccatagliata (1988), por su parte, introdujo
elementos de la geografia analitica al construir regiones con base en las actividades productivas. En todos
los casos las actividades productivas se encontraban en el centro del ejercicio de regionalizacion, a tal
punto que quedan plasmadas en la toponimia, como se observa en el mapa 2. En estos ejercicios se
aprecia, ademas, una creciente atencion al contexto historico y al papel de los actores sociales y
econdmicos, y las regiones “ya no son concebidas como entidades ontolégicamente fijas, sino como
estructuras dinamicas, en transformacion, que estan constituyéndose permanentemente a través de las
practicas materiales y simboélicas de la sociedad” (Benedetti y Salizzi, 2016, pag. 29).

El enfoque dependentista incluye diferentes vertientes y ha tendido a concentrarse en el estudio
de las desigualdades territoriales. Por un lado se encuentran los trabajos pioneros llevados a cabo por
lasy los investigadores del Centro de Estudios Urbanos y Regionales (CEUR), entre quienes se destacan,
en una primer epoca, José Luis Coraggio (1971), que incorpora elementos de la economia politica al
analisis espacial, y Alejandro Rofman (1974, 1984), cuyos trabajos sientan las bases para el estudio de
los sistemas productivos locales como parte de procesos de acumulacion mas amplios*>. Son numerosos
los estudios que, desde entonces, abrevan en esta linea de investigacion, analizando las asimetrias y
desigualdades de las actividades productivas entre las regiones de la Argentina en relacion con los
procesos de acumulacion que se despliegan a escala nacional y global®*. Dentro de esta corriente
también se destaca el enfoque de los Subsistemas de Acumulacion Regional, que reconoce la autoria
inicial de Pablo Levin (1972, 2001), asi como los aportes metodoldgicos de Juan Ifiigo Carrera para la
modelizacion y medicion de los subsistemas espaciales. Estos autores parten de la aproximacion

3 Hasta entonces, las descripciones y anélisis del territorio nacional, tanto los realizados por gedgrafos extranjeros (en el siglo XIX)
como los llevados a cabo por gedgrafos argentinos (durante la primera mitad del siglo XX), dividian al pais en distintas regiones, que
clasificaban en funcion de sus caracteristicas fisicas o naturales (hidrografia, climatologia, geomorfologia y biogeografia). Este es el
origen de denominaciones tales como Pampa, Mesopotamia, Puna, Cordillera o Estepa. Véase Borello y Gonzalez (2021).

*  Paraotraresefia de las distintas posturas analiticas sobre el origen de las asimetrias territoriales en la Argentina (no solo en el campo
de la economia sino también de la ciencia politica), véase Boeninger Sempere (2018).

*s  Estasinvestigaciones tendieron a concentrarse en el estudio de los llamados “circuitos productivos regionales” (leche, tabaco, vino,

oleaginosas, mineria metalifera, hidrocarburos, azucar, algoddn, etcétera).

Véanse, entre otros, Rofman, 1974; Rofman y Romero, 1974; Coraggio, 1971, 1987, 1994; Manzanal y Rofman, 1989; Rofman et al.,

2007; Rofman,2020.
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cuantitativa a la tasa de ganancia de los circuitos productivos para determinar qué tipo de capitales
comandan el desarrollo productivo en cada espacio territorial*’.

Mapa 2
Distintos ejercicios de regionalizacion

A. Zamorano (1964) B. Chiozza (1974, 1977) C. Roccatagliata (1988)

== Ganaderia seleccionada y cultivo de grancs
Cultivos industriales ¥opicales y sublropicaies ST 1 Regon martima antdrica
Algodonera y de explotacién forestal ] / 555 Nudeos econdmicos Fagmeniados de las sierras pampeanas
Cuyana de los oasis agromdusiriales y nicleos diversificados

Azucarera

I visvinicola F> sisajes helerogéneos con econamia mixta del NOA
1 | Explotacién minera y de vida pastoril AS10-8IvO-QaNadera con rermes pioneros de OCURACON cel noresta y del Chaco
i Nicleos econdmicos kagmentados 55 (Z42+%| Patagonia, un medio duro, dominio de ovejes
Il Ganaderia menor extersiva Antartica B Pampeana Chaquena I Regicn Metropolitana de Buenas Aires
L. [EEH expiotacion de pewoieo Patagénica B O:sis serrancs [ Noreste Maco Region Pampeana
~— I Concentracién demografica e industrial B Oasis cordillerancs [l Noroeste Il Metopolitana ML} =se uroano industrial el Pata - Parana

| Pampa agroganadera con incusirias urbanas y panuanas

Fuente: Benedetti y Salizzi (2016).

Una linea de trabajo relacionada, de gran influencia en el pais en afios recientes, propone un
conocimiento holistico de las desigualdades territoriales, haciendo hincapié en su origen histérico y en
la influencia (reproductora, amplificadora o mitigadora) de las diferentes politicas publicas para la
dinamica espacial del desarrollo. Las y los autores inscriptos en esta linea de trabajo (Rubbins y
Cao, 1998; Cao, 2003, 2006, 2008; Cao et al., 2003) incorporan, entre otros elementos, el analisis de los
vinculos entre los Estados provinciales y el Estado central para dar cuenta de la configuracion de las
desigualdades territoriales. Esta vertiente plantea que la primacia histdrica de la region pampeana,
consolidada hacia fines del siglo XIX en el marco del modelo agroexportador, genero6 distintas brechas
estructurales de desarrollo entre esa region y el resto del pais que, en lo sustancial, no se lograron reducir
hasta la actualidad.

Desde una perspectiva neoschumpeteriana, otro conjunto de estudios preocupados por la
desigualdad territorial hace hincapié en la ubicacion (concentracion) geografica de las actividades mas
propensas a inducir procesos de innovacion y aprendizaje. Los territorios en los que se aglutinan estas
actividades tienden a atraer inversiones y recursos humanos calificados, generando todo tipo de
sinergias y externalidades que favorecen la competitividad de las firmas radicadas en ellos,
distanciandolas de aquellas ubicadas en las regiones periféricas. En esta linea, por ejemplo, se ubica la
taxonomia construida por Gatto y Cetrangolo (2003), quienes clasifican a las provincias argentinas en
funcion del grado de complejidad e insercidn externa de sus sistemas productivos®. Con una orientacion
similar, Gatto (2007) analiza los procesos historicos de desacumulacion de aprendizajes y capacidades

Y7 En esta linea véanse, asimismo: Levin (1972, 1981, 2001); lfigo Carrera (1981); Gorenstein (1993); Gutman y Gatto (1990); Gutman
y Gorenstein (2003); Gutman y Rebella (1989); Levin, Gutman, Rebella y Caminos (1988); Levin y Kicillof (1999); Romero y
Benchimol (2007); Trucco (2017); Trucco et al. (2018).

La taxonomia se construye en base a perfiles que ponderan el producto bruto geografico provincial, las exportaciones provinciales,
las nuevas inversiones privadas, el desempleo, y la capacidad local para generar nuevas oportunidades de empleo.
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en los territorios periféricos, mostrando la creciente dificultad que estos enfrentan para construir
nucleos endogenos de desarrollo, dado su rezago en materia tecnoldgica y de infraestructura. También
dentro de lo que puede asimilarse a una vision neoschumpeteriana, una serie de estudios (Niembro
etal., 2021; Keogan et al., 2020) analiza los patrones de especializacion productiva a distintas escalas
(grandes ciudades, provincias, regiones).

La perspectiva de brechas de desarrollo, que podria asimilarse al enfoque estructuralista, analiza
las desigualdades territoriales de la Argentina desde una perspectiva sistémica, procurando trascender
la aplicacion del producto per capita como Unico indicador del grado de desarrollo de un pais o territorio
(Pardo Beltran, 2014; Kaldewei, 2015). Este enfoque, aplicado a la Argentina (CEPAL, 2016a), analiza las
desigualdades entre las provincias considerando que los procesos de desarrollo son multidimensionales,
y, por tanto, dependen de factores econdmicos, pero también sociales e institucionales. Por ejemplo,
en CEPAL (2016b, 2017b, 2018) y Amar y Erbes (2019) se identifica un conjunto de indicadores para
analizar brechas de desigualdad para cada provincia comparando con una meta o umbral minimos de
desarrollo. En otros casos, por ejemplo, Niembro (2015), se construyen las brechas y se estima la
desigualdad de cada dimension para cada provincia con respecto al total del pais para analizar su
evolucion relativa (convengencia/divergencia).

Otro enfoque de las desigualdades territoriales es el de |la geografia urbana, que se concentra
en los sistemas de asentamientos. Desde esta perspectiva se estudian las transformaciones de los
nucleos urbanos, comparando, por ejemplo, los de mayor envergadura (su complejidad creciente, la
aparicion de nuevas actividades y servicios, los problemas de congestion) con los de tamafo
intermedio, que han tendido a crecer en poblacion e importancia durante las Ultimas décadas, y los
de menor tamafio o rurales (Vapiarsky, 1995; Velazquez y Gomez Lende, 2005). Los estudios sobre
las condiciones de vida de las poblaciones situadas en los distintos tipos de asentamiento (Velazquez
y Celemin, 2020; Veldzquez y otros/as, 2022) se inscriben en esta linea de trabajo y consideran
distintas dimensiones (educacidn, salud, vivienda, medio ambiente y recursos recreativos), para
elaborar un indice de Calidad de Vida (ICV) y comparar las condiciones de vida entre las distintas
regiones, departamentos o comunas?®.

Finalmente, se encuentra la geografia feminista o de género, una linea de desarrollo incipiente
en la Argentina (Lan, 2016). Los temas abordados desde esta perspectiva incluyen desde el uso del
tiempoy su relacion con el espacio hasta los procesos de feminizacion que subyacen a las migraciones
contemporaneas, que se reflejan, por ejemplo, en las llamadas cadenas globales o regionales de
cuidado. Para la geografia feminista, la desigualdad de género también se expresa en las formas de
usar y habitar el territorio, tanto en relacion con el uso del espacio en las ciudades como con su
percepcion y simbolizacion (Rico y Segovia, 2017). En esta linea se ubican los estudios de
Czytajlo (2017) y Falu (2009), que analizan las desigualdades de infraestructura de los territorios,
como el acceso al agua, electricidad, y vivienda, entendiendo que dichas desigualdades no son
neutras desde una perspectiva de género, pues afectan mas a las mujeres por las actividades de
cuidado, y pesan mas en las mujeres pobres, quienes suelen habitar territorios con problemas de
infraestructura (lbarra Garcia y Escamilla-Herrera, 2016).

Esta resefia no pretendid ser exhaustiva. Sencillamente apunto, al presentar algunas de las
principales lineas de investigacion desplegadas durante las Ultimas décadas, a revelar el abundante
material disponible sobre desarrollo territorial en el pais, y a reconocer el tesén de las y los
investigadores que han impulsado —y siguen impulsando— un debate informado y comprometido
sobre la cuestion territorial en la Argentina.

*  El Indice de Calidad de Vida (ICV) se utiliza en la seccién siguiente para analizar la desigualdad territorial al interior de las
provincias argentinas.
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C. Organizacion del documento

El documento se organiza de la siguiente manera. A esta introduccion le sigue una primera seccidn que
estudia las principales manifestaciones sociales de las desigualdades territoriales, y las asimetrias
estructurales subyacentes. Por un lado, se exponen las disparidades regionales mas importantes, que
se evidencian en las condiciones de vida de la poblacion, con énfasis en la pobreza monetaria, el acceso
ala salud y la educacion. Por otro, se explora el modo en que estas disparidades se enlazan con ciertas
falencias y carencias de los sistemas productivos y las infraestructuras de soporte, dando lugar a
estructuras ocupacionales mas vulnerables y capacidades fiscales mas estrechas en las provincias de
menor producto per capita.

La seqgunda seccion analiza la evolucion reciente de las disparidades regionales mencionadas,
junto con las politicas publicas destinadas a incidir sobre su trayectoria. En una primera parte se evalua
la dinamica de las brechas sociales, que mostraron una evolucion favorable durante las Ultimas dos
décadas, aunque siguen evidenciando un nivel elevado, y el movimiento de las asimetrias productivas,
que no avanzaron en la misma medida. En una segunda parte se relevan distintos tipos de politica con
incidencia territorial, distinguiendo aquellas destinadas a mitigar los efectos de las asimetrias
territoriales —como las politicas de proteccion social— de aquellas (industriales, tecnoldgicas, de
infraestructura) disefiadas para actuar sobre sus causas.

La Ultima seccion resume las principales conclusiones del documento.
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l. La desigualdad territorial en la Argentina,
manifestaciones y factores explicativos

La Argentina es el octavo pais del mundo en términos de superficie y con una poblacidn relativamente
pequefa para semejante extension territorial (estimada en algo mas de 47 millones segin los cémputos
preliminares del Ultimo censo nacional realizado en mayo de 2022). La baja densidad poblacional
resultante, que supone la existencia de grandes extensiones de escasa o nula ocupacidn, convive con
una elevada concentracion demografica en pocos centros urbanos. Segun estimaciones basadas en el
Censo de Poblacién anterior (2010), las cuatro principales aglomeraciones del pais, el Area
Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), Gran Cordoba, Gran Rosario y Gran Mendoza, albergaban al
43% de la poblacion nacional®°.

Esa concentracion responde a distintas circunstancias historicas, que se remontan al cambio en el
centro de gravedad de la poblacion desde el noroeste hacia el litoral y sur del pais durante la sequnda mitad
del siglo XIX, cuando se inicia la etapa primaria-exportadora, y contindan con el proceso de
industrializacion posterior, que se extendio desde el periodo de entreguerras hasta mediados de la década
de 1970, y también se concentro en el centro del pais. La aglutinacion, en una misma region, de las
principales riquezas naturales, asi como de las empresas industriales y de servicios modernos de mayor
porte y productividad, incluyendo el sector financiero, explica la asimétrica distribucion de la poblacion,
de los recursos econdmicos y de la infraestructura cientifico-tecnoldgica en esa parte del territorio.

A efectos meramente expositivos, este documento divide al pais en tres grandes franjas o
regiones: Norte, Centro y Sur. La primera incluye a las diez provincias del denominado Norte Grande
argentino®, la segunda incluye a las provincias de las regiones Pampeana y de Cuyo??, y la tercera a las

2 Y de ese 43%, 32 puntos porcentuales corresponden a la region del AMBA (INDEC, 2012).

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

22 | a 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.
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provincias pertenecientes a la region Patagonia. Esta division no supone un nuevo ejercicio de
regionalizacidon?4, sino, tan solo, una clasificacion que facilita una exposicion mas condensadas.

El tipo de especializacion productiva y grado de desarrollo economico resultan determinantes a
la hora de analizar las distintas condiciones de vida y de acceso a los derechos economicos, sociales y
culturales en las distintas partes del pais. Los territorios en los que se desenvuelven las actividades de
mayor productividad relativa muestran en general mayores niveles de bienestar, lo que suele reflejarse,
entre otros indicadores, en una menor incidencia de la pobreza, malnutricion, analfabetismo y
mortalidad infantil. Ello no solo se debe a que el nivel de productividad y el grado de diversificacion
productiva de cada region determinan la dinamica de sus mercados de trabajo, y con ello los niveles
salariales prevalecientes, principal fuente de ingreso y determinante de las condiciones de vida de la
poblacion. También se debe a que las actividades productivas preponderantes y su grado de desarrollo
relativo delimitan, en gran medida, la fuente de financiamiento de los gobiernos provinciales, y
determinan una parte considerable del espacio fiscal con el que cuentan estos gobiernos para
implementar politicas publicas, tema de primordial importancia en la Argentina dada su estructura
federal del gobierno.

En efecto, si bien en la Argentina el Estado nacional tiene destacada presencia en todo el
territorio, ciertos derechos (en particular, los asociados al acceso universal a la salud y educacion) son
responsabilidad primaria de las provincias. En ese marco, que algunos analistas han definido como un
esquema de “dos pisos” (Cao y Bazza, 2022), cada jurisdiccion enfrenta situaciones disimiles a la hora
de financiar las erogaciones que demandan esas responsabilidades. Como se describe mas adelante,
aunque los fondos que reciben en concepto de coparticipacion ayudan a equiparar las diferencias en los
recursos propios, no alcanzan para compensar las mayores necesidades sociales de las provincias
econdmicamente mas rezagadas, y por lo tanto no alcanzan para revertir la desigualdad en la
disponibilidad y calidad de los servicios publicos entre las distintas regiones del pais.

La region Norte es la menos favorecida historicamente desde el punto de vista econdmico y
social. En ella se siguen verificando, mas alla de las mejoras constatadas durante las Ultimas dos
décadas, las mayores tasas de mortalidad infantil y las menores edades de esperanza de vida. De
primacia agraria y baja densidad poblacional?®, se trata de la regién con mayor proporcion de poblacion
rural (19%, frente al 9% del total del pais), con menor espacio fiscal (cuenta con la mitad de recursos
tributarios propios por habitante que el promedio nacional?), con déficits de infraestructura de gran
magnitud y donde se observan los mayores coeficientes de incidencia de la pobreza monetaria y
necesidades basicas insatisfechas. Ello se advierte especialmente en el caso de las mujeres, nifas y
adolescentes, y mas pronunciadamente si estas pertenecen a la poblacion indigena, cuya incidencia
también es mayor en esta region del pais. Se trata, desde una perspectiva demografica, de una region
expulsora de poblacion.

Si bien alberga a cerca del 22% de la poblacidn, la region Norte no llega a explicar el 13% del
valor agregado bruto generado en el pais (Garcia Diaz y Vega, en prensa). Este menor grado de
desarrollo se debe, entre otros factores, a la prevalencia de actividades agropecuarias de baja

3 Comprende Chubut, Neuquén, Rio Negro, Santa Cruz y Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur.

% Como se expuso en la seccion anterior, existe un gran nUmero de ejercicios de ese tipo realizados por especialistas a lo largo del
tiempo. Para una resefa reciente, véase Borello y Gonzélez (2021) y la literatura alli citada, en particular, Benedetti y Salizzi (2016).

*  Aunque no difiere demasiado, por citar una referencia conocida, de la propuesta de autores como Rofman y Romero (1997), quienes
dividian el pais en tres areas: la central, la periférica y la despoblada. En este documento la denominada region Centro esta
conformada, esencialmente, por el drea central del estudio de Rofman y Romero (integrada por la Ciudad de Buenos Aires y las
provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Cérdoba) y parte de lo que esos autores llamaban |a periferia “prospera” (las provincias de la
region de Cuyo mas la de Entre Rios); la region Sur coincide con el area que Rofman y Romero definian como “despoblada” y la
region Norte tiende a coincidir con el resto de la periferia (que estos autores llamaban periferia “rezagada”).

%6 | aregion Norte cubre alrededor del 31% del territorio nacional, pero en ella habita solo el 21,8% de la poblacidn.

