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El cambio tecnolégico no es neutral. Amplia brechas y al mismo tiempo es una oportunidad para
solucionar problemas sociales, productivos, econémicos y medioambientales.

La difusion del teletrabajo en el contexto de la pandemia por COVID-19 deja un saldo en las
empresas y en el sector publico que puede ser aprovechado como experiencia para impulsar un
proceso de descentralizacién del centro urbano mas concentrado del pais: el Area Metropolitana
de Buenos Aires (AMBA).

En este trabajo nos proponemos pensar incentivos desde la politica publica que busquen incidir
sobre la distribucion territorial apoyandose en el cambio tecnolégico. Partimos de un diagnoéstico
sobre la concentracion de la poblaciéon en torno al AMBA y sus implicancias en la desigualdad
regional, un rasgo estructural de la economia argentina. Luego analizamos las ventajas y
desventajas que presenta el teletrabajo como modalidad de empleo, tanto para la persona que
trabaja a distancia como para la organizacion para la que trabaja. Posteriormente, avanzamos en
una estimacién de la poblacién trabajadora potencialmente descentralizable a partir de los datos
registrados en la EPH del segundo trimestre de 2020, en el pico de la pandemia. Por ltimo,
hacemos un anadlisis de la infraestructura requerida y del impacto econémico que tendria un
proceso en el que se descentraliza el 5% de la poblacion objetivo. Consideramos algunas medidas
concretas que se pueden tomar para promover el teletrabajo como medio para la
descentralizacion. En resumen, destacamos que:

e El Norte Grande se identifica como un destino particularmente relevante para
descentralizar los puestos de trabajo. En segundo lugar, por su cercania, se encuentran las
localidades que se encuentran en un rango de 100 a 200km del AMBA.

e La descentralizaciéon de 38.000 puestos de trabajo implica generar $50.288 millones al ano
en la region de destino. El monto equivale al 7,6% del PBG de la provincia de Chaco.

e La vivienda e infraestructura necesaria para la mitad de la poblacién potencialmente
descentralizable implica una inversién adicional por $50.787 millones y 31.700 puestos de
trabajo asociados (19.900 en el sector de construccién y 11.800 en actividades relacionadas).

e Los primeros pasos los puede dar el propio sector publico nacional, que se encuentra
excesivamente centralizado. Para el sector privado, se pueden plantear beneficios
impositivos. La reduccién de las cargas sociales para los puestos creados en estas
condiciones alcanzaria los $7.130 millones anuales, menos del 0,5% de lo recaudado por
aportes y contribuciones.

e Para generar un padrén de estudiantes y recientes graduados con capacidades de
teletrabajar, un programa especifico en el marco de las Universidades Nacionales puede
garantizar la formacion de 2500 jévenes al afio en la utilizacion de herramientas y métodos
de teletrabajo con un presupuesto de $10 millones.

e El cambio en los procesos, rutinas y gestion de las tareas en el sector privado requiere de
inversiéon necesaria en licencias, software e infraestructura (edilicia y tecnoldgica) para
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poder aprovechar las ventajas del teletrabajo. Esa inversion se puede acelerar con un
monto de créditos garantizado a tasas accesibles del 20% anual por un total de $500
millones

Reduccién de Cargas Sociales (anual) $7130
Vivienda e Infraestructura S$50.787
Financiamiento para la adopcién de $500

tecnologias y nuevos establecimientos

Capacitacion en habilidades necesarias $10
para el teletrabajo
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“En el ano 1924 pudimos comprobar este hecho: un tercio del
territorio de la Republica, abarcado dentro de un arco de
circulo de 780 kilometros de radio con centro en la Capital,
comprendia ocho décimos de la poblacién y nueve décimos de
la capacidad econdémica. ;Han cambiado las cosas desde
entonces?”

(Bunge, 1940)

1. Introduccion

El avance tecnolégico de las tultimas décadas ha sido caracterizado en funcién de sus
consecuencias bajo dos 6pticas contrapuestas. Por un lado, se ha senalado su rol como un factor
que ha ampliado las brechas de desigualdad preexistentes. En contraposiciéon, también se han
destacado sus virtudes en términos de mejora de la productividad, aceleracion de la acumulacién
de capital y soluciones a problemas productivos, sociales y medioambientales. Lo que resulta
evidente es la no neutralidad del cambio tecnolégico. A partir de ahi, justamente, surge la
necesidad de elaborar politicas publicas que busquen lidiar con ambos problemas, reduciendo los
efectos nocivos del cambio tecnolégico y potenciando su difusion en la medida que implique
mejoras en la calidad de vida y reducciones en la brecha de desigualdad.