¥ Esdecir, que el promedio de las 24 jurisdicciones subnacionales.
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productividad relativa en las que proliferan situaciones de marcada dualidad estructural?®, mas alla
de la existencia de algunos focos de mayor complejidad (en torno, por ejemplo, de las ciudades de
Tucuman, Salta y Jujuy) v a la presencia de algunas explotaciones mineras de gran porte en las
provincias cordilleranas. Esta relativa debilidad en materia de desarrollo productivo tiene su
correlato, como podra apreciarse mas abajo, en bajas tasas de empleo y una elevada incidencia de la
informalidad laboral. Como consecuencia de ello, y ante la escasez de recursos hidrocarburiferos (que
habilitarian, como ocurre en la region Sur, mayores ingresos en concepto de regalias), la mayor parte
de las provincias del norte cuenta con relativamente pocos recursos tributarios propios, precisamente
en la regidn donde existen mayores necesidades y resulta mas dificil y costosa su prestacion, dada la
dispersion espacial de la poblacion.

La region Centro es la mas desarrollada desde el punto de vista econdmico. En ella se encuentra,
como se menciono anteriormente, el mayor volumen de poblacion y actividad econédmica. Contiene los
principales centros urbanos donde se desarrolla la actividad manufacturera y de servicios, e importantes
recursos naturales, destacando la pampa humeda, donde se origina el 60% de las exportaciones del pais.
Con una considerable diversificacion productiva, que incluye un importante sector manufactureroy de
servicios, el PIB per capita de esta region practicamente duplica al de la region Norte. Este mayor
ingreso promedio esconde, sin embargo, marcadas desigualdades sociales y territoriales, como las que
se manifiestan entre las grandes ciudades y sus periferias marginadas. Estas periferias o conurbanos
operan como polos de atraccion para las poblaciones en situacion de vulnerabilidad de todo el pais —se
trata, desde una perspectiva demografica, de una region receptora de poblacidon— y explican la
persistencia de importantes carencias sociales y desigualdades, inclusive en un contexto de mayor
desarrollo relativo. En efecto, a pesar de albergar las actividades de mayor complejidad relativa, la
regidon Centro exhibe elevadas tasas de subocupacion e informalidad laboral, que repercuten en los
ingresos laborales y, por ende, en la incidencia de la pobreza. De este modo, en la region Centro
conviven un importante desarrollo productivo y un total de 8,8 millones de personas en condicion de
pobreza (mas de 4 por cada 5 pobres del pais), en un contexto de congestidn urbana que dificulta la
prestacion de determinados servicios basicos.

La poblacién que emigra desde la region Norte no solo se dirige hacia la region Centro sino
también, aunque en menor medida, a la region Sur. Esta region —otra region periférica— presenta
caracteristicas estructurales muy diferentes a las dos anteriores, con indicadores socioecondmicos
mucho mas favorables. En ella habita menos del 6% de la poblacion nacional, distribuida en un amplio
territorio (33% de la superficie) que cuenta con importantes recursos hidrocarburiferos. La explotacion
de esos recursos genera ingresos fiscales propios, fruto del cobro de regalias, y en conjunto con el
desarrollo de otras actividades de fuerte arraigo local, como el turismo, la produccidn agropecuaria o la
pesca, dan lugar a un producto per capita considerablemente superior al promedio nacional, que casi
triplica al de la region Norte?9, en un mercado laboral que revela tasas de informalidad laboral
relativamente bajas (del 20%, en comparacion con el 32% a nivel nacional). Como consecuencia del
mayor espacio fiscal, la prestacion de servicios publicos en esta region tiende a ser de mejor calidad y
disponibilidad, lo que se refleja en mayor esperanza de vida y menor mortalidad infantil que en el resto

8  En distintos estudios realizados por la CEPAL en esta region se advierte la convivencia entre actividades agropecuarias realizadas a

gran escala y con niveles de eficiencia y productividad que les permiten acceder a mercados internacionales y otras (minifundios)
que se desarrollan en contextos de elevada informalidad y con escasos niveles de especializacion (véase, por ejemplo,
CEPAL, 2016b, 2017b 2018 y 2021).

*  Ladiferencia o brecha existente entre el producto per capita de las distintas provincias/regiones es mas una medida de la diferencia
entre las productividades medias de las respectivas economias que de sus ingresos medios, ya que nada impide que los ingresos
generados en un territorio sean remitidos a otro, como de hecho suele ocurrir en ciertas explotaciones agropecuarias en las
provincias del norte argentino.
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del pais. En este contexto se observa, sin embargo, una elevada desigualdad de ingresos, lo que da lugar,
como podra apreciarse mas adelante, a una relativamente alta incidencia de la pobreza en relacién con
el producto per capita y la disponibilidad de recursos fiscales.

De esta manera, se advierte como la dotacion de recursos naturales y el tipo de especializacion
productiva de los distintos territorios impactan en el espacio fiscal de cada gobierno provincial y, por
tanto, en sus capacidades de accion sobre las desigualdades preexistentes. Ello se debe, en parte, a
la capacidad constitucional que tienen las provincias para captar (por la via del cobro de regalias) parte
de la renta minera y petrolifera generada en sus territorios, lo que beneficia a las provincias
patagonicas y cordilleranas vis a vis las del centro y norte del pais (ya que no existe la misma
prerrogativa en relacién, por ejemplo, con la renta agraria). Las estructuras tributarias provinciales
resultan, en consecuencia, marcadamente asimétricas, dependiendo las menos favorecidas de los
recursos provenientes de la coparticipacion federal y otras transferencias de la nacidn, impactando
de forma directa en la prestacion de determinados servicios y politicas publicas, como en el campo de
la salud y la educacion.

En el resto de esta seccidn se analizan con mayor detalle las manifestaciones de las
desigualdades territoriales en el bienestar y las condiciones de vida de la poblacion, incluyendo,
entre otras, las brechas en materia de ingresos, salud y educacion, considerando no solo a las tres
grandes regiones mencionadas (Norte, Centro, Sur) y a las provincias que las componen, sino
también, cuando la informacion lo permite, la perspectiva intraprovincial. La seccion explora,
ademas, los principales factores estructurales que explican la magnitud y persistencia de las
brechas territoriales observadas en las condiciones de vida, tanto los econdmicos (complejidad
tecnoldgica, especializacion productiva, densidad empresarial, espacio fiscal, mercado de trabajo)
como los relacionados con la infraestructura basica, de conectividad y tecnoldgica, elementos
esenciales para el desarrollo de los territorios.

A. Manifestaciones de la desigualdad territorial

En los Ultimos veinte afios, la Argentina ha conseguido mejoras importantes en materia de
bienestar social, como la reduccidn de la mortalidad infantil, el incremento de la esperanza de vida
y el acceso practicamente universal a la educacion primaria. Sin perjuicio de estos logros, persiste
una marcada desigualdad en las condiciones de vida que enfrentan las personas dependiendo del
territorio en el que habitan. Esa desigualdad territorial pareciera perpetuarse mas allad de las
circunstancias macroeconomicas. Naturalmente, pudo haberse acentuado —dependiendo de la
variable observada— durante los Ultimos cinco afos como consecuencia del aumento de la
incidencia de la pobreza derivado de las sucesivas crisis —la econdmica y la de la pandemia por
COVID-19—. Pero aun durante las etapas de crecimiento econdmico, en las que suelen producirse
mejoras sociales relativamente generalizadas, muchas de las brechas territoriales observadas en
las condiciones de vida de la poblacidn, asi como en el acceso a los derechos econémicos, sociales
y culturales, tienden a perdurar. De tal manera que, como si se tratara de un impedimento
endémico —y no de una injusticia social— el lugar de nacimiento o de residencia sigue siendo un
factor determinante de las oportunidades y condiciones socioecondmicas de la poblacidn
(ILPES, 2012, pag.12). En esta seccion se busca dar cuenta de la profundidad y magnitud de estas
desigualdades territoriales, haciendo hincapié en los niveles de pobreza observados en las distintas
regiones del pais, el acceso a determinados derechos basicos (como la educacion y la salud) y las
condiciones de vida en un sentido integral.
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1. Pobreza y desigualdad de ingresos

La pobreza monetaria no impacta de manera homogénea en el territorio argentino. El grafico 1,
denominado de “cajas y bigotes”3°, resume los niveles y dispersidn de las tasas de pobreza provinciales
para las tres grandes regiones antes descriptas3*. Historicamente, la region Norte exhibe las mayores
tasas de pobreza, seguida por la region Centro (con la excepcidn del punto inferior, de menor porcentaje
de pobreza del pais, correspondiente a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires -CABA-) y la region Sur.
La crisis por COVID-19, con un impacto asimétrico a nivel territorial, modificd coyunturalmente esa
tendencia histdrica, como se vera con mayor detalle en la seccion Il. 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 38 puntos porcentuales si se toma la brecha individual entre la
jurisdiccion de mayor incidencia de la pobreza de esta region (Chaco) y la de menor incidencia en el pais
(CABA) (2° semestre 2019). En términos absolutos, 1,5 millones de personas pobres se encuentranen la
region Norte (15% del total de poblacion en situacion de pobreza del pais), en condiciones criticas de
pobreza e indigencia que no solo se asocian con los bajos ingresos, sino a diversos déficits en las
condiciones basicas para la vida. En un analisis de las raices histdricas y culturales de la pobreza en el
Norte Grande del pais Bolsiy Paolasso (2009) identifican las carencias mas acuciantes de los hogares de
esta region, en especial en el acceso a infraestructura basica, como son la falta de acceso al agua dentro
de la vivienda, la carencia de heladera en contextos de clima subtropical, la carencia de cocina, asi como
el hacinamiento y la deficiencia de ciertos materiales dentro de la vivienda. Ademas, en un analisis por
departamentos/unidades administrativas equivalentes (el trabajo utiliza fracciones censales) estos
autores detectan la alta presencia de poblacion rural, en especial dispersa, y de poblacion indigena32 en
aquellas jurisdicciones de peor situacion relativa. En la regidn conviven diversos nucleos duros de
pobreza, cuya historia, geografia, predominio de actividades productivas e infraestructura marcan
intensidades de pobreza y manifestaciones espaciales bien diferenciadas (Bolsi y Paolasso, 2009). Con
importantes heterogeneidades, la region Norte se configura como la mas desposeida del pais, donde el
binomio desigualdad-pobreza y las enormes diferencias sociales tienden a perpetuarse en el tiempo
(Velazquez, Mikkelseny Linares, 2022).

La region Centro presenta tasas de pobreza menores (en promedio) que las del Norte. Sin
embargo, por su densidad demografica, concentra el grueso —mas del 80%— de la poblacion pobre del
pais. 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 basicas y alimentarias.
En 2019 la tasa de pobreza promedio de esta region era 34%, con provincias (como Mendoza y

3 El gréfico de cajas y bigotes resulta muy informativo porque permite observar simultdneamente 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 (Rl) 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).

3 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 elflos aglomerado/s que capta la EPH. EI 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 decidio utilizar la EPH, aunque cuando
resulta relevante se complementa con los resultados de la “EPH total urbano”.

3 Segun el Censo de 2010, el 23% de la poblacion indigena tenia al menos alguna necesidad basica insatisfecha de las cinco
consideradas por el INDEC como privaciones materiales esenciales (tipo de vivienda, condiciones sanitarias, hacinamiento,
asistencia escolar y capacidad de subsistencia), contra el 13% del resto de la poblacion del pais, lo que se agrava en la region Norte,
llegando, por ejemplo, al 71% en Formosa.
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Buenos Aires) en niveles superiores al 38%, y el conurbano de Buenos Aires, con mas del 40%. En esta
region se concentra una altisima proporcion (mas del 57%) de los barrios populares3 del pais,
localizados en las periferias de sus grandes ciudades. El 72% de las personas que habitan en villas miseria
0 asentamientos sin acceso formal a servicios basicos (luz, agua y cloacas) y sin condiciones seguras en
la tenencia del suelo y la vivienda se localizan en las provincias de la region Centro (mas del 50% en la
provincia de Buenos Aires), un 24% en la region Norte y el 4% en |a regidn Sur.

Grafico1
Pobreza segln region
(En porcentaje de personas)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de INDEC (EPH).

Por ultimo, la region Sur presenta, en promedio, una mejor posicion relativa en términos de tasasy
cantidad de personas en situacion de pobreza. Miradas en perspectiva, sin embargo, esas tasas de
pobreza, mas bajas que en el resto del pais, no lucen tanto mas favorables, considerando el nivel
(significativamente mas elevado) del producto per capita de las provincias de esta parte del pais34. Esta
situacion se asocia con el tipo de desarrollo productivo de la region y al tipo de empleo e ingresos
generados por las actividades prevalecientes. 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 ingresos3>.

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

3 Los barrios populares son aquellos comUnmente identificados como villas miseria, asentamientos y urbanizaciones informales, que
se constituyeron mediante diversas estrategias de ocupacion del suelo, que presentan diferentes grados de precariedad y
hacinamiento, un déficit en el acceso formal a los servicios basicos y una situacion dominial irregular en la tenencia del suelo
(www.argentina.gob.ar/sites/default/files/2021/05/manual_para_la_conformacion_y_actualizacion_del_renabap_julio_2022.pdf).

3 Porejemplo, en 2019 la pobreza en los aglomerados de Rawson-Trelew y Ushuaia-Rio Grande fue de 39,5%y casi 32%, en el primer caso
por encima de la tasa de pobreza del total de aglomerados urbanos del pais (35,5%) y en el segundo caso apenas tres puntos
porcentuales por debajo de ese nivel, mientras que sus provincias tienen un producto per capita cercano al doble del promedio nacional.

35 La brecha promedio entre el 10% mas rico y el 10% mas pobre, captada por la EPH y publicada por el Ministerio del Interior, en las
provincias del sur se encuentra por encima del promedio de la region Norte (mas de dos puntos porcentuales en 2019) y dos puntos
porcentuales por debajo de las de la region Centro. Entre los afios 2008 y 2015 la brecha de ingresos de la region Sur fue la mas alta
con respecto a las otras dos regiones. A partir de 2016, las brechas de ingresos promedio de las jurisdicciones de la region Centro
empeoran mas que el resto, superando a las de la region Sur.
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viday, por tanto, en los niveles de desigualdad social —como el género, la discapacidad, la pertenencia
a poblaciones indigenas o afrodescendientes, la migracion y el ciclo de vida—. Lejos de ser
independientes, estas variables o dimensiones interactlan entre si, determinando lo que desde la
CEPAL se ha denominado una “matriz de la desigualdad social” (CEPAL, 2016c). El grafico 2 muestra
como laincidencia de la pobreza depende, respectivamente, del género, de la presencia de menores en
el hogar, de la condicion o no de persona migrante, cuando estas condiciones se “intersectan” entre siy
con el territorio.

Grafico 2
Interseccionalidad de la pobreza en el territorio: incidencia de la pobreza en personas segun total pais y region,
condicion de migrante del jefe o jefa de hogar, sexo del jefe o jefa de hogar y edad
(En porcentaje de personas pobres)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de INDEC (EPH).

Una de las desigualdades mas persistentes es la desigualdad de género3®. En la Argentina las
mujeres no solo padecen mas la pobreza (el 39% de los hogares con jefa eran pobres, contra el 33% en
aquellos con jefe en el 2° semestre de 2019)¥, sino que, ademas, sufren profundas desigualdades. Ya

% Otro documento de esta serie “La desigualdad de género desde una perspectiva territorial en la Argentina”, preparado, también,
para el Dia Nacional de la Argentina celebrado en el marco del 39° Periodo de Sesiones de la CEPAL, se concentra en las
manifestaciones territoriales de la desigualdad de género (CEPAL, 2022b).

¥ En el segundo semestre del 2021, |a brecha entre pobreza de hogares con jefatura femenina y masculina se incrementa alcanzando
los 8 puntos porcentuales.
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sea por la sobrecarga de trabajo no remunerado —las mujeres dedican el doble del tiempo a esas tareas,
6,4 horas diarias frente a 3,4 horas que dedican los hombres, lo que se traduce en menores posibilidades
de acceder al trabajo remunerado— o por la desigualdad que enfrentan en el mercado de trabajo, donde
perciben ingresos salariales inferiores en el orden del 20% a los de los hombres y enfrentan con mayor
frecuencia vinculos laborales informales —37% de las veces contra el 32%—, las desigualdades de
género siguen siendo muy significativas y persistentes. El momento en el ciclo de vida también
constituye una dimension gravitante. Las tasas de pobreza son mas elevadas cuando en el hogar hay
presencia de nifios y nifias3® (53% vis a vis el 31% en los hogares sin menores). Estas brechas y las
situaciones de vulnerabilidad asociadas se amplifican cuando se cruzan las dos dimensiones
mencionadas (género y ciclo de vida), de tal manera que en los hogares a cargo de mujeres y con
presencia de menores la incidencia de la pobreza llega practicamente al 60%.

Los datos expuestos en el parrafo anterior reflejan los promedios nacionales. El grafico 2 también
muestra codmo se expresan estas “interseccionalidades” en el territorio. En él se aprecia, por ejemplo,
cdmo la regidon Norte no solo exhibe los mayores niveles de pobreza en promedio, sino como estos crecen
considerablemente cuando en el hogar hay presencia de nifios o nifas (pasan a ser el 54% contra un
promedio algo superior al 40%) y aun mas si, ademas de haber nifios y nifias en el hogar, la jefa es mujer
(61%). Una tendencia similar se observa en la region Centro, donde, por las condiciones de vida
prevalecientes en las periferias urbanas39, las personas en hogares con nifios y nifas, jefa mujer y migrante
enfrentan tasas de pobreza mayores aun que las padecidas por sus similares en la region Norte. Incluso en
la region Sur, de mejor situacion relativa, la brecha de pobreza entre la situacion promedio y aquella
observada en el hogar con nifios y nifas y jefa de hogar alcanza a los 18 puntos porcentuales.

Asi, mientras las tasas absolutas de pobreza monetaria tienden a ser mas elevadas en la region
Norte, el impacto combinado de las “interseccionalidades” tiende a ser mayor —a ampliar mas las
distintas brechas— en la region Centro, lo que refleja la complejidad y especificidad con que se expresan
las desigualdades en el territorio. Como se describe a continuacion, estas desigualdades se reflejan,
ademas, en el acceso a la educacion, a la salud, y en las condiciones de vida en general.

2. Salud

Aunque la Argentina se encuentra entre los paises de la region que mas recursos destina a la financiacion
de la salud (9,4% del PIB), existen profundas desigualdades territoriales en el acceso, la calidad de las
prestacionesy losindicadores de desempefio en salud. 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, 20203; Seccion ).

El subsistema publico —el menos favorecido desde el punto de vista presupuestario, sobre todo
a nivel provincial, como se analiza mas adelante— es el que debe asegurar el cumplimiento del derecho
universal a la salud que rige en todo el territorio nacional. Y es precisamente en las provincias del norte
del pais, bajo condiciones socioeconémicas mas adversas (menores tasas de empleo, mayor incidencia
de la informalidad) y un entorno demogeografico desfavorable, caracterizado por la elevada dispersion
de la poblacion en el territorio, donde el subsistema publico resulta mas requerido. Mientras en
Formosa, por ejemplo, solo el 45% de la poblacion se encuentra cubierto por una obra social provincial
(OSP) o nacional (OSN), o un seguro privado de salud (medicina “prepaga”), en CABA esa proporcion
supera el 100% (129%), lo que denota una importante duplicacion en la cobertura por subsistemas de la
seguridad social o del sector privado (véase el grafico 3).

#  Se consideran menores de 14 afios.
39 Por ejemplo, en el conurbano bonaerense, el 57% de los NNyA es pobre, y la tasa de pobreza asciende al 67% si el jefe o la jefa de
hogar es migrante.
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Grafico 3
Distribucién provincial de la cobertura de salud segun subsistema de la seguridad social
(En porcentaje de poblacion cubierta)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de De la Puente, C. De los Reyes, L. y Silvestrini, C. (2020).

En materia de acceso a la salud, hubo importantes avances durante las Ultimas décadas. La tasa
de mortalidad infantil, las tasas de mortalidad materna, la esperanza de vida, entre otros indicadores de
desempefio, registraron mejoras, aunque con diferente ritmo, durante los Ultimos veinte afios en el
promedio nacional. Estas tendencias se evidenciaron de manera bastante generalizada en las distintas
provincias, advirtiéndose, incluso, algunas reducciones de brechas entre las provincias con mejory peor
desempefio (ver seccion Il y anexo 1). Ello no implica, sin embargo, que las brechas estén cerca de
haberse cerrado. De acuerdo con el Ultimo dato disponible, la tasa de mortalidad infantil —que en el
promedio nacional se redujo de mas de 18 muertes por cada 1000 nacidos vivos en 2001 a cercade 8,4 en
2020—sigue registrando importantes desigualdades territoriales. La region Norte, por ejemplo, exhibia
en ese Ultimo afio un promedio de 10,4 muertes por cada 1000 nacidos vivos, y en algunos casos, incluso,
llegaba a duplicar los registros de las provincias con menor tasa de mortalidad infantil.

Esta desigualdad también se evidencia en las tasas de mortalidad materna. Varias provincias de
la region Norte registran una tasa de mortalidad materna que es mas de tres veces el valor de la media
nacional (que en 2018 se ubicaba en torno a 3,7 muertes por cada 10.000 nacido/as vivo/as). Las
provincias del Centro muestran una situacion intermedia (con una tasa de mortalidad infantil de 8 por
cada 1000 y de mortalidad materna de 2,9 por cada 10.000 nacido/as vivo/as) y las del Sur una situacion
promedio mejor, pero también importantes heterogeneidades.

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 al derecho a la salud. Este tipo de deficiencias, que se manifiesta 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 tamano o las zonas rurales— no solo suponen la transgresion de un derecho
fundamental. En muchos casos explican, ademas, la falta de capacidad de retencion de la poblacion en
los territorios periféricos, retroalimentando las desigualdades iniciales.
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Grafico 4
Mortalidad infantil y materno infantil, segun regién
(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.

3. Educacion

Histéricamente la educacion ha sido entendida socialmente como un espacio para la igualacion y
superacion de las diferencias sociales (Di Virgillio y Serrati, 2019). La probabilidad de acceso y
permanencia en el sistema educativo esta asociada con las propias condiciones socioecondmicas de los
territorios, las caracteristicas del mercado de trabajo en el que estan insertas las personas adultas, el
acceso a otros servicios basicos, como la salud, las tecnologias de informacion y comunicacion, entre
otros factores (Steinberg, Cetrangolo y Gatto, 2011). 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 de gobierno tiene responsabilidades
establecidas en relacion con el sistema educativo y la definicion e implementacion 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 la region Norte, en especial el nordeste del pais, es donde
se registran los rezagos mas marcados (Niembro y Sarmiento, 2020). En el anexo 1 se presentan los
resultados de los siguientes indicadores de desempero educativo por provincia: tasa de sobreedad,
tasa de repitencia, tasa de abandono interanual y resultados de las pruebas estandarizadas
(Aprender)#°. A fin de realizar una exposicion mas estilizada, este apartado se concentra en los
resultados de las pruebas Aprender4* 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

4 Vedse https://www.argentina.gob.ar/educacion/evaluacion-e-informacion-educativa/indicadores.

4 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 &reas basicas de conocimiento como son Matematica,
Lengua, Ciencias Naturales y Ciencias Sociales. Para este documento se utilizaron los datos de 2019 que evalUan a las y los
estudiantes de secundaria (Ministerio de Educacion, 2020a).
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desafios en términos relativos, con elevados niveles de abandono y altas tasas de repitencia, entre
otros problemas identificados por la literatura especializada“>.

Grafico s
Resultado de pruebas Aprender segun region
(Proporcion de alumnos por debajo del nivel basico)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ministerio de Educacion de la Nacion.

El Ultimo relevamiento de esas pruebas muestra, a nivel nacional, mejor desempefio en el area
de lengua que en matematicas. En lengua, seis de cada diez estudiantes alcanzan niveles de desempefio
satisfactorio o avanzado, mientras que dos de cada diez se ubican por debajo del nivel basico“3. Los
niveles de desempefio en matematica son mas preocupantes, ya que cuatro de cada diez estudiantes
no alcanzan el nivel basico y casi el 70% no alcanza un nivel satisfactorio. En este caso también existen
diferencias territoriales. Tanto en lengua como en matematica las y los alumnos de las 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 50% en todas las
provincias de la regién Norte, con las excepciones de Salta y Jujuy, con registros levemente por debajo
de ese nivel. 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*4, aunque
mas heterogénea que en otras regiones, con algunas provincias, como San Juan y San Luis, donde mas

4 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, sdlo 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.

4 Esimportante sefialar 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 Educacidn, 2020b).

4 Esimportante mencionar que 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, fuentesy 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”.
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del 45% del universo de estudiantes no alcanza el nivel basico en matematicas. La region Sur, por Ultimo,
presenta una situacion intermedia, con un promedio de 40% de estudiantes que no alcanzan el nivel
basico en matematicas. La provincia con mejor posicion relativa es, en este caso, Neuquén, aunque en
esta region no se observa una heterogeneidad tan alta.

Como en el caso de la salud, 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 poblacidn. Ello no solo reproduce algunas de
las desigualdades historicas que padecen las provincias de esa region, sino que, por el papel que juega
la educacién en su interaccion con los procesos de produccion e innovacion, también tiende a
retroalimentarlas.

4. Condiciones de vida

El analisis realizado hasta aqui muestra las situaciones promedio de regiones y provincias. En algunos
casos, incluso, la informacion presentada se limita a describir la situacidn de sus principales
aglomerados urbanos. En este apartado se procura trascender esta limitacion, para reflejar las
asimetrias y heterogeneidades que se manifiestan hacia adentro de esos territorios, que también
tienden a configurarse bajo una ldgica centro-periferia, dando lugar a “periferias dentro de las
periferias”. Para ello se analizan las condiciones de vida de la poblacidn, entendidas en un sentido amplio
y multidimensional, haciendo uso de la Ultima informacion que, hasta el momento de realizacion de este
documento, permite un alto grado de desagregacion geografica, el Censo Nacional de Poblacion,
Hogares y Viviendas de 2010. A pesar del tiempo transcurrido, estas comparaciones resultan validas
para constatar determinadas asimetrias o desigualdades estructurales, como las que existen, por
ejemplo, entre zonas urbanas y rurales. La experiencia histérica muestra ademas que los cambios en los
parametros que se analizaran son excepcionales y, en general, graduales (Velazquez, 2020).

Las condiciones de vida dependen, ademas del acceso a la educacion, la salud y la vivienda, del
medio ambiente en que se vive, incluyendo la mayor o menor facilidad de acceso a espacios libres y
recursos recreativos. No es lo mismo vivir a la vera de un basural, al filo de una autopista, en un paraje
sin acceso a agua, saneamiento y energia eléctrica, o en un ambito alejado de toda posibilidad de
esparcimiento, que en otro tipo de espacios en los que el medio ambiente no se encuentra igualmente
contaminado y existen posibilidades de acceder libremente a distintas oportunidades de recreacion
social. Al igual que los aspectos sociales ya considerados, los problemas ambientales y la presencia de
recursos recreativos también presentan una importante asimetria a lo largo del territorio y pesan
considerablemente en la calidad de vida de la poblacion (Velazquez y Celemin, 2020). El mapa 3 muestra
el indice de Calidad de Vida (ICV) en todo el territorio nacional a nivel departamental. El indicador
traduce a una escala numeérica la combinacion de indicadores de educacion, salud, vivienda, problemas
ambientales y recursos recreativos#5 con la Ultima informacion disponible4®. El indice varia entre o y 10
para reflejar la peor y mejor situacion relativa, respectivamente.

Las mejores condiciones de vida se presentan, en promedio, en las provincias de la region Sur
(7,03) y las condiciones mas adversas en la region Norte (6,19), aunque la jurisdiccion individual con
mejores indicadores (CABA) se encuentra en la region Centro. Cuando se considera una escala

4 Es decir, se incluyen no solo indicadores que captan la presencia o ausencia de problemas ambientales tales como contaminacion,
inundabilidad, asentamientos precarios, presencia de basurales y otros, sino también la presencia e importancia relativa de los
diversos recursos recreativos. Estos recursos pueden ser de base natural (playas, espacios verdes, cursos y espejos de agua, relieve,
etc.) o bien estar socialmente construidos (centros culturales, deportivos, comerciales, de esparcimiento, etcétera).

ElICV se calcula con la base de informacidn del Censo Nacional, lo que permite a su vez una apertura geografica imposible de captar
con encuestas ad-hoc. Esto tiene una ventaja para analizar las heterogeneidades territoriales, pero también una clara desventaja.
Al momento de realizacion de este informe (mediados de 2022) todavia no se contaba con datos del Censo Nacional de Poblacion,
realizado en mayo de 2022 (postergado por la pandemia por COVID-19). Esto implica que, para reflejar las injusticias existentes a lo
largo del territorio en muchas variables de relevancia, se recurre a la informacion disponible de 2010. (Veldzquez y Celemin, 2020).
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intraprovincial, de departamentos/partidos/comunas, el maximo valor de calidad de vida se registra en
la provincia de Mendoza (8,16) y el minimo en un departamento de la provincia de Formosa (2,84). En
una escala intraurbana (considerando los 52 mil radios censales), once unidades presentan valores que
apenas alcanzan 1 punto de ICV, 10 de las cuales estan situadas en la region Norte#’. Estas situaciones
extremas reflejan la convergencia de diferentes adversidades socioecondomicas y ambientales que se
potencian en contextos de aislamiento extremo y ausencia de la infraestructura mas elemental, 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 tienen puntajes
muy bajos, no sufren todos estos problemas de manera simultanea. La situacion inversa se presenta en
13 radios que registran valores superiores a 9,7 puntos, todos ellos situados en sdlo dos ciudades del
centro del pais, CABA y Cdrdoba (Velazquez y otros, 2014).

Mapa 3
indice de Calidad de Vida (ICV)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Veldzquez y otros (2014).

Los niveles de calidad de vida, estimados en funcion del ICV, no solo son menores en las provincias
de menor desarrollo econdmico relativo, como es el caso de la regién Norte. Las brechas o
heterogeneidades internas en materia del mismo indicador de calidad de vida también son mas profundas
en esas provincias (véase el grafico 6). En la region Norte, por ejemplo, la desigualdad territorial es del
11,2%, medida en funcion del coeficiente de variacion de los ICV por departamentos*®, mientras que en la
region Centro es del 8,7%y en la Sur del 8,3%. Se refleja asi otra caracteristica estructural e histérica de las
desigualdades territoriales que se manifiesta en otros paises y regiones, a saber: la reproduccion a menor

4 Uninforme del Ministerio del Interior que analiza las condiciones de vida de las ciudades intermedias arriba a conclusiones similares.
En él se estima un Indice Federal de Inequidad Territorial del que se infiere que 23 de las 25 ciudades con condiciones mas
desfavorables en términos de calidad de vida se ubican en el NEA y el NOA (Ministerio del Interior, 2021).

8 El coeficiente de variacion se define como la desviacion tipica sobre la media, por lo que puede interpretarse como una medida de
dispersion “relativa” al nivel promedio de cada unidad de analisis.
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escala (intraprovincial) de la dinamica centro-periferia desplegada historicamente a mayor escala (inter-
provincial). Las “periferias de las periferias”, como las zonas rurales de la region Norte, constituyen, asi,
territorios donde el acceso a los servicios basicos no alcanza siquiera los niveles relativamente bajos que
se registran en las “periferias de los centros”. Ello queda en evidencia si, ademas, se cruzan la regiony la
escala urbana, donde se ponen de manifiesto los reducidos niveles de calidad de vida para 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.

En este analisis la Region Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) ofrece una imagen y dinamica
particular. Entre 1991 y 2001 la RMBA retrocedid significativamente, del 2° al 4° puesto en el ranking
regional del ICV49. Este retroceso estd vinculado con problemas propios del deterioro urbano y social en la
RMBA ocurridos durante este lapso, en el que la estructura econdmica y social del pais experimento
profundas transformaciones regresivas, pero también con el creciente reconocimiento de la importancia
de las variables ambientales como factor determinante de las condiciones de vida. En funcion de, por un
lado, la mayor calidad de vida que tiene la poblacion que reside en ciudades intermedias y, por el otro, del
mayor crecimiento relativo de este tipo de ciudades durante las Ultimas décadas (Vapiiarsky, 1995;
Manzano y Velazquez, 2015), aparecen indicios de la posibilidad de generar nuevas oportunidades
respecto de la relacion entre justicia territorial y calidad de vida en la Argentina. En esa linea, de hecho, se
inscribe la iniciativa de apoyar el desarrollo de Ciudades Estratégicas por parte del Ministerio del Interior>°,
ciudades que se encuentran en una situacion de ventaja relativa respecto de las mas pequenas al ofrecer
mejores condiciones de vida y pueden constituir una de las plataformas “para avanzar en un sendero de
desarrollo federal con equidad y equilibrio territorial” (Ministerio del Interior, 2021).

Grafico 6
indice de calidad de vida provincial y desigualdad intraprovincial
coeficiente de variacion del ICV departamental por provincia
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del mapa del indice de Calidad de Vida (ICV) del CONICET.

49 Este ranking considera las seis regiones del Sistema Estadistico Nacional: NOA, NEA, Cuyo, Pampeana, Metropolitana y Patagonia.

5 En ese marco, las Ciudades Estratégicas son aquellas en las que habitan mas de 20.000 habitantes. Segun la iniciativa del Ministerio del
Interior, se trata de las localidades que funcionan como “puente” entre las ciudades mas grandes (tipicamente, capitales provinciales) y
las pequenas ciudades y areas rurales de cada provincia. La Secretaria de Municipios del Ministerio ha identificado 261 Ciudades
Estratégicas en el pais, si se excluyen las capitales provinciales y los municipios del Gran Buenos Aires (Ministerio del Interior, 2021).
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En resumen, el ICV, por su mayor desagregacion, permite apreciar como la desigualdad territorial
se refleja y replica en las distintas escalas. Las poblaciones de las provincias del norte y las periferias del
centro e incluso del sur del pais se encuentran historicamente perjudicadas por su mayor exposicion ala
pobreza, por su peor acceso a los servicios de salud y educacion, por sus deficientes condiciones
ambientales y de vivienda, lo que afecta, en Ultima instancia, su capacidad de acceso pleno a derechos
econdmicos, 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).

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,
ademas de afectar directamente a 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/OIlJ, 2008, pags. 215-235), lo que genera un vaciamiento de este grupo etario en las zonas de
origeny, en contrapartida, conlleva el reemplazo, lainnovacion y 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).

B. Factores explicativos de la desigualdad territorial

Las desigualdades territoriales expuestas en la seccion anterior reflejan, en gran medida, el desarrollo
dispar de los sistemas productivos entre las distintas regiones del pais. Estas diferencias repercuten
sobre la estructura ocupacional y de ingresos en los territorios, y con ello en los diferentes niveles de
pobreza observados. Motorizan, ademas, las mencionadas migraciones internas, que refuerzan la
desarticulacion de las capacidades de las regiones de menor desarrollo econémico, perpetuando las
desventajas iniciales. Esta seccion examina los principales determinantes de estas dinamicas. En la
primera parte se analiza el sistema productivo del pais y sus diferencias regionales, en la segunda se da
cuenta de las implicancias de estas diferencias en materia fiscal y, en la tercera, de la dispar
disponibilidad de infraestructura entre los distintos territorios. Estos tres factores —desarrollo
productivo, espacio fiscal, infraestructura disponible— en su interaccion, resultan decisivos para el
desarrollo territorial. El sistema productivo nacional se nuclea en torno de la region Centro (en especial,
de las principales cuatro principales jurisdicciones de la region pampeana), que conforma una base
productiva agroindustrial e industrial diversificada. Las regiones Norte y Sur exhiben, como fue
mencionado, menor desarrollo relativo, posicionandose en buena medida como periferias proveedoras
de materias primas para la region Centro. El menor desarrollo relativo de los territorios historicamente
desfavorecidos, en especial en la region Norte, repercute sobre el espacio fiscal de las provincias que los
componen, y, por tanto, sobre sus posibilidades de desplegar politicas publicas que contribuyan a
revertir las brechas de desarrollo existentes.

1. Estructura productiva

Una de las manifestaciones mas representativas de las brechas territoriales en el desarrollo productivo
es la disparidad en la productividad media entre las distintas provincias. Esta puede ser establecida de
forma aproximada a través el valor agregado bruto per capita (VAB per capita). En la region Norte, el
VAB per capita era, hacia 2020, un 41% inferior al promedio nacional, en la region Centro se ubicaba
mas o menos en linea con ese promedio (apenas un 7,8% mayor), mientras en la regidn Sur se
posicionaba muy por encima del promedio (un 57,2% mayor).
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Grafico7
Productividad media segun region. VAB per capita en relacion con la media nacional, 2020
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Fuente: Elaboracion en base a estimaciones propias.

Ya se aludid al origen histdrico de estas disparidades. En la region Centro se ubicaron inicialmente
los principales focos de acumulacion enddgena de capacidades productivas y tecnoldgicas, incluyendo
una mayor disponibilidad de infraestructura productiva y de transporte (originalmente dispuestas
radialmente en torno del puerto de Buenos Aires), y es también donde se concentro, posteriormente, el
desarrollo manufacturero. Si bien las economias del norte y el sur del pais tendieron a integrarse al
sistema econdmico nacional como una suerte de periferia proveedora de materias primas para la region
Centro (y el exterior), con el tiempo fueron incorporandose nuevas actividades productivas, que
generaron distintos tipos de eslabonamientos a lo largo de todo el territorio nacional, permitiendo la
emergencia de nuevas actividades productivas de relevancia en todas las regiones.

Pero la cantidad y densidad de esas nuevas actividades varia sustancialmente. Los distritos de la
region Centro continlan aventajando al resto en cantidad de aglomeraciones, tramas productivas y
eslabonamientos. Como se desarrolla en profundidad en CEPAL (2015), provincias como Buenos Aires,
Cordoba, Santa Fe y Entre Rios albergan eslabones de practicamente todos los complejos productivos
presentes en la Argentina, mientras que en las regiones Norte y Sur apenas es posible distinguir,
dependiendo de la localizacion, menos de la mitad o menos de un tercio de esos complejos>™.

El perfil productivo de las provincias del norte, medido tanto en términos de valor agregado como
de empleo, sigue siendo predominantemente agrario o agroindustrial, mientras que las etapas de
transformacion industrial y mayor complejidad relativa siguen localizdndose mayoritariamente en las
provincias del centro (véase el mapa 4A)52. Las economias del sur, por su parte, se distinguen por
haberse integrado mas tardiamente al entramado productivo nacional y por su baja densidad
poblacional. En términos productivos esas economias exhiben un perfil principalmente extractivo,
volcado a la produccion de hidrocarburos, y, en menor medida, a las actividades minera y pesquera. La

st El trabajo citado (CEPAL, 2015) efectUa un analisis exhaustivo de la distribucion territorial de la actividad productiva al nivel de
52 “microrregiones” (definidas siguiendo los lineamientos del Plan Estratégico Territorial (PET)) y 29 complejos productivos. Las
microrregiones de mayor densidad productiva (que ocupan buena parte de la region Centro del pais) cuentan con la presencia de
mas de 26 complejos productivos, mientras que las de menor densidad productiva (que se extienden a lo largo del norte y sur)
cuentan con entre 1y 10 complejos productivos.

52 Laespecializacion estilizada reflejada en el mapa 4.A se determind comparando el peso de cada sector (a dos digitos del Clasificador
Nacional de Actividades Econémicas) en el VAB provincial y en el VAB nacional y seleccionando luego los primeros tres de mayor
importancia relativa.
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elevada renta de recursos naturales por habitante explica el excelente desempefio de estas provincias
en indicadores como el VAB per capita, aunque ello no implica, necesariamente, que el nivel de ingreso
medio (per capita) de la provincia sea tan elevado?3.

Mapa 4
Especializacion y heterogeneidad productiva en la Argentina, circa 2019
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Fuente: Elaboracion en base a estimaciones propias.

Al igual que ocurre al considerar como unidad de analisis a los paises, la escasa diversidad
productiva regional puede tornarse problematica cuando se da en actividades que muestran bajo
dinamismo tecnoldgico o escasos encadenamientos con el entramado productivo local. Ello tiende a
suceder en las provincias del norte del pais, donde la especializacion se restringe a los eslabones
primarios de algunos complejos productivos, o cuando, en este caso tanto en el norte como en el sur
del pais, se conforman enclaves con poco anclaje sobre el entramado productivo local. Una forma de
captar este tipo de aspectos, que va mas alla de la cantidad de actividades productivas y del tipo de
especializacion sectorial, es el indicador de complejidad econdmica de Hidalgo y Hausmann (2009).
Este pondera la diversidad productiva de cada territorio con una estimacion de la complejidad de cada
actividad presente en él. Segun esta medida, la complejidad productiva de una region puede ser mas
elevada que la de otra, aunque se especialice en un menor nimero de actividades, si estas son mas

53 Ya que una parte importante del excedente, en particular en las actividades extractivas, puede ser apropiado por agentes
extraterritoriales, como en parte se refleja en la relativamente elevada incidencia de la pobreza que presenta esta region.
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complejas desde una perspectiva tecnoldgica. Ello permite evaluar el desarrollo productivo de
manera mas ponderada que a partir del recuento habitual de la cantidad de actividades localizadas
en cada territorio (diversificacion).

El mapa 4B refleja el grado de desarrollo productivo de cada departamento en funcidn de
esta metodologia (que se detalla en el anexo 2). El gradiente de complejidad productiva resultante
(que en el mapa se ordena segun percentiles) coincide con lo expresado acerca de la trayectoria
histdrica del paisy corrobora lo esperado segun los perfiles de especializacion productiva expuestos
en la figura 4.A. Las provincias de base agraria o agroindustrial, localizadas principalmente en el
norte del pais, muestran un menor grado de complejidad que las especializadas en actividades
manufactureras. La region Sur también se ubica en una posicion desventajosa desde esta
perspectiva, lo cual indica que su elevada productividad media responde mas a la renta de los
recursos naturales que a la acumulacion de capacidades tecnoldgicas. La provincia de Tierra del
Fuego constituye una excepcion en este sentido, al contar con una base manufacturera mas
desarrollada (industria electrénica) y, por ende, con mayor sofisticacion relativa, y en alguna
medida también la provincia de Rio Negro.

Aunque un analisis del desarrollo productivo a nivel departamental excede los objetivos de este
documento, puede ser de interés mencionar la elevada heterogeneidad que se observa a escala
intraprovincial, incluso en las provincias que contienen mas departamentos con elevado grado de
complejidad. Es el caso, por ejemplo, del cordéon que va desde La Plata en la provincia de
Buenos Aires, pasa por las ciudades de Buenos Aires, Rosario y Santa Fe, y llega hasta la capital de la
provincia de Cérdoba, que aglutina los departamentos que exhiben un mayor grado de complejidad
economica (por corresponder al cinturdn productivo mas diversificado tanto en manufacturas como
en servicios de alto valor agregado). Por fuera de este corddn, estas mismas provincias también
poseen distritos de bajo desarrollo, por ejemplo, al suroeste de la provincia de Buenos Aires, al sur de
Cordoba y al norte de Santa Fe, zonas geograficas que guardan mayor similitud con las del NEA que
con el resto de la region pampeana. Lo mismo ocurre a lo largo de todo el territorio nacional,
registrandose nodos con mayor complejidad relativa en las areas econdmicas locales de mayor
envergadura (como son las capitales provinciales).

Las diferentes capacidades productivas se expresan en correlaciones bastante marcadas con
casi todas las dimensiones economicas y sociales (Lopez, Niembro y Ramos, 2014). Una de las mas
significativas es la que existe entre las capacidades productivas y la estructura ocupacional. El
grafico 8 muestra, a nivel provincial, la relacion entre las primeras (aproximada mediante la densidad
empresarial, medida por la cantidad de empresas por habitante), la productividad media y las
oportunidades laborales. Mayores capacidades productivas se trasladan de manera casi lineal, con la
excepcion de los valores atipicos de las provincias con elevados recursos naturales por habitante
(marcadas en gris), sobre la productividad media de cada provincia (véase el grafico 8A). La influencia
sobre la dindmica ocupacional también es de primer orden. Las jurisdicciones con mas empresas por
habitante ofrecen mayores oportunidades de insercion laboral y ello se manifiesta en una mayor tasa
de empleo (la cantidad de personas ocupadas por cada cien habitantes) (véase el grafico 8B). Las
provincias de la region Norte, por ejemplo, registran en promedio unas 7,2 empresas cada mil
habitantes y una tasa de empleo de 39%, mientras que en el Centro y el Sur la densidad empresarial
media es algo mayor a 14 empresas cada mil habitantes y las tasas de empleo son en promedio del
41% vy el 43%, respectivamente (con mayor dispersion en las provincias del centro del pais) (véanse
los graficos 8Cy 8D).
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Grafico 8
Capacidades productivas y tasa de empleo, 2019
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Fuente: Elaboracion en base a estimaciones propias, INDEC y OEDE-Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

El tipo de especializacion productiva no solo incide en la tasa de empleo sino también en las
caracteristicas de la insercion laboral, influyendo sobre las condiciones de trabajo y el nivel de las
remuneraciones. Las provincias de especializacion agraria cuentan con una elevada proporcion de
establecimientos de baja productividad relativa, de autoempleo familiar o cuentapropismo de
subsistencia, segmentos donde se verifican situaciones laborales de alta vulnerabilidad. Por ejemplo,
2019 la region Norte tuvo en promedio una tasa de empleo precario>* de 42,3%, con algunas provincias
que superaban el 50% (véase el grafico g). Ese mismo afo la precariedad promedio fue de 39,1% en la
region Centro, mientras fuel de apenas un 30,8% en la region Sur, valorincidido por los muy bajos niveles
de precariedad observados en Santa Cruz (23,5%) y en Tierra del Fuego (21,5%). Este tipo de empleos
se asocia, ademas, con muy bajas remuneraciones —en el Norte del pais las remuneraciones son casi un
30% menores a la media nacional—, que repercuten en mayores niveles de pobreza monetaria y
desigualdad social.

¢ Datos estimados sobre a base de la EPH de INDEC para el afio 2019. La definicion de empleo precario consideré actividades de baja
productividad, unidades de produccion de minima escala, emprendimientos familiares y bajo nivel de calificacion, en linea con la
utilizada en Trujillo-Salazar y Villafafie (2021). El trabajo mencionado presenta un estudio detallado de la dimension territorial del
riesgo de informalidad laboral. Alli se efectia un analisis desagregado por departamento censal, estimando un modelo logistico que
permite constatar el mayor riesgo de informalidad en las regiones NOA y NEA, controlando por factores tales como la edad, la
formacion, larama de actividad y la categoria ocupacional de cada persona ocupada. Los resultados indican que en el norte del pais
cerca de 56% de la poblacion ocupada esta bajo riesgo de informalidad laboral, contra menos de 30% en el sur del pais.
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Graficog
Especializacion productiva y empleo precario, 2019
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion en base a estimaciones propias, INDEC y OEDE-Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

El proceso de desindustrializacion que —mas alla del buen desempefio manufacturero de la primera
década de 2000 y del repunte mas reciente— experimenta la Argentina desde mediados de la década de
1970 no solo tendid a erosionar los vinculos existentes entre distintas actividades y firmas y a profundizar
la heterogeneidad estructural del sistema productivo del pais (Abeles y Amar, 2017). También reafirmé el
perfil de especializacion de buena parte de los territorios histdricamente postergados, inducidos a la
elaboracion de bienes y servicios poco diferenciados y de relativamente bajo valor agregado, lo que tendid
a perpetuar, a su vez, las diferencias sefialadas en materia ocupacional y de ingresos. La incorporacion de
esos territorios en circuitos productivos mas largos y sobre la base de actividades de mayor complejidad
relativa, y, con ello, la generacion de mejores oportunidades laborales dificilmente ocurra en forma
espontanea. En la Argentina se han desplegado, historicamente, distintas politicas dirigidas a la
transformacion productiva de esos territorios y al cierre de sus brechas de productividad con las regiones
econdmicamente mas desarrolladas. Como se describe mas adelante, si bien esas iniciativas han sido
profundizadas en los Ultimos aios, las brechas territoriales persisten. Ello no solo sugiere la conveniencia
de profundizar ese tipo de iniciativas, sino también la necesidad de complementar las politicas de fomento
productivo con aquellas disenadas para revertir los déficits de infraestructura existentes, incluyendo las
disparidades evidenciadas en materia educativa y de infraestructura cientifico-tecnoldgica —tanto mas
cuando se verifica la profundidad de las asimetrias de origen—.

2. Espacio fiscal

La disparidad en el espacio fiscal también retroalimenta las brechas regionales. Tanto la capacidad de
captar recursos fiscales como las necesidades de intervencion publica dependen en gran medida del
desarrollo econdmico alcanzado. Las jurisdicciones con menor dinamismo economico tienen menor
capacidad para captar recursos y son, al mismo tiempo, las que mas los necesitan para financiar, entre
otras cosas, politicas de inversion en infraestructura, promocion productiva e inversion social.

En la Argentina esto Ultimo ocurre principalmente con las provincias del norte del pais. Las
provincias del centro poseen alta densidad productiva y grandes centros de consumo, lo cual las dota
de mayor poder recaudatorio (principalmente a través del impuesto a los ingresos brutos). Las
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provincias del sur también tienen un espacio fiscal no despreciable, favorecido por los ingresos no
tributarios (las regalias cobradas por la explotacion de hidrocarburos5?). Las provincias del norte, en
cambio, no tienen la densidad productiva y los niveles de consumo que les permitiria, como en la region
Centro, una mayor recaudacion del impuesto a los ingresos brutos, ni cuentan, como en la region Sur,
con ingresos significativos por regalias, que en este caso son relativamente bajos (originados en la
actividad minera).

El grafico 10 muestra con claridad la menor capacidad recaudatoria de las provincias de la region
Norte vis a vis las de las regiones Centro y Sur en concepto de recursos propios. Durante el afio 2020,
por ejemplo, las provincias del norte contaron con la mitad de recursos propios que las del centro, y con
menos de un tercio que los de las provincias del sur (sin contabilizar regalias). Aun luego de introducir
las transferencias de recursos de la nacion a los estados provinciales por coparticipacion federal de
impuestos, las provincias de la region Norte tienen muchos menos recursos por habitante
(practicamente la mitad) que la region Sur. La situacidn resulta incluso mas comprometida en términos
de recursos tributarios per capita para la region Centro. Si bien esa regidn genera importantes recursos
propios, percibe relativamente pocos ingresos por la via de la coparticipacion federal de impuestos vis a
vis su situacion demografica.

Grafico 10
Recursos fiscales per capita segin region, 2020
(En délares per cdpita)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Economia.

Lo antedicho se traduce en una proporcion de recursos propios bastante dispar, que denota
grados de dependencia diferenciados respecto de la redistribucion fiscal nacional. En 2020 los
recursos propios de las provincias de la region Norte representaban en promedio solo el 24% de sus
recursos totales, mientras alcanzaban el 47% en las de la regidn Centro y el 60% en las de la region
Sur (véase el grafico 11A).

55 Los yacimientos que se encuentren en sus territorios pertenecen a las provincias de acuerdo con lo dispuesto por el Articulo 124 de
la Constitucion Nacional y el Articulo primero de la Ley 17.319 de Hidrocarburos.
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La relativa equiparacion de los recursos derivados de la coparticipacion federal de impuestos no
basta para compensar las asimetrias de base, que en las provincias de menores ingresos recaen sobre la
esfera publica bajo la forma de demandas mas acuciantes. Debe tenerse en cuenta que en la Argentina
el ambito de la accidn provincial es sumamente amplio. Ademas de las funciones legislativas, judiciales
y administrativas, las provincias tienen potestades sobre el fomento productivo, la mejora de la
infraestructura, la provision de servicios publicos y la seqguridad social. De ellas depende, ademas, el
financiamiento y la gestion de los establecimientos educativos publicos y del subsistema publico de
salud. Como se menciono, este Ultimo presta atencion sanitaria a la poblacion con menores ingresos,
que no cuenta con cobertura ni del subsistema privado (que da cobertura a la poblacion de altos
ingresos) ni de las obras sociales (que atienden a las y los asalariados formales y a jubilados). Como
también se indic6 mas arriba, por las menores tasas de empleo y la elevada incidencia de la
informalidad, el porcentaje de la poblacion que recurre al subsistema publico de salud es, como
proporcion de la poblacion total, 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,
resultan inmensos. Desde la década de 1970, y especialmente durante la 1990, las prestaciones en
educacion y salud fueron gradualmente transferidas desde la nacion hacia las provincias, en el marco de
las reformas de mercado caracteristicas de la época, con objetivos primordialmente fiscales (Acuiay
Chudnovsky, 2002)%. 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, las provincias del norte cuentan con tasas de cobertura de los
subsistemas privados y de obras sociales muy inferiores a las de las centro y sur (tan bajas como el 45%
en el primer caso contra mas de 80% en el segundo), por lo que la demanda sobre el subsistema publico
es mucho mayor. Es asi como en la region Sur el gasto en salud ajustado por el nUmero de personas sin
otra cobertura es, en promedio, casi cuatro veces mayor que en la region Norte (véase el grafico 11B).
El financiamiento educativo refleja una situacidn similar, aunque las brechas son algo inferiores. El gasto
por estudiante en las provincias del sur es, en promedio, cerca de dos veces mayor que las del norte y
una vez y medio mayor respecto del centro (véase el grafico 11C).

Grafico 11
Espacio fiscal, gasto en subsistema publico de salud y en educacién publica segun region, 2019

A. Espacio fiscal
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Fuente: Elaboracion en base a estimaciones propias, Ministerio de Economia, INDEC y OEDE.

%6 Setrata de unatendencia global en las Ultimas décadas, que en el caso de los paises en desarrollo fue impulsada por las instituciones

financieras multilaterales. Sobre la naturaleza y ldgica de esa tendencia, véase Rodriguez-Pose y Gill (2003).
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La mayoria de las asimetrias territoriales mencionadas, incluyendo las que se expresan en la
distribucion de recursos y gastos entre las distintas jurisdicciones y niveles de gobiernos, tienen un
origen historico cuya resolucion compromete directa o indirectamente al gobierno nacional. Sin
perjuicio de ello, las provincias tienen importantes prerrogativas tributarias que, mejor aprovechadas,
podrian contribuir a cerrar algunas de las brechas descriptas mas arriba. El cobro de impuestos sobre la
propiedad inmueble (el de mayor progresividad en la estructura tributaria subnacional), por ejemplo,
representa menos del 10% de los recursos de los gobiernos provinciales, contra niveles superiores al 30%
en Chile, Ecuador, Colombiay Costa Rica (Gomez Sabainiy Jiménez, 2017). El siguiente grafico muestra
que en las provincias de la region Centro el impuesto inmobiliario representa cerca del 8% de los
recursos propios (considerando el promedio simple), pero esa proporcion desciende a tan solo el 2,7%
en provincias de la region Norte y a 1,8% en las de la region Sur.

Grafico 12
Impuesto inmobiliario segin regioén, recaudacién como proporcion
de recursos tributarios propios totales, 2021
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la Nacion.

3. Lainfraestructura

La existencia de importantes brechas territoriales en el terreno de la infraestructura es otro de los
factores que explican y alimentan los rezagos en el desarrollo econdmico-productivo y social de ciertas
regiones (CEPAL, 20123, 2010). Garantizar el acceso por igual a los servicios que proveen las
infraestructuras —aspiracion consagrada en muchos de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)—
resulta clave para que las poblaciones de los distintos territorios ejerzan su derecho a la salud, la
educacion, la vivienda, la movilidad, las comunicaciones —para que alcancen, en definitiva, una calidad
de vida digna—>57. A su vez, 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 condicién de posibilidad de
un sinnumero de actividades productivas.

7 Para el estado de situacion de la Argentina en relacion con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y el cumplimiento de los
ODS, véase Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales (2021).
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En el Plan Estratégico Territorial (PET) —un hito para el analisis y la evaluacion del Sistema de
Planeamiento de la Infraestructura en la Argentina y uno de los instrumentos de mayor relevancia de
planificacion territorial del pais en afios recientes— se realiza una extensa caracterizacion de las
desigualdades territoriales en términos de infraestructura. Alli se sefiala como la propia dinamica del
mercado tiende a concentrar la inversion en las regiones que ofrecen condiciones iniciales mas
favorables, producto de la concentracion econdmica y las economias de aglomeracion resultantes, de
tal manera que la propia dinamica de la localizacion de la inversion industrial y la adecuacion de las redes
de infraestructura y servicios tiende a retroalimentar la desigualdad entre distintos territorios
(PET, 2008, 2011, 2015 y 2018). Esta dindmica redunda en una altisima correlacion entre la densidad de
la infraestructura y el grado de desarrollo econdémico territorial, medido, por ejemplo, a través del
producto per capita. En este marco, en lo que resta de esta seccion se analizan las asimetrias territoriales
de infraestructura basica, social, de conectividad y productivas, y se consideran los respectivos niveles
de coberturay acceso y, en la medida en que la informacion lo permite, su calidad.

Se incluye dentro de las brechas de infraestructura basica 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. En 2010, el 83% de los hogares tenia acceso al agua de red y solo 49% de
los hogares tenia cobertura de cloacas. Los datos mas actuales muestran que estos porcentajes
fueron mejorando. En las zonas urbanas relevadas por la EPH, cerca del 9o% de los hogares acceden
al agua (potable y sequra) y alrededor de 70% a saneamiento. Pero en los barrios populares los déficits
siguen siendo muy significativos: solo el 12% de los hogares tienen acceso a agua de red y el 3% a
saneamiento. En las zonas rurales las coberturas exponen también severas carencias, sobre todo en
las zonas mas dispersas, donde la cobertura de agua potable es del 62% de los hogares y solo cerca
del 35% de hogares tiene cloacas (Ministerio de Obras Publicas, 2021a)%%. De esta manera, se
configura un escenario de alta cobertura promedio a nivel nacional, con situaciones particularmente
criticas en el norte del pais, en las zonas de mayor pobreza y poblacion dispersa interpuesta entre el
NOA y el NEA, en los conurbanos del centro —donde se concentran gran parte de los barrios
populares—y en la meseta patagdnica en el sur del pais.

Disponer de servicios energéticos sequros, 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 —de alli que haya sido incluida como uno de los ODS—. Los grados de privacion de energia
en las zonas menos desarrolladas del pais redundan en pobreza en servicios basicos, como coccion,
iluminacion, refrigeracion, o transporte, asociados a bajos ingresos y déficits en infraestructura (Jacinto,
Carrizo y Gil, 2018). El pais no dispone de mediciones de pobreza energética oficiales, aunque algunos
estudios que abordan el tema ponen de manifiesto las importantes desigualdades en el territorio, en
particular en algunas zonas criticas del norte, asi como en la zona central de la Patagonia (Martin,
Guzowskiy Maidana, 2020; CEPAL, 2017b; Jacinto, Carrizo y Gil 2018; Duran y Condori, 2016).

Segun datos del Ultimo censo nacional disponible (el de 2010), el 98% de los hogares del pais tenia
acceso a electricidad —el porcentaje llegaria al 100% segun Ultimos datos del Banco Mundial59—,
aunque esa cobertura resulta menor en la region Norte, donde las tasas oscilan entre el 85 y el 95%,
alcanzando niveles bastante mas bajos en areas rurales aisladas, de dificil acceso y costoso tendido de

%8 Es necesario considerar modelos alternativos de cobertura, particularmente para zonas rurales dispersas, ya que la dispersion
imposibilita la construccion de redes centralizadas. Por su parte, para las zonas rurales agrupadas, la baja densidad poblacional
aumenta la factibilidad econédmica y técnica de utilizacion de otras fuentes mejoradas para el acceso a servicios sequros (Ministerio
de Obras Publicas, 2021).

59 Véase https://datos.bancomundial.org/indicator/EG.ELC.ACCS.ZS?locations=AR.
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redes (Jacinto, Carrizo y Gil, 2019). Con respecto al acceso a servicio de electricidad por red se registran
asimetrias aun mayores, siendo las regiones mas criticas las del norte y la meseta patagonica en el sur
del pais. En ambos casos se trata de vastos territorios con baja densidad de poblacion. Considerando
solo las conexiones rurales, la region Centro practicamente duplica la cobertura de la region Norte y
triplica a la de la region Sur (INDEC, 2012).

Mapa 5
Porcentaje de hogares sin acceso a electricidad e Indice General de Pobreza Energética (IGPE)

A. Hogares sin electricidad B. Departamentos sin IGPE
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Fuente: Duran y Condori (2016) con la base de Censo Nacional de Poblacion y Hogares Argentina 2010, EPH, Estadisticas de ENERGAS,
Estadisticas del Ministerio de Energia y Mineria de la Nacion e informes de la Subsecretaria de Agricultura Familiar de la Nacion. Disponible en
https://notablesdelaciencia.conicet.gov.ar/bitstream/handle/11336/85254/CONICET_Digital_Nro.683e7244-2066-4910-ag937-a1102cc25d84_A.pdf?
sequence=2&isAllowed=y.

Los déficits en infraestructura energética mas severos se revelan en las conexiones a gas de red.
En el promedio del pais, casi 20 usuarios por cada 100 tenian conexion a la red de gas en el 2020.
Mientras que en las provincias del norte solo hay 5 usuarios por cada 100 habitantes con acceso a este
servicio, en las del centro esa proporcion es mayor (21 usuarios de cada 100 personas), aunque muy
heterogénea, y en las del sur alcanza a 27 de cada 100 personas, con zonas de bajisima cobertura (lo que,
dadas las condiciones climaticas, expone a los habitantes de esa region a situaciones de alta
vulnerabilidad). Por ausencia de red, en varias jurisdicciones (particularmente en las provincias del NEA),
se carece de cobertura. La concrecion del gasoducto del Nordeste, planteado originalmente para
importar gas de Bolivia y abastecer a Formosa, Chaco, Misiones, Corrientes y el norte santafesino y
entrerriano, resulta critico en este sentido.
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Mapa 6
Cobertura de red de gas natural, hogares con gas de red
(En porcentajes)

Hogares con gas de red
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ENARGAS y PET (2018).

Grafico 13
Cobertura de red de gas natural segun region, cobertura por region
(Usuarios cada 100 habitantes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ENARGAS y PET (2018).

Las asimetrias territoriales en materia de infraestructura social —salud y educacion— constituyen
otros de los factores que explican las desigualdades espaciales en las condiciones de vida de la
poblacion. Los indicadores mas utilizados computan la cantidad de establecimientos hospitalarios y
educativos con los que cuenta cada provincia, por cada 10.000 habitantes. Una mayor cantidad de
establecimientos puede implicar, a priori, mayor accesibilidad de la poblacion a la salud y la educaciony
una cercania mayor a la igualdad de oportunidades (CEPAL, 2016a). En el caso de la infraestructura
educativa, ese tipo de indicador tiende a ubicar en mejor posicion relativa a las provincias con poblacion
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mas dispersa, como Santiago del Estero, la provincia con mayor porcentaje de poblacion rural del pais
(CEPAL, 2021) o La Rioja, que por cuestiones demo-geograficas tienen, en promedio, menos cantidad
de estudiantes por establecimiento. El indicador de unidades educativas por alumno permite identificar,
ademas de la cantidad de establecimientos, la intensidad de su uso®. Si se toma ese indicador, las
jurisdicciones en mejor situacion relativa (CABA, Santa Cruz y Tierra del Fuego) son las mismas que
reflejan mejores indicadores de desarrollo social y econdmico, y las mas desfavorecidas son las del norte
del pais®:. Un indicador complementario, que muestra la mayor o menor facilidad de acceso a la
educacion, es la distancia media a los establecimientos educativos®?. En el promedio nacional, mientras
un alumno del ambito urbano debe caminar 10 minutos para acceder a una escuela primaria y 12 para
llegar a una secundaria, en el ambito rural esos tiempos se incrementan a 87 y 138 minutos,
respectivamente. La region Norte es la que presenta mayores distancias medias a sus centros
educativos, tanto en el dmbito urbano (primario y secundario)®3, como, en especial, para el nivel
secundario en el ambito rural®.

Mapa 7
Infraestructura educativa
(Unidades educativas por alumno)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Relevamiento Anual 2019, Evaluacion e Informacion Educativa de Ministerio de Educacion.
Mapa de accesibilidad a las escuelas argentinas, Programa Sembrador (http://edacceso.glitch.me/).

¢ La unidad educativa es la unidad organizativa conformada al interior de un establecimiento educativo, cuya finalidad es impartir

una oferta educativa articulada alrededor de determinado nivel de ensefianza (inicial, primario, secundario o superior) y de

determinada modalidad bésica (comun, de jévenes y adultos, especial). Este concepto se debe distinguir del de establecimiento

educativo, ya que un establecimiento podria tener tantas unidades educativas como articulaciones especificas entre niveles y

modalidades educativas basicas ofrezca. Asi, por ejemplo, si un establecimiento ofrece nivel inicial comin y nivel primario comun,

tiene dos unidades educativas.

En esas provincias una proporcion considerable de las y los alumnos matriculados acuden a escuelas rurales (Buchbinder et al., 2019; pag.31).

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). Disponible en http://edacceso.glitch.me.

8 Ver: https://www.argentina.gob.ar/educacion/evaluacion-e-informacion-educativa/censo-nacional-de-infraestructura-escolar-cenie/ https://
www.argentina.gob.ar/educacion/evaluacion-e-informacion-educativa/sistema-integral-de-informacion-digital-educativa-sinide.

6  En algunas provincias del norte del pais el tiempo de distancia promedio a establecimientos secundarios en el mbito rural puede
ubicarse cerca de cinco horas, e incluso siete, a pie.
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Grafico 14
Infraestructura educativa segun region
A. Distancia a establecimientos educativos rurales B. Distancia a establecimientos educativos urbanos
(Minutos caminando) (Minutos caminando)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Relevamiento Anual 2019, Evaluacion e Informacion Educativa de Ministerio de Educacion.
Mapa de accesibilidad a las escuelas argentinas, Programa Sembrador (http://edacceso.glitch.me/).

Con respecto a la infraestructura en salud, cuando se considera la cantidad de establecimientos
de salud cada 10.000 habitantes, el sur del pais (fundamentalmente Neuquén y Tierra del Fuego)
encabeza la lista, seguido de algunas provincias del norte, mientras CABA vy el centro exhiben los
menores indices (datos de SIISA (2022) e INDEC para el periodo 2014-2019). Para complementar esa
informacion se utilizan dos indicadores: la cantidad de camas y de médicos por cada mil habitantes
(véase el mapa 8y el gréfico 15). La cantidad de médicos por habitante muestra brechas importantes y
negativas para la mayoria de las provincias del norte, mientras que el centro y el sur alcanzan niveles
significativamente mas altos, aunque todavia alejados del mayor nivel que presenta la CABA (en ambos
indicadores), lo que revela la presencia en esa jurisdiccion de establecimientos de gran envergadura y
altisima dotacion de personal, que en muchos casos proveen de servicios de salud a todos los habitantes
del pais —en la medida en que puedan trasladarse para su atencion y solventar los gastos asociados—.
La cantidad de camas cada mil habitantes es menos homogénea al interior de cada region —y mas
pareja entre regiones—, aunque las jurisdicciones del Centro (destacandose CABA) muestran en general
valores mas elevados, en linea con la cantidad de establecimientos de salud.

Mapa 8
Infraestructura de salud
(Médicos cada 1.000 habitantes)

Médicos cada mil hab.
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Entre 3,7y 4,7
Entre 2,7y 3,7

Menos de 2,7

A

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Red Federal de Registros de Profesionales de la Salud, SIISA (2022).
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Grafico 15
Infraestructura de salud
(Camas cada 1.000 habitantes)

CABA 7,20
La Rioja 4,83
Catamarca 4,74
Total 3,69
Entre Rios 3,65
Cérdoba 3,65
Buenos Aires 3,62
Neuquén 3,60
Jujuy 3,52
Santiago del Estero 3,52
Formosa 3,47
La Pampa 3,37
Chubut 3,32
Santa Fe 3,32
Tucuman 3,30
Santa Cruz 3,29
Corrientes 3,27
Chaco 3,23
Salta 3,22
Rio Negro 3,13
San Juan 3,03
Misiones 2,74
San Luis 2,58
Mendoza 2,44
Tierra del Fuego 2,13

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Red Federal de Registros de Profesionales de la Salud, SIISA (2022).

Las infraestructuras de conectividad (vial, ferroviaria, aérea y puertos) determinan no solo las
posibilidades de circulacion y accesibilidad de la poblacion, sino también de la actividad productivay la
circulacion de bienes y servicios. Considerando la densidad caminera 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
el NEA y el NOA. En el sur también sobresale la menor conectividad vial (y mayor aislamiento) de la
meseta patagonica. Considerando la densidad de caminos asfaltados en relacion con la superficie, esta
resulta cuatro veces mayor en la region pampeana que en la Patagonia y el doble que en el norte del pais
(Consejo Vial Federal (s.f.) e INDEC 2014-2019). Si tomamos esta densidad en funcion de la poblacion
residente, la situacion se equilibra considerablemente, llegando incluso a equiparar a las jurisdicciones
mas pobladas (véase el grafico 16). La cobertura y calidad de la infraestructura vial se relaciona con la
seguridad vial y humana. En este sentido, el norte argentino vuelve a ser la region mas critica, donde
tienden a registrarse las mayores tasas de siniestralidad fatal por cada 100.000 habitantes en la red vial
nacional (Ministerio de Obras PUblicas, 2021b)®s.

Respecto de la red ferroviaria, su concentracion en el centro del pais resulta mayor aun que la de
la red vial. La red ferroviaria alcanz6 su maximo historico (de mas de 47.000 kildbmetros) durante la
década de 1950. Posteriormente, luego de sucesivos ajustes, en particular los llevados a cabo en la
década de 1990, retrocedid hasta los 18.000 kildmetros operativos, de los cuales sdlo 4.000 son para
pasajeros. Desde la primera década del siglo XXI se han puesto en marcha distintas iniciativas para

6  En el norte del pais la relativa carencia de infraestructura vial se agrava por la altisima proporcién de motovehiculos hacinados, la
alta circulacion nocturna (por el calor) y la alta presencia de animales sueltos.
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revitalizarla®. Mas alla de su trazado —que, en algunos casos, podria ser replanteado— el ferrocarril
constituye una de las infraestructuras mas adecuadas para mitigar las desigualdades socio-territoriales,
ademas de ser el medio de transporte menos costoso en términos monetarios y para el cuidado del
ambiente. Por otro lado, la conectividad aérea llega a todas las capitales provinciales y a algunas de las
ciudades intermedias, especialmente en el sur, aunque la mayoria de los vuelos tiene como origen y
destino la ciudad de Buenos Aires. Solo la aerolinea de bandera intenta abarcar los tramos menos
rentables, por lo que existen enormes porciones de territorio nacional y varias ciudades intermedias que
carecen del servicio.

Grafico 16
Densidad caminera segun region, excluyendo CABA, 2019
(En kilémetros por kilometro cuadrado)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Consejo Vial Federal (s.f.) e INDEC.

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 el transporte, que resulta insuficiente para el tamafio del pais y afiade 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 en ferrocarril), 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 del pais, se afladen
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.

El pais registra buenos niveles de infraestructura en materia de telecomunicaciones en cuanto al
numero de usuarios de internet y de teléfonos celulares, pero la disponibilidad de infraestructura digital
(conexiones de banda ancha) resulta inferior al que le corresponderia dado su nivel de desarrollo, y se
encuentra sujeta a importantes asimetrias territoriales (UN, 2019). El grafico 17 muestra las conexiones

 La Ley 26.352 del afio 2008 establecié un nuevo ordenamiento para la actividad ferroviaria a partir de la creacién de empresas

ferroviarias publicas (actualmente bajo la drbita de Trenes Argentinos) destinadas a gestionar, operar, rehabilitar y modernizar la
red ferroviaria del pais.
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a internet de hogares e instituciones®’ per capita por provincia. Ademas, para aproximar la calidad de
las conexiones a internet disponibles en los territorios, se presenta la velocidad de bajada de las
conexiones fijas por provincias (véase el mapa g). Las provincias del norte del pais presentan menor
conectividad digital, con 0,7 conexiones per capita, y una velocidad promedio de 31 Mbps (en el medio
de la tabla entre la region Centro y la Sur). La heterogeneidad en estos indicadores no es tan marcada
como en las otras dos regiones. En las provincias del centro del pais, con un promedio de 0,8 conexiones
per capita y una velocidad de 32 Mbps, se observa una altisima heterogeneidad, explicada por la
distancia de CABA vy la provincia de Buenos Aires respecto del resto (se trata de las dos jurisdicciones
con los mayores niveles de conectividad del pais, con casi una conexion por persona y una velocidad de
mas de 65 Mbps en promedio). Por Ultimo, las provincias del sur presentan mejores niveles promedio en
cantidad de conexiones, aunque con una velocidad relativamente baja (tres de las cinco provincias de la
region poseen una velocidad de bajada menor a los 10 Mbps).

Graficoay
Conexiones totales por habitante segun region, 2021

0.6 1 J—

0.4 T T T
Norte Centro Sur
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ENACOM e INDEC.

¢  Launidad de medida utilizada para el seguimiento de los accesos es la cuenta, que identifica la relacidn que se establece entre un
proveedor del servicio de accesos a internet y una persona usuaria o grupo de personas usuarias (familia, empresa, reparticion oficial,
etc.), para permitir el acceso a la red. Los accesos a internet comprenden dos categorias: accesos fijos (que incluyen conexiones
tradicionales a internet, tales como las conexiones por redes telefonicas, operadores de cable, redes de fibra optica al hogar e
inaldmbricas fijas) y moviles (que comprenden las conexiones mediante dispositivos portatiles y operadores de redes de celulares).
Ambas categorias pueden desagregarse entre residenciales y de organizaciones. (Encuesta de Proveedores del Servicio de Accesos
a Internet, INDEC).
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Mapa 9
Velocidad media de descarga, 2021
(Internet fija en Mbps)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ENACOM e INDEC.

La ausencia de infraestructura digital mas eficiente constituye en la actualidad uno de los
principales obstaculos para el desarrollo de las distintas regiones. Las tecnologias digitales han sido
esenciales para el funcionamiento de la economia y la sociedad durante la crisis de la pandemia por
COVID-19. En pocos meses las redes y la infraestructura de comunicaciones comenzaron a utilizarse en
forma cada vez mas intensiva para actividades productivas, educacionales, de la salud, asi como de
vinculacion y entretenimiento, una transformacion que fue mas veloz de lo previsto y que resulta
irreversible. Esto implica que las brechas de conectividad, entendida como el servicio de banda ancha
con velocidad adecuada y la tenencia de dispositivos de acceso, condicionara cada vez mas el derecho
a la salud, la educacion y el trabajo, y puede constituirse como un factor determinante de las
desigualdades socioecondmicas territoriales en el futuro proximo (CEPAL, 2020b).

Por Ultimo, la infraestructura y capacidades en ciencia y tecnologia (CyT) también se distribuyen
de manera asimétrica alo largoy ancho el pais, y constituyen una limitante adicional, de gran relevancia,
para el desarrollo tecnoldgico-productivo de los territorios. El pais posee un importante despliegue en
materia cientifico-tecnoldgica, con un Sistema Nacional de Innovacién que se destaca en el contexto
latinoamericano y caribefio. Cuenta, a su vez, con una importante infraestructura en CyT, que incluye
centros tecnoldgicos publicos de cobertura nacional —como el Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial (INTI) y el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA)—, distintos institutos de
investigacion basica y aplicada ligados al CONICET y al sistema universitario nacional, asi como diversos
centros de vinculacion tecnoldgica de origen privado o mixto, que aglomeran a mas de
90.000 investigadores, becarios y personal técnico. Sin embargo, la distribucion territorial de la
inversion, la infraestructura y los recursos humanos en CyT exhiben una concentracion que supera con
creces a la demografica y econdmica ya analizada®®. Por ejemplo, las cuatro mayores jurisdicciones de

6 Segun estimaciones propias, mientras el PIB per capita de la jurisdiccién de mayor desarrollo econdmico es entre siete y ocho veces

mas grande que el de la menor, la distancia es de 24 veces entre las provincias con mayor y menor inversion en |+D per cpita, de
17 veces en el caso de los recursos humanos en CyT per capita, y de 72 veces en el del nUmero investigadores y becarios del CONICET
(CEPAL, 2022a).
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la Argentina (la Ciudad Autonoma de Buenos y las provincias de Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe), que
explican alrededor del 60% de la poblacion del pais y del 70% del PIB, representan mas del 80% de los
recursos invertidos en CyT. Dejando de lado a las tres provincias que siguen en importancia relativa
(Mendoza, Rio Negro y Tucuman), las restantes 17 provincias argentinas, que representan el 30% de la
poblacion y el 20% del PIB del pais, explican apenas el 10% de la inversion en CyT. En CEPAL (2022a) se
analiza en detalle el sistema de innovacion argentino en clave federal. Alli se concluye que las asimetrias
espaciales en materia de personal, equipamiento y establecimientos cientifico-tecnolégicos no solo
reflejan las brechas estructurales e historicas de la desigualdad territorial, sino que constituyen uno de
los mecanismos que contribuye a reproducirla.

Mapa 10
Cartograma de infraestructura en Ciencia y Tecnologia

A. Personal B. Inversion

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

En suma, las asimetrias en la calidad y densidad de la infraestructura —redes de carreteras, vias
de comunicacion en general, comunicaciones, tecnologia, equipamiento econémico basico (puertos,
aeropuertos) y, obviamente, el equipamiento basico local (agua potable, saneamiento, transporte)—
constituyen un desafio central para el desarrollo de los territorios histéricamente postergados, y
explican, en buena medida, las brechas entre los distintos indicadores sociales analizados y su
persistencia en el tiempo. El pais ha realizado multiples y cuantiosos esfuerzos durante los Ultimos afos
por mitigar los efectos de estas asimetrias territoriales y por revertir las tendencias divergentes
caracteristicas de las dindmicas de desarrollo espacial, desde los distintos niveles de gobierno,
consiguiendo algunos avances muy significativos. Como se analiza en la seccion siguiente, que identifica
y describe los principales mecanismos institucionales e instrumentos de politica desplegados en el
territorio con el objetivo de reducir la desigualdad territorial, esos avances han tendido a ser mas
positivos en el ambito social que en lo que respecta al desarrollo productivo.
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Il. Dinamica reciente y politicas publicas

En las Ultimas dos décadas muchos de los indicadores de bienestar social presentados en la seccion
anterior exhibieron mejoras. En ese marco cabe preguntarse, mas alla de la tendencia general, por la
evolucion de las desigualdades territoriales en materia social y econdmica. Mas especificamente, las
brechas existentes entre las distintos provincias y regiones, stendieron a acortarse, fueron persistentes,
0, peor aun, no dejaron de crecer? Esta seccion intenta, en la primera parte, brindar una respuesta a esta
cuestion, analizando la dinamica de las brechas regionales en funcion de la evolucion de las principales
variables econdmicas y sociales. El cuadro general arroja luces y sombras, con oscilaciones y matices
que dependen de la dimension analizada. Ello sugiere que los distintos tipos de politica existentes,
instrumentados para mitigar o revertir las asimetrias y desigualdades territoriales, tuvieron un efecto
dispar. La segunda parte de esta seccion se dedica, precisamente, a analizar la incidencia de ese tipo de
instrumentos, distinguiendo los dispositivos disefiados para atenuar los efectos de la tendencia al
desarrollo desigual de aquellos que procuran intervenir sobre sus causas.

A. Evolucion de las desigualdades territoriales

1. Brechas sociales

En las Ultimas décadas las brechas territoriales mostraron un comportamiento disimil. Algunos
indicadores sociales presentaron mejoras perceptibles, mientras otros evidenciaron avances mucho
menores. Se destaca, entre los primeros, la muy favorable evolucidn de la incidencia de la pobreza.
Desde aproximadamente la salida de la crisis econémica de los afios 2001/02, este indicador se redujo
en todas las regiones y provincias del pais. Mas alla de la reversion de esta tendencia en el Ultimo
cuatrienio a raiz de las sucesivas crisis (macroeconémica y sanitaria) que tuvo que atravesar el pais desde
2018, el saldo entre los anos 2004 y 2021 resulta netamente favorable, tanto para el promedio nacional
como para el de cada region (véase el grafico 18).
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Grafico 18
Personas bajo la linea de pobreza, total pais y por region, canasta comparable, 2004 a 2021
(Semestral y en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de EPH-INDEC y Zack, G., Schteingart, D. y Favata, F. (2020).

Dentro de ese cuadro general, las brechas regionales se redujeron de manera considerable. Por
ejemplo, en el mismo periodo (2004-2021), la distancia en puntos porcentuales entre las jurisdicciones
de mayor y menor incidencia de la pobreza (Formosa y CABA) pasé de 53 a cerca de 35 puntos
porcentuales. En tanto que, considerando los promedios regionales, la diferencia entre la region Norte
y la region Sur se redujo de 12,3 a 7,9 puntos porcentuales (véase el grafico 19A). En esta misma linea,
la dispersion entre las tasas de pobreza provinciales, evaluada segun la desviacion tipica, paso de
11,6 puntos porcentuales a 7,5, una reduccion del 35% (véase el grafico 19B)®°.

Como se advierte en los graficos, en un primer momento la reduccion de la pobreza fue mas
rapida en las regiones Centro y Sur, por lo que inicialmente las brechas entre estas regiones y la region
Norte tendieron a ampliarse. Recién a partir de 2008 comenzaron a mejorar de manera sostenida (véase
el grafico 19A). Es decir que, a pesar del elevado ritmo de crecimiento de esos afios, es recién con la
implementacion de medidas como la Asignacion Universal por Hijo (2009) y la moratoria previsional
(que empieza a instrumentarse en 2005 pero se generaliza a partir de 2007), que las brechas territoriales
comienzan a cerrarse.

6 La desviacién tipica (también conocida como desviacién estandar) es una de las medidas mas usadas de dispersién. 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 deviacion 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 desviacidn 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 secciéon muestran reducciones menores.
No obstante, las conclusiones se orientan esencialmente en el mismo sentido.

Asimetrias y desigualdades territoriales en la Argentina...
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Grafico 19
Pobreza: nivel, brecha provincial y regional, canasta comparable, 2004 a 2021
(Semestral)
A. Brecha entre extremos (provincial y regional) B. Dispersién provincial de la pobreza (desviacion tipica)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de EPH-INDEC y Zack, G., Schteingart, D. y Favata, F. (2020).

La pobreza no fue el Unico indicador social que evoluciond de manera favorable. Las mejoras en
las condiciones de acceso a la salud, por ejemplo, permitieron una considerable reduccion de la
mortalidad infantil y materna, recortando distancias entre las distintas regiones. También en materia
de salud se registréd un aumento tendencial en la proporcion de la poblacion con cobertura y una
simultanea reduccion de las brechas territoriales. Sobre este aspecto influyd, nuevamente, la moratoria
previsional, que implico la incorporacion de casi la totalidad de los adultos mayores al Programa de
Asistencia Médica Integral (PAMI).

En el campo de la educacion los indicadores también se movieron favorablemente, segun lo
reflejado, por ejemplo, por la tasa de sobreedad educativa, que releva la proporcion de estudiantes que
cursan determinado afio de estudio por encima de la edad que debieran haber tenido. Como indica el
Informe Nacional de Indicadores Educativos (Ministerio de Educacion, 2022) la sobreedad educativa
condensa una multiplicidad de efectos que pueden haber afectado las trayectorias de alumnas y
alumnos, como la interrupcion temporal de los estudios, la repeticion o el ingreso tardio a la ensefianza
(asociados a su vez a contextos de pobreza y desigualdad econdmica). Entre 2012 y 2019 el promedio
nacional de sobreedad educativa paso de 30,9% a 26,2%. En las regiones Sur y Norte ese indicador se
redujo, respectivamente, de 42,1% a 32,5% y de 33,1% a 30,1%, en tanto la desviacion tipica de los
porcentajes provinciales se redujo de 6,51 a 6% (véase el cuadro 1).

Por su lado, la tasa de abandono escolar (proporcion de alumnos que discontinta sus estudios
entre un afno y otro) también mostrd un descenso apreciable en el promedio nacional (de 11,4 a 8,7%),
pero en este caso la mejora en el norte del pais fue menos significativa (de 11,3 a 10,2%). Las brechas
interprovinciales, medidas segun la desviacion tipica se mantuvieron estables (2,7%)7°.

7 Es importante recalcar que indicadores como la tasa de abandono, la repitencia y la sobreedad educativa tienen una interaccion

compleja no siempre facil de interpretar. Los indicadores presentados se reflejan aqui de modo indicativo.
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Cuadro1
Evolucion de indicadores sociales seleccionados, entre los afios 2004 y 2020

Indicad Promedio nacional Promedio norte del pais Desviacién tipica
ndicador

2004 2020 2004 2020 2004 2020
Mortalidad infantil 14,4 8,4 19 10,4 4,55 2,35
(muertes cada 1.000 nacidos vivos)
Mortalidad materna 4.0 3,72 8,7 5,7 3,97 1,51
(muertes cada 10 mil nacidos vivos)
Poblacion con cobertura de salud 57,6 69,6 51,9 65 12 9
(en porcentaje)
Sobreedad educativa 30,90 26,2b 33,1 30,1 6,51 6,00
(porcentaje de alumnos)
Abandono escolar (porcentaje alumnos 11,4¢ 8,7¢ 11,3 10,1 2,7 2,7
que no se matriculan al afio siguiente)
Servicio de internet en escuelas 424 684 18 42,5 n/d n/d

(en porcentaje)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC y Ministerio del Interior.

2 Datos a 2018, Ultimo dato disponible de la serie.

P Datos entre 2012 y 2019, segun limites disponibles en la serie.

¢ Datos entre 2012 y 2018, segun limites disponibles en la serie.

4El dato de servicios de internet se muestra entre 2012 y 2019, Unicos disponibles. En norte de pais se consigna el promedio entre NOA y NEA.

A pesar de estas mejoras, las brechas en materia educativa contindan siendo sustanciales. Segun
sefala el citado informe del Ministerio de Educacion, las diferencias en disponibilidad de servicios y
equipamiento de las escuelas en cada regidn, por ejemplo, siguen siendo apreciables. En lo que respecta a
servicios de energia eléctrica para las escuelas, por ejemplo, entre 2012 y 2019 se logré una cobertura casi
total en todo el pais, pasando del 92 al g8%. Pero no ocurre lo mismo con el agua potable, que en 2019
alcanzd un 83% promedio, con 94% para el sur y cerca del 9o% para el centro del pais, pero apenas por
arriba de 70% en el norte. En conectividad digital también mejoré el promedio, pero sin lograrse una
convergencia entre las distintas regiones. Entre 2012 y 2019 en el centro y sur del pais las unidades
educativas con servicio de internet pasaron de cerca de la mitad a mas de 80%, mientras que en el norte se
avanzoé de apenas 18% a 42,5%, una mejora considerable pero aun lejos de los indicadores del resto del pais.

Por Ultimo, el nivel de educacion secundario sigue mostrando importantes desafios en todas las
regiones, y, al margen de una leve mejoria, muestra un altisimo nivel de desgranamiento. Mientras que
la matricula del Ultimo afio primario era en 2019 un 95% de la del primer afio de este nivel, la matricula
del ultimo afo secundario resulta apenas el 56% de la del primer afo de esa etapa, con valores que se
acentuan (son incluso mas bajos) en el norte del pais (Ministerio de Educacion, 2022).

2. Brechas econdmicas

En materia econdmica los avances también fueron disimiles, y menos significativos que en el plano
social. Por un lado, se advierte una leve tendencia a la desconcentracion econdmica en lo que va del
siglo veintiuno, con las provincias del centro cediendo algo de terreno frente a las del norte del pais. La
tendencia descendente se verifica desde la década de 1970, cuando las provincias de la region Centro
llegaron a representar, en pleno auge del modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones,
mas del 87% de Valor Agregado Bruto nacional (cuadro 2). El peso de la regidn Centro en el total nacional
tendio a caer a partir de mediados de esa década, llegd a cerca de 82% en el afio 2000, y siguid
disminuyendo hasta situarse en torno al 78% en 2020. Se trata, como apunta Gatto (2007), de un ritmo
de desconcentracion extremadamente pausado (apenas rondo los 1,5 puntos porcentuales por década),
lo cual reafirma el caracter estructural de las asimetrias (véase el cuadro 2).

Como contrapartida, desde el afio 2004 la region norte pasé de representar el 11,6% del VAB nacional
a12,8% (+1,2 p.p.). Otra novedad del periodo fue la ralentizacion del crecimiento de la participacion de las
provincias del sur, que entre 1953 y 2010 habia pasado de tan solo 2,8% a un 8,2%. Entre ese afio y 2020 estas
provincias ascendieron a 8,9% (+0,7 p.p.), @ un ritmo positivo, pero mas pausado.



CEPAL Asimetrias y desigualdades territoriales en la Argentina... 57

Cuadro 2
Participacion regional en el valor agregado bruto nacional, entre los afios 1953 y 2020
(En porcentajes)
Region 1953 1970 1980 1990 2000 2010 2020
Centro 86,6 87,2 84,1 83,3 82,3 80,0 78,2
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 8,9

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

El mayor ritmo de crecimiento econdmico de la region Norte (que entre 2004 y 2020 promedio el
2,1% anual, contra 1,4% de las regiones Centro y 1% de la region Sur) es el resultado de algunas
transformaciones de relevancia, vinculadas al desarrollo de la actividad agropecuaria, como la
expansion de la frontera agricola en la region del Gran Chaco —asociada al nuevo paquete tecnoldgico
de la siembra directa de soja y otros cultivos (Heredia, 2017)—. En dicha region se localizan, de hecho,
las dos provincias que mas crecieron entre 2004 y 2020: Santiago del Estero (4,1% al afio) y Chaco
(2,7%). Por su parte, la dindmica de la region Sur estuvo asociada al ciclo de produccion de hidrocarburos
(en las primeras décadas fue impulsada por la produccion convencional, que se estancé desde el 2010,
para recobrar impulso mas recientemente con la produccion no convencional).

Por otro lado, se observa una ligera convergencia en los niveles de productividad media, segun lo
indicado por la evolucion del VAB per capita. Considérese la comparacion del VAB per capita regional
respecto al promedio nacional (véase el grafico 20A). Mientras que en 2004 el VAB per capita de la region
Sur se ubicaba 94% por encima de la media y el de la region Norte un 46% debajo, hacia 2010 estas
regiones estaban, respectivamente, 58% por arriba (-36 pp.) y 42% por debajo (+4 pp.). La dispersion
provincial de los VAB per capita se movié en el mismo sentido, ya que (como se aprecia en el grafico 20B)
la desviacion tipica se redujo un 15% entre 2004 y 2020. La reduccion de las brechas interprovinciales se
dio a partir del 2012, cuando comenzd a desacelerarse el crecimiento econdmico. Durante los afos de alto
crecimiento (2004 a 2011) la dispersion aumento (a pesar de la convergencia de los promedios regionales),
como consecuencia del fuerte aumento de la productividad media de Tierra del Fuego y la CABA, que
ampliaron sus brechas respecto al resto del pais. De hecho, sin considerar estas dos jurisdicciones, la
dispersion hubiera tendido a reducirse a lo largo de todo el periodo bajo analisis.

Grafico 20
Brechas en el VAB per capita, entre 2004 y 2019
(Estimadas a precios constantes de 2004)

A. Brecha entre VAB per capita promedios por region B. Dispersion provincial del VAB per cépita (variacion tipica)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2022).
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En otras variables las mejoras no llegaron a traducirse en convergencias regionales. Es el caso de las
relacionadas con el empleo. La tasa de empleo, por mencionar una de las de mayor relevancia, paso de
£40,2% a 42,2% a nivel nacional y de 35,8% a 40,1% para las provincias del norte del pais. Sin embargo, en
esta variable la dispersion provincial fue en aumento. La desviacion tipica de las tasas provinciales pasé de
3,3 a 3,4% (véase el cuadro 3). Mientras que para 2004 la brecha de la jurisdiccion con menor tasa de
empleo contra el promedio nacional rondaba los 6, 5 puntos porcentuales, en el 2020 se ubicaba algo arriba
de los 8 puntos, y fue de casi 10 durante los anteriores tres afnos. Algo semejante ocurrié con la
informalidad, la precariedad laboral, y las remuneraciones promedio de las y los asalariados registrados.
Como muestra el cuadro 3, estos indicadores mostraron mejoras nada desdefables, incluso en la region
Norte, pero las brechas interprovinciales no solo no se redujeron, sino que aumentaron levemente.

Cuadro 3
Evolucion de indicadores econémicos seleccionados, entre los afios 2004 y 2020

Promedio nacional  Promedio regién Norte Desviacion tipica

Indicador

2004 2020 2004 2020 2004 2020
Tasa de empleo (empleados cada 100 habitantes) 40,2% 42.2% 35,8% 40,1% 3,3% 3,4%
Informalidad (asalariados sin descuento jubilatorio) 45,1% 35,7%* 51,7% 40,5%* 9% 10,1%
Remuneracion bruta en ddlares (asalariados registrados) 408 996° 298 723° 100 333

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC y Ministerio del Interior.
2 Datos a primer trimestre de 2019.
® Datos promedio de los primeros tres trimestres de 2019.

En sintesis, en el periodo analizado las brechas territoriales tendieron a acortarse en materia
social —aunque estan lejos de haberse cerrado— y mostraron ciertos avances —pero mucho menos
significativos— en el plano econdmico y productivo. Esa diferencia sugiere un tiempo de maduracion
mucho mas corto de las politicas sociales en relacion con las politicas (industriales, tecnoldgicas, de
infraestructura) destinadas a transformar los sistemas productivos, con independencia de su disefio y la
efectividad de su implementacion. Al andlisis de estas politicas, haciendo énfasis en su impacto
territorial, se aboca el apartado siguiente.

B. Mecanismos mitigadores

La profundidad de las brechas territoriales seria mayor —y la dindmica de las desigualdades mas
desfavorable— de no mediar algunos instrumentos de proteccion social y arreglos institucionales con
los que el Estado nacional llega a las regiones y a sus poblaciones. Entre estos arreglos institucionales
se destaca el mecanismo de la coparticipacion federal de los recursos tributarios mencionado en la
seccion |. Entre los instrumentos de proteccion social sobresalen la asignacion universal por hijo (AUH)
y la implementacion de moratorias previsionales, que permitieron la inclusion de practicamente la
totalidad de los adultos mayores en la Argentina.

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 tributarios. El disefio del sistema de
coparticipacion federal paso por diferentes etapas. Actualmente, la Nacion transfiere a las provincias el

7+ También son relevantes otras transferencias recibidas del gobierno nacional que no forman parte de la coparticipacion; aunque
estas Ultimas no tienen un caracter automatico.
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56,7% de los impuestos coparticipables que recauda’?. Sobre esta masa de ingresos, cada provincia
participa con una alicuota establecida en base a parametros redistributivos, que buscan favorecer a los
territorios mas rezagados’3. En las provincias del norte del pais, de hecho, la masa de recursos
distribuida equivale, en promedio, al 23% del valor agregado bruto provincial (llegando al 30%y 45% en
algunos casos), mientras que en las provincias de la region Centro o Sur representa algo mas del 10%,
con alguna excepcion fuera de ese rango (véase el grafico 21).

Grafico 21
Importancia relativa de los recursos de la coparticipacion segun region,
en proporcion al VAB provincial, 2019
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Fuente: Elaboracion sobre la base de estimaciones propias y Ministerio de Economia.

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

2. La asignacion universal por hijo

Muchas de las politicas de proteccion social implementadas desde el gobierno nacional, incluso aquellas
sin fundamento especificamente regional, contribuyen a mitigar las disparidades sociales territoriales. Ello
es asi porque en los territorios con menor desarrollo econémico existe, como se observo 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 se cre6 a fines de 2009 y consiste en una prestacion monetaria no retributiva de

72 Al neto de la detraccion del 15% de la masa coparticipable bruta destinada a la Administracion Nacional de la Sequridad Social
(ANSES) y de una suma fija de 45,8 millones de pesos mensuales que se reparte entre las provincias.

73 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 Aires y a Tierra del Fuego, que no formaron parte de la distribucion original, se extraen de la parte correspondiente
ala Nacion.
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caracter mensual, que se paga a la madre, padre o adulto responsable desocupado o informal (con
ingresos menores o iguales al salario minimo, vital y movil). También se extiende a las trabajadoras de
casas particulares y monotributistas sociales. Las prestaciones se encuentran condicionadas al
cumplimiento de controles sanitarios obligatorios para las y los niflos menores y a la concurrencia al
sistema publico de ensefianza. Se trata de una politica basada en la universalidad de los derechos,
porque busca cubrir a la poblacion 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
percepcion de Asignaciones Familiares contributivas.

Estas caracteristicas convierten a la AUH en un mecanismo de redistribucion territorial automatica,
que socorre en mayor proporcion a las regiones donde las posibilidades de acceso 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 del NOA 'y el NEA el 38 % y el 41 % de las
personas menores y adolescentes de hasta 17 afos perciben el beneficio de la AUH, respectivamente,
mientras que en la region Centro esa cobertura se ubica entre el 36% y el 32%. La proporcion mas baja se
encuentra en la region Sur, que cuenta con un mercado de trabajo mas estructurado, y solo alrededor del
20 % de las y los menores de 17 afios perciben la AUH (véase el mapa 11).

Mapa 11
Cobertura de AUH por provincia, como proporcion de NNyA hasta 17 afios
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ANSES.

Desde 2011, 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 2021 la cantidad de beneficiarios y
beneficiarias de la AUH y AUE superaba los 4,3 millones de nifios, nifias, adolescentes y mujeres
embarazadas’4. La AUH también se encadena con otra politica social, denominada Tarjeta Alimentar,
que asiste a los ingresos de los hogares con nifios, nifias o adolescentes de hasta 14 afnos (beneficiarias
y beneficiarios de la AUH), con un monto para la compra de alimentos. La Tarjeta Alimentar se

7% Informe de Estadisticas de la Seguridad Social (ANSES, 2021).
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implemento en diciembre de 2019 y es el principal componente del Plan Argentina Contra el Hambre.
Su monto 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.

3. La moratoria 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
los adultos 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 los Ultimos 25 afios del siglo XX.

El Plan de Inclusion Previsional posibilito a las personas endeudarse por los afios no aportados y
establecer un pago en cuotas deducibles del mismo haber previsional. De este modo, amplié
sustancialmente la cobertura de la poblacion adulta mayor, que no podia jubilarse al no cumplimentar
los afios de aporte requeridos. Luego de su implementacion, la Argentina paso a tener la tasa de
cobertura mas alta de América Latina en materia de jubilaciones y pensiones, con g de cada 10 adultos
mayores con algun tipo de beneficio previsional, mientras que segun el promedio del periodo 1996 a
2005 se encontraban en esta situacion apenas el 50% de los adultos mayores del pais (Cristeche y
Mufioz, 2019).

Las caracteristicas de la moratoria previsional hacen que su incidencia se focalice sobre la parte
de la poblacidon que a lo largo de su vida debio atravesar situaciones de mayor vulnerabilidad. No
casualmente resulto especialmente reparador en el caso las mujeres. En el afio 2019 se registraban
3,5 millones de beneficios otorgados mediante las moratorias, que representaban el 52,8% del total
de beneficios del Sistema Integrado Previsional Argentina (SIPA). Del total de beneficios por
moratoria previsional el 74% corresponde a mujeres, cuando esta proporcion en el régimen general
es de solo el 37%.

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, casi el 70%
de los beneficios previsionales de esas provincias fueron otorgados en el marco de la moratoria
previsional; y en algunas jurisdicciones nortefias la proporcion se acerca o supera el 80% (véase el
grafico 22). Las regiones Centro y Sur también registraron valores elevados, pero por debajo de los
arriba resefiados (entre el 60% y 65%, con solo algunas jurisdicciones por arriba del 70%).

En el afo 2016 se promulgd por ley otro mecanismo de inclusion previsional, basado en la
creacion de la denominada Pension Universal para el Adulto Mayor (PUAM), que a diferencia del
esquema de moratorias sigue una ldgica no contributiva, y aplica a todas las personas mayores de
65 afios no incorporadas en otros sistemas. 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.
Aunque el programa fue implementado con la idea de reemplazar al esquema de moratorias
previsionales, en la actualidad ambos esquemas permanecen vigentes.
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Grafico 22
Impacto del Programa de Inclusion Previsional segun region, proporcion de jubilaciones
y pensiones otorgadas con moratoria
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ANSES.

C. Estrategias de desarrollo territorial

En aras de revertir las desigualdades territoriales no basta contar con mecanismos que mitiguen sus
efectos. Es preciso también intervenir sobre los factores estructurales que las afirman y retroalimentan.
Las brechas en el desarrollo productivo y en la disponibilidad de infraestructura fueron descriptas en la
seccion anterior. A continuacion, se abordan algunas de las politicas abocadas a modificar las dinamicas
estructurales de concentracidn econdmica territorial, considerando dos grandes dimensiones: 1) las
politicas de fomento productivo regional y sectorial, y 2) la inversion en infraestructura.

1. Desarrollo productivo

Histéricamente, la Argentina ha recurrido a una diversidad de mecanismos de promocién de las
actividades productivas en los territorios menos desarrollados, desde la instalacion de empresas
publicas’> y el apoyo estatal a la radicacion de empresas privadas, a las subvenciones o créditos con
facilidades especiales y los incentivos fiscales (exenciones impositivas). Todos estos mecanismos fueron
clave para el desarrollo de polos productivos por fuera de las localizaciones tradicionales, entre los que
se encuentran, por mencionar algunos, la produccion de aluminio en Chubut, el polo petroquimico en
Bahia Blanca y la produccion siderurgica en Jujuy y otros lugares del pais (Grimson, 2022).

Los programas de desarrollo productivo disefiados para promover la desconcentracion de las
regiones centrales comienzan a aplicarse desde mediados de la década de 1950 con medidas que
establecen regiones favorecidas para la radicacion de nuevas empresas (Schvarzer, 1987). Entre los mas
duraderos de estos esquemas, de fuerte incidencia sobre la fisionomia productiva de las zonas favorecidas,

75 Segun Rofman (1999), la creaciéon o expansion de empresas publicas constituia una de las politicas dirigidas a fomentar el
asentamiento poblacional en el sur del pais. En el caso de YPF, por ejemplo, “[lI]a modalidad de ocupacion del territorio no se
circunscribia solo a la explotacion del recurso natural, sino que abarcaba una amplia red de equipamientos sociales, culturales,
recreacionales y residenciales para el personal permanente. Ello implicaba una estrategia de desarrollo urbano y regional que
excedia, en mucho, lo que una empresa tipo estaba obligada a realizar en términos de sus objetivos de obtencion de la maxima tasa
de ganancia posible. De algun modo, YPF “subsidiaba” al territorio local donde se asentaba y tal decision superaba una visién
mercantilista de su rol y su funcion como empresa lider en el proceso de extraccion, industrializacion y comercializacion del
petrdleo” (citado en Cao y Vaca, 2006).
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pueden sefialarse el régimen de promocion para las provincias de La Rioja, Catamarca, San Luis y San Juan
(el régimen de “cuatro provincias”), que comenzé a mediados de la década de 1970 y se extendid hasta el
afio 2012, otorgando fuertes incentivos fiscales con el fin de aumentar la participacion de la produccion
industrial en esas provincias. Aunque no estuvo exento de problemas, este régimen fue relativamente
exitoso en promover la aparicion de una industria liviana de capitales nacionales con impactos sobre el
empleo que perduran a la fecha (Gutman y Rivas, 2017). Otro caso similar lo constituyo el régimen de
puertos patagonicos, que favorecia la exportacion de productos a través de puertos y aduanas al sur del
rio Colorado mediante un reembolso adicional a la exportacion. Este esquema de promocion fue
promulgado en 1984, y sucesivamente extendido hasta su derogacion en 201676,

El Unico régimen de alcance similar al de las cuatro provincias todavia vigente es el de promocion
industrial de Tierra del Fuego, promulgado en 1972 y prorrogado recientemente hasta 2038. El programa
tiene el objetivo de impulsar el desarrollo de la actividad econémica en la provincia mas austral del pais,
creando un régimen fiscal y aduanero especial. A partir de la implementacion de este régimen se genero
en la provincia un importante crecimiento demografico, a raiz de la radicacion de inversiones y empresas
industriales, y la creacion de empleo principalmente en el sector industrial de electrdnica. La prérroga
actual prevé la conformacion de un Fondo para el Financiamiento de la Ampliacion de la Matriz Productiva
Fueguina con aportes de las empresas beneficiadas por el Régimen. Este régimen ejemplifica una politica
de fomento productivo que logré impulsar nuevas actividades, ademas de las industriales promocionadas,
que aprovechan factores enddgenos del territorio, como el desarrollo turistico?’.

Incluyendo al régimen de Tierra del Fuego, en la actualidad, los programas de fomento regional
se apoyan principalmente en desgravaciones impositivas de diversa indole. Por ejemplo, el esquema de
fomento regional dispuesto por el Decreto 814/o1 apunta a incidir sobre los costos laborales no
salariales, al habilitar a las empresas a aplicar puntos porcentuales de las contribuciones patronales
como crédito fiscal en el impuesto al valor agregado (IVA), con proporciones variables segin su
localizacion. El crédito fiscal es mayor en los territorios mas alejados de los centros urbanos y con menor
desarrollo relativo. Este régimen representa un 7,5% del total de gastos tributarios.

Algunos regimenes sectoriales tienen, por el tipo de insercion geografica de las actividades
promovidas, implicancias territoriales; aunque debe aclararse que en este caso no todas politicas operan
(ni pretenden hacerlo) en favor de una desconcentracion territorial de la actividad econdmica. Un
programa relevante en este sentido es el de la Ley de Inversiones Mineras de 1993, que favorece
principalmente a las provincias cordilleranas, previendo amortizaciones y deducciones especiales sobre
el impuesto a las ganancias, exencidn de derechos a la importacion y de tasa estadistica para bienes de
capital y un régimen de estabilidad fiscal especial. La ley tuvo un rol importante en la reconfiguracion
de la actividad a partir de la década de 1990, promoviendo la instalacion de grandes empresas
multinacionales tanto en el sur como en el norte del pais (Gutman y Rivas, 2017).

Otro programa sectorial que beneficia particularmente a las provincias del sur del pais es el actual
Plan Gas.Ar, que da continuidad a otros esquemas similares destinados a asegurar, via subsidios, la
inversion en el sector hidrocarburifero (convencional y no convencional), con fuerte presencia en esa
region del pais. El régimen de promocién automotriz, otro de los mas importantes en el plano sectorial,
también prevé incentivos fiscales a proyectos de inversion del rubro, e impacta principalmente en las
tres provincias donde se radica la actividad (Buenos Aires, Santa Fe y Cordoba). Otro tanto ocurre con
el esquema de promocion de la Economia del Conocimiento, rubro cuya actividad se desarrolla sobre
todo en los grandes aglomerados urbanos (principalmente en la RMBA, La Plata, Mar del Plata y
Cordoba), aunque existen polos emergentes en otras localizaciones del pais (Tandil, Rosario, Mendoza,
Bariloche, Resistencia, Ushuaia, entre otros).

7*  Enla actualidad existen varios proyectos de ley bajo analisis que proponen su restitucion.
77 Se sustenta centralmente en exenciones de impuestos nacionales que se constituyen como el gasto tributario mas importante del
presupuesto nacional, con un 36 % del total (Cassini, 2022).
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Finalmente, cabe mencionar otros dos regimenes regionales de reciente creacion, focalizados en
la creacion de empleo en la region Norte. El primero es el Régimen de Promocion del Empleo en el Norte
Grande, que establece la reduccion gradual y temporaria de las contribuciones patronales de nuevas
contrataciones, para las empresas productoras de bienes en cualquiera de las provincias de esa region.
El régimen se extiende por tres afios y promueve los contratos a tiempo completo con un descuento del
doble del que se aplica a empleos de media jornada. Se llega a descontar en promedio la mitad de las
cargas patronales, aunque el descuento puede ser mayor si se contrata a mujeres o personas
transexuales, travestis o transgénero. El segundo es el Programa de fomento para indumentaria y
calzado, para las provincias de La Rioja y Catamarca (Resolucion 349/21), que tiene por objeto la
promocion del empleo en dichos sectores industriales por medio del incentivo del pago mensual, por
36 meses, de un Aporte No Reembolsable (ANR), para nuevos trabajadores, también diferenciando el
incentivo, que es mayor en el caso de mujeres o personas travestis, transexuales o transgénero.

2. Infraestructura

Un elemento que incide de manera decisiva en las desigualdades territoriales es la infraestructura. No
solo porque de ella depende el acceso a varios derechos sociales basicos, sino porque conforma uno de
los factores habilitantes del desarrollo de un sinfin de actividades productivas. En secciones anteriores
se planted la existencia de distintos déficits de infraestructura en diferentes regiones del pais, que
afectaban particularmente a las provincias de la region Norte, aunque también a determinados
territorios de las regiones Centro y Sur. Se hizo referencia, también, al Plan Estratégico Territorial (PET),
que advertia como la dindamica del mercado tiende a concentrar la inversion en las regiones que ofrecen
condiciones favorables, donde ya existe cierta concentracion previa de actividades econdmicas y
ventajas de aglomeracion, ampliando de manera enddgena las brechas econdmicas y sociales. La
localizacion de la inversion industrial y la adecuacion de las redes de infraestructura y servicios en esos
mismos lugares configuran un tipico proceso de causacion circular que, dejado a su suerte, tiende a
agudizar la desigualdad entre los distintos territorios (PET, 2008; Gatto. 2007).

Por este motivo, la inversion publica ha sido siempre un componente fundamental del conjunto
de politicas que intenta revertir las desigualdades regionales, desde la provision de determinados
servicios basicos, como la infraestructura necesaria para el aprovisionamiento de agua y saneamiento,
o el acceso a la educacidn y la salud, a las obras de infraestructura vertebradoras del territorio, como la
vinculada al transporte (vial, ferroviario, aéreo) o la energia. Varias obras paradigmaticas han sido
determinantes en la historia del desarrollo territorial de la Argentina, desde la construccion de las
represas binacionales de Salto Grande (1979) y Yacyretd (1994) y las centrales atomicas Atucha | (1974),
Embalse (1984) y Atucha Il (2014), al tunel subfluvial Parana-Santa Fe (1969), que constituyd el primer
nexo de transito entre las provincias mesopotamicas y el resto del pais, o el complejo ferroviario de
Zarate-Brazo Largo (1977), una ruta critica del MERCOSUR (Ferrer y Rougier, 2010).

Si bien existen rubros vinculados a la provision de infraestructura en los que se superpone la
jurisdiccion nacional y de las provincias, como, por ejemplo, los de la salud y |la educacidon (construccion
de escuelas e infraestructura hospitalaria), el de la inversion en vivienda y saneamiento, o el de la
distribucion de energia (Niembro et al., 2015), en la Argentina la mayor parte de las areas responsables
de la provision de infraestructura dependen del gobierno nacional. Es el caso, por ejemplo, de la
educacion superior y universitaria, de los servicios de salud de alta complejidad, del trazado vial de rutas
nacionales, y de determinadas obras vinculadas directamente con el desarrollo econémico, como la
energiay las telecomunicaciones. Ello resulta l6gico, sobre todo si se tiene en cuenta el reducido espacio
fiscal con que cuentan las provincias —en especial las de menor producto per capita—, y mas ain si se
considera la descentralizacion hacia las provincias de la gestion de gran parte de los sistemas publicos
de salud y educacion, lo que restringe su espacio fiscal.
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Al igual que en el caso de la politica social, el analisis de la distribucion territorial de la inversion
publica evidencia que esta tiene un mayor peso relativo en las zonas de menores recursos. En efecto,
como muestra el grafico 23, la tasa de inversion publica como proporcion del VAB provincial tiende a ser
mayor en las provincias de menor VAB per capita. En Formosa, por ejemplo, la inversion publica
representa alrededor del 18 % del valor agregado, mientras que en Buenos Aires y la CABA no llega al
2%. Este patron, de mayores tasas de inversion publica en las provincias con menor producto per capita,
constituye un punto de partida promisorio —condicion necesaria, aunque no necesariamente suficiente,
para el cierre de las distintas brechas estructurales descriptas a lo largo de este documento—. Lo
contrario —tasas de inversion menores en las provincias de menor desarrollo relativo— anticiparia una
trayectoria divergente de ensanchamiento de esas brechas.

Grafico 23
Relacion entre inversion publica® y valor agregado per capita, inversion pUblica como porcentaje de VAB, 2019
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Direccion Nacional de Inversion Publica de la Jefatura de Gabinete de Ministros.
2 Incluye inversion publica ejecutada por la nacidn y por las provincias (los recursos provienen mayoritariamente de la nacion).

Historicamente, las grandes obras de infraestructura fueron articuladas mediante programas del
gobierno nacional. Uno de ellos fue el ya mencionado Plan Estratégico Territorial (PET), en la drbita del
Ministerio de Obras Publicas, concebido como un proyecto de ordenamiento territorial de las
intervenciones publicas, lanzado en el afio 2008, que experimentd sucesivas actualizaciones?.
Actualmente la politica de infraestructura es implementada por el Ministerio de Obras Publicas y se
ordena a través del Plan de Obras PuUblicas para el Desarrollo de la Nacion “Argentina Grande”, que
incluye entre sus objetivos el de reducir las desigualdades territoriales y hace foco en cuatro grandes
ejes: 1) gestion de los recursos hidricos (agua y saneamiento, represas, acueductos y canales);
2) conectividad e infraestructura vial; 3) infraestructura rural y urbana y sistema de ciudades
(universidades, escuelas, produccion y ambiente); 4) infraestructura de cuidado (salud, nifiez, géneros,
juventudes y personas mayores).

78 Laultima actualizacién corresponde a 2018 (PET, 2018). El documento completo se encuentra disponible en: www.argentina.gob.ar/

sites/default/files/plan_estrategico_territorial_2018_baja.pdf.
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El Ministerio del Interior también incide en la politica territorial de infraestructura a través de su Plan
de Desarrollo Federal, que tiene la mision de coordinar el desarrollo de infraestructuras necesarias para el
crecimiento de las regiones de menor desarrollo relativo y favorecer la desconcentracion econdmica. El
Plan incorpora metas tales como la mejora de la infraestructura energética para el Norte Grande, el
desarrollo de la red de conexiones de fibra dptica en todo el pais, obras hidricas para la recuperacion de
tierras fértiles en la zona de los bajos submeridionales, y el despliegue de infraestructura en la zona de
Vaca Muerta, incluyendo en este Ultimo caso la mejora en la conectividad vial y ferroviaria, asi como la
ampliacion en la capacidad de transporte del gas extraido (gasoducto Néstor Kirchner).

La inversion publica también cumple un rol critico en materia de infraestructura cientifico-tecnoldgica,
un area fundamental para la transformacion productiva de los territorios. Como se describio en la
seccion anterior, la concentracion territorial de la inversion, la infraestructura y los recursos humanos
en CyT es muy significativa. El grafico 9 muestra cdmo la inversion total (publica y privada) en I+D
representa entre el 0,2 %y el 0,4 % del VAB en provincias del norte, bastante por debajo del 0,8% de
CABA vy la Provincia de Buenos Aires. Esa diferencia es explicada fundamentalmente por la inversion
privada en |+D, que se concentra en los territorios con mayor densidad productiva. De hecho, como en
el caso de lainversion publica en general, lainversion publica en CTl como proporcion del VAB provincial
tiende a ser mayor en las provincias de menor VAB per capita. En la region Norte, por ejemplo, el sector
publico representa entre el 9go% Yy el 95% de esas inversiones, contra un 55% para esas dos jurisdicciones
del centro del pais (véase el grafico 24).

Grafico 24
Inversion total e inversion publica en investigacion y desarrollo, 2019
A. Inversién en |1+D y VAB per capita B. Inversion publica en 1+D sobre el total y VAB per céapita
1,4%
100% 1 ° aatarl_arca
Jujuy ® LaP Santa Cruz
. Formosa Misiones a Pampa )
1,2% A Rio Negro _ 90% - % o o Neuquén
2 Corrientes. aL“ J':Ian Santiago del~ Chubut
. - a Rioja

0,9% San Luis | ® CABA+PBA 2 80% - ° Chaco{ Estero
2 i . ° 5 Salta ° W Rio Negro Tierra del
= ucuman i o ®— San Luis Fuego
< 0,7% A = i 9
[a) ° © Cérdoba ?% 70% Tucuman ® Entre Rios
* &
- LaRioja ® Santa Fe e Mendoza  _ santa Fe

0,5% A Jujuy ® oMendoza Chubut * 60% i

Mision Corrients ubu
Catamar C?o o San JuanLa Pampa Tierra del ® CABA+PBA
0,2% A ® 523 Rios SantaCruz Fuego 50% ® Cordoba
Formosa, ° .
Chaco! Santiago del Neuquén
0,0% . . Estero . . 40% . . . . . .
- 5,000 10,000 15,000 20,000 25,000 30,000 - 5,000 10,000 15,000 20,000 25,000 30,000
VAB per capita VAB per capita

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ANSES.

El mayor peso relativo que exhibe la inversion publica en 1+D en las provincias de menor producto
per capita resulta auspicioso, pero es aun insuficiente. En ese marco —de creciente preocupacion por las
brechas territoriales en materia de CyT— cabe resaltar la sancion de la Ley 27.614/2021 de Financiamiento
del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, que dedica un capitulo especial a la disparidad
territorial en materia de infraestructura cientifico-tecnoldgica. Promulgada en 2021, esta Ley busca
consolidar el caracter federal del sistema cientifico y tecnoldgico publico a través de la produccion, difusion
y apropiacion del conocimiento cientifico en el pais, priorizando zonas geograficas de menor desarrollo
relativo. Para ello se proyecta incrementar el presupuesto en ciencia y técnica todos los afios de forma
progresiva y sistematica, desde el 0,28 % del PIB que tenia en el afio 2021, al 1% en el afo 2032, y
direccionar al menos el 20% del incremento de cada afio a proyectos que promuevan un desarrollo
armonico de las regiones del pais, poniendo énfasis en aquellas de menor desarrollo.
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Ill. Conclusiones

“Que cada argentino y cada argentina puedan crecer
y desarrollarse en el lugar que los vio nacer.”
Plan de Desarrollo Federal (2022)

Como pudo apreciarse a lo largo de este documento, la desigualdad territorial de la Argentina es un
producto historico e inercial que afecta, sobre todo, a la region Norte del pais, aunque también a las
periferias de las regiones Centro y Sur. Existe un conjunto de mecanismos que contribuyen a mitigar
algunas de sus principales consecuencias, como la coparticipacion federal de los ingresos tributarios y
las politicas de proteccion social que inciden sobre los ingresos de la poblacion. 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 instrumentos como la Asignacion Universal por Hijo (AUH),
reforzado en afios recientes con el complemento de la Tarjeta Alimentar, o la politica de universalizacion
jubilatoria (moratorias), cuya cobertura, como en el caso de la AUH, es relativamente mayor en los
territorios de menor producto per capita.

A pesar de esos esfuerzos, bastante significativos desde el punto de vista fiscal, y de la mejora
observada en distintos indicadores sociales durante las Ultimas dos décadas, incluyendo en varios
casos el cierre de brechas entre regiones de distintos grados de desarrollo econémico, la
desigualdad territorial sigue siendo muy elevada en la Argentina. No solo entre las distintas
provincias, también en el interior de estas. Ello revela la persistencia de una fuerte disparidad
territorial en el terreno de las capacidades productivas, tecnoldgicas y financieras. Una disparidad
que se evidencia, a su vez, en marcadas insuficiencias en materia de infraestructura basica (energia,
agua y saneamiento, caminos, conectividad digital) y la falta de activos productivos suficientes
—como se refleja, entre otras dimensiones, en la baja densidad empresarial caracteristica de
determinadas jurisdicciones—.
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Muchas de esas regiones contienen territorios “desprovistos”, en el sentido planteado por
Gatto (2007). Territorios a los que no solo les resulta sumamente arduo aprovechar las oportunidades
que brinda el crecimiento de las regiones circundantes, o del exterior, sino que, ademas, enfrentan
serias dificultades para gestar sus propios factores generadores de crecimiento. Esas insuficiencias
—muchas de ellas estructurales— desalientan las inversiones locales, tanto las que podrian originarse
en la retencion del excedente generado en la propia region como en la atraccion de inversiones
extraterritoriales, y constituyen el principal mecanismo de perpetuacion de las asimetrias y
desigualdades territoriales existentes. Ello redunda, a su vez, en el desaprovechamiento del potencial
productivo de cada territorio, privando a una parte de sus habitantes de una adecuada insercion laboral
y una mayor inclusion social.

De allilaimportancia estratégica de las politicas que intentan ir mas alla de la —irrenunciable—
reparacion de los efectos de la desigualdad territorial, y procuran revertir algunas de las asimetrias
que se encuentran en el origen de estas desigualdades. Con sus marchas y contramarchas, ese tipo
de politicas han sido una constante en la agenda de desarrollo de la Argentina. Desde las empresas
publicas en los tiempos de la industrializacion por sustitucion de importaciones —que tuvieron un rol
decisivo en el poblamiento y desarrollo de determinados territorios (el caso de las provincias del sur
e YPF)— a las grandes obras viales que contribuyeron a integrar el territorio nacional (el caso de las
provincias mesopotamicas y los puentes Zarate-Brazo Largo, Rosario-Victoria o General Belgrano, el
tunel subfluvial entre Parand y Santa Fe, y también los puentes que unen a esa regidn con los paises
vecinos), la construccion de represas hidroeléctricas en distintos puntos del pais (desde Yacyreta y
Salto Grande en Corrientes y Entre Rios a Piedra del Aguila y Futaleufd en Neuquén y Chubut), el
desarrollo de capacidades y energia nuclear, que no solo aporta a la diversificacion energética sino a
la difusidn de un sinnumero de capacidades productivas y tecnoldgicas en distintos sectores, asi como
el despliegue territorial del sistema de universidades nacionales o del Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA).

En este documento se ha destacado la politica nacional de inversion publica en infraestructura,
cuyo peso relativo tiende a ser mayor en las provincias de menor desarrollo econdmico, la vocacion por
una politica de inversidn publica en ciencia, tecnologia e innovacidn de caracter mas federal, reflejada
en la recientemente sancionada Ley de Financiamiento del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, y la politica de fomento productivo, entre otras iniciativas tendientes a enfrentar de raiz el
problema de las desigualdades territoriales. El Plan de Desarrollo Federal registra, en este sentido,
1.323 obras estratégicas para todo el pais, por un monto total de 70.387 millones de ddlares
estadounidenses, de los cuales un 54% esta destinado a resolver los problemas de infraestructura mas
acuciantes del norte del pais (Ministerio del Interior, 2021).

En este marco cabe realizar, a modo de cierre, algunas observaciones sobre la agenda futura. A
grandes rasgos, las acciones tendientes a revertir las desigualdades territoriales operan en dos frentes.
El primero, afirmado en el enfoque de derechos, se relaciona con las politicas redistributiva y de
proteccion social. En este campo, mas alla de la eventual mejora de las prestaciones de los dispositivos
existentes (como la Asignacion Universal por Hijo o la Tarjeta Alimentar), que depende en gran medida
de definiciones de politica fiscal y distributiva, se advierten dos lineas de accion complementarias, entre
otras posibles. Por un lado, en materia de salud y educacidn, cabria explorar nuevos mecanismos que
contribuyan a reducir las profundas asimetrias y desigualdades que se observan en el territorio. Las
reformas de mercado de la década de 1990 no solo promovieron la desregulacion de distintos mercados
y las privatizaciones de empresas publicas. También impulsaron la descentralizacion de funciones a
gobiernos provinciales. Resulta dificil hablar de justicia territorial si dos cuestiones fundamentales,
como la expectativa de vida al nacer o el acceso a una educacion de mayor calidad dependen —con la
fuerza que tienen en la actualidad— del lugar de nacimiento y crianza.
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Por otro lado, y sin perjuicio de la pertinencia de una solucion integral (es decir, nacional) a la
desigualdad en el acceso a la salud y la educacion, pareciera existir un margen considerable para el
ensanchamiento del espacio fiscal a escala provincial sobre |a base de la recaudacion de impuestos sobre
la propiedad. El aumento de la recaudacion tributaria provincial apoyado en ese tipo de tributo no solo
podria contribuir a aumentar la inversion publica provincial en infraestructura basica, viviendas o
fomento productivo —o en salud y educacion, en la medida en que sigan siendo responsabilidad
primaria de los gobiernos provinciales—, sino también a una distribuciéon mas progresiva del ingreso al
interior de las distintas jurisdicciones.

El segundo frente remite a las politicas de fomento productivo y de infraestructura. Son estas
acciones las necesarias para generar factores de movilizacion enddgenos de los recursos y capacidades
con los que cuenta cada territorio, que resultan imprescindibles para impulsar el desarrollo productivo
en las regiones de menor producto per capita, revertir las trayectorias divergentes y disminuir en el
tiempo su dependencia financiera respecto de los recursos centrales. En este sentido, mas alla de los
distintos incentivos econdmicos pasibles de ser otorgados a las empresas que decidan invertir en
determinadas regiones —por la via impositiva o del financiamiento concesional, por ejemplo— resulta
decisivo, condicion sine qua non, el cierre de determinadas brechas territoriales de infraestructura. La
falta de acceso al gas de red en varias provincias del NEA (que, como se menciond antes, obliga a
determinadas industrias a recurrir a la lefia como fuente de energia para sus procesos de produccidn), el
déficit hidrico que padecen tantos territorios en el NOA?9, la falta de adecuacion de infraestructura
logistica que afecta a diversos territorios —desde las provincias del NEA que se verian favorecidas por
un mejor enlace con la hidrovia Parana-Paraguay, hasta las del NOA que se beneficiarian de un mayor
vinculo terrestre con el vecino pais de Chile—, el déficit de conectividad (vial y digital) de vastas zonas
del sur del pais: todas estas insuficiencias tornan a la disponibilidad de infraestructura una cuestion de
primer orden de cualquier politica de fomento productivo con perspectiva federal.

El cierre de estas brechas representa uno de los principales desafios que enfrenta la Argentina en
las proximas décadas. Un desafio que demandara un trabajo articulado entre las diversas instancias
gubernamentales —nacionales, provinciales y municipales— e implicara, seguramente, la construccion
de distintos acuerdos institucionales que contribuyan a consolidar en la agenda nacional el objetivo de
alcanzar un desarrollo territorialmente balanceado y federal. La meta es ambiciosa, pero la Argentina
cuenta con los elementos necesarios para llevarla a cabo, como lo sugiere el potencial cultural y
productivo con que cuenta cada region del pais.

79 Un déficit que muchas veces se encuentra asociado, a su vez, a la falta de energia eléctrica, como es el caso de Santiago del Estero
(CEPAL, 2021).
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Anexo 1
Evolucion de variables economicas y sociales seleccionadas

Grafico A1
Tasa de pobreza: poblacion con ingresos debajo de la linea de pobreza, canasta comparable, 2004 a 2021
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Grafico A2
Mortalidad infantil: muertes cada 1.000 nacimientos, 1990 a 2020
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Grafico A3
Tasa de repitencia interanual escolar: proporcion alumnos que se matriculan como repitientes
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Grafico A4
Tasa de sobreedad escolar: proporcion alumnos con edad mayor a la tedrica
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Grafico Ag
Tasa de abandono escolar: proporcion de alumnos que no se matriculan al afo siguiente
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Grafico A6
Tasa de promocion efectiva: proporcion de alumnos que se matriculan al afio siguiente
en el afo de estudio inmediato superior
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Grafico Ay

Tasa de empleo proporCIon dela pobIaCIon de 14 aflos o mas ocupada
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Grafico A8

Tasa de informalidad: proporcion de asalariados sin aportes previsionales
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Anexo 2
Metodologia de estimacion de la complejidad econdmica

El presente anexo detalla, en forma sintética, la metodologia empleada para la estimacion de la
complejidad productiva a nivel departamental en la Argentina. El analisis utiliza el método disefiado por
Hidalgo y Hausmann (2009) destinado originalmente a analizar la complejidad econémica de los paises
através de los datos de comercio internacional. La estimacion presentada en la primera seccion 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
Produccion (CEP XXI) del Ministerio de Economia®.

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 posee®. Se asume
que las VCR reflejan el conjunto de bienes en los que el pais cuenta con capacidades consolidadas. En
esta linea, un pals 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 economica 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 vistas a que en este documento se utiliza el empleo registrado por sector, la idea de VCR de
cada pais en cada producto es reemplazada por la “especializacion productiva” de cada departamento
en cada sector. La especializacidon 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:lLds
———
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 cierto sector
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 sectores en los que el empleo de dicho departamento es
especialmente elevado.

ESPys =

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 My, 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
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.

8  Disponibles en https://datos.produccion.gob.ar/dataset/puestos-de-trabajo-por-departamento-partido-y-sector-de-actividad.
8 Las VCR se definen como el cociente entre la participacidon de un producto en las exportaciones de un pais y su participacién en las
exportaciones mundiales. Véase Balassa (1962).
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Para cada departamento puede calcularse entonces 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 k, 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:

Mdd’ _ MgsM g
7 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 A1
Sectores de mayor y menor complejidad: seleccion de primeros diez sectores
por complejidad (a dos digitos del CLANAE)

Letra

Sector a dos digitos

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 investigacion de mercado

Fabricacion de equipo eléctrico

Fabricacion de vehiculos automotores, remolques
y semirremolques

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro A2

Sectores de mayor y menor complejidad: seleccion de ultimos diez sectores
por complejidad (a dos digitos del CLANAE)

Letra

Sector a dos digitos

Suministro de electricidad, gas, vapor...
Explotacion de minas y canteras

Suministro de agua, cloacas y gestion de residuos
Explotacién de minas y canteras

Explotaciéon de minas y canteras

Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca
Explotaciéon 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
Extraccién de carbon vy 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 explotacién forestal

Fuente: Elaboracion propia.
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Uno de los rasgos estructurales de la Argentina, y de
practicamente todos los paises de América Latinay el Caribe,
es su profunda desigualdad territorial, resultado de distintas
asimetrias acumuladas a lo largo del tiempo (en materia de
infraestructura, acceso a servicios basicos y capacidades
productivas, entre otras), que se reflejan a diferentes escalas
y dan lugar a multiples brechas de desarrollo, desde las
econdémicas a las sociales, ambientales y de género. En la
Argentina, esas brechas afectan, sobre todo, a las provincias
del norte, aunque también a las regiones periféricas del
centro y sur del pais. Este documento ofrece una mirada
actualizada sobre las asimetrias y desigualdades territoriales
de la Argentina, analiza sus principales manifestaciones,
su evoluciéon en las dultimas décadas, asi como los
diferentes mecanismos institucionales y de politica publica
implementados para reducirlas y promover un desarrollo
con perspectiva federal.
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