Durante el Gltimo anoy medio, desde la irrupciéon del COVID-19, una serie de cambios tecnologicos
se vieron incorporados forzosamente de un dia para el otro en distintos ambitos (productivos,
educativos y personales). En cuanto a la actividad econdmica, una gran parte se trasladé desde
establecimientos productivos centralizados hacia los hogares a fin de mantener la continuidad. El
teletrabajo, hasta ese entonces difundido muy marginalmente y concebido muchas veces como un
“beneficio” adicional dentro de la oferta laboral, se convirti6é en la norma para un amplio conjunto
de actividades econdémicas no esenciales.

A su vez, las medidas adoptadas para la contencion de la pandemia fueron incorporando una
dimension geografica cada vez mas relevante. En la medida que los indicadores de una zona
geografica especifica mostraban un rapido avance del virus o bien que el sistema de salud local se
encontraba al limite de su capacidad, se aplicaron medidas de mayor restriccién a la circulacién
que afectaron a su vez la produccién’. Cuando esto se dio en el Area Metropolitana de Buenos Aires
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(AMBA), se afectaba de esta manera una porcién muy relevante de la actividad econémica del pais
y pudo apreciarse cuan inconveniente resulta tener una distribucion territorial de la produccion y

de la poblacion excesivamente concentrada en pocos y muy grandes centros urbanos.

Lejos de caer en el lugar comun de considerar a la crisis como una oportunidad, consideramos que
el saldo de la experiencia reciente puede ser un elemento a considerar como punto de partida para
trabajar sobre una dimensién particular de la desigualdad: la distribucién geografica de la
poblacion. En este trabajo nos proponemos pensar incentivos desde la politica publica que
busquen incidir sobre la distribuciéon territorial apoyandose en el cambio tecnolégico.
Entendemos que el teletrabajo puede constituir una herramienta que contribuya a un desarrollo
territorial mas equitativo en el vasto territorio nacional y que sirva como un factor de impulso de
localidades mas pequenas.

En la Seccién 2 nos concentraremos en la trayectoria demografica y las desigualdades regionales
que conformaron el escenario actual. En la Seccién 3 detallaremos ventajas y desventajas que
puede tener el teletrabajo y las distintas modalidades en las que se puede implementar. En la
Seccion 4 realizaremos un analisis de distintos trabajos que abordan el potencial impacto que
tendria el teletrabajo en Argentina y haremos una estimacién de la cantidad de puestos
potencialmente descentralizables. En la Seccién 5 nos detendremos en los requisitos necesarios a
tener en cuenta para la difusion del teletrabajo, en particular en la conectividad disponible en
distintas regiones. Finalmente, en la Seccién 6, construiremos un escenario posible que nos
permita dimensionar el impacto econémico asociado a la descentralizacion.

2. Macrocefalia y desigualdades estructurales

La distribucion territorial de la poblacién argentina tiene un vinculo histérico con los modelos
productivos dominantes. La preponderancia del sector agropecuario, cuya produccién se
destinaba principalmente a los mercados externos, concentro la actividad econémica en torno a
los puertos donde estaba el Gltimo punto de contacto de la produccién con nuestro territorio. E1
modelo de propiedad basado en grandes extensiones territoriales hacia prescindible la ubicacién
de los duefios en los establecimientos productivos. Asi fue que los excedentes de la produccién
agropecuaria se acumularon en las ciudades donde residian las pocas familias propietarias en
lugar de terminar en los campos donde se generaba la riqueza. A partir de alli, se traz6 un patrén
de desarrollo que combiné las desigualdades econdémicas con las territoriales y al dia de hoy

continda vigente.

Ya en la década de 1930, estas ideas estaban presentes en distintos pensadores de la época. El
concepto de “pais abanico” de Alejandro Bunge refleja este mismo fenémeno:
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El concepto de pais abanico, elaborado en su obra péstuma [Bunge (1940), cap. X], fue el fruto
de la maduracioén de su estudio de las desigualdades regionales de la Argentina desarrolladas
al calor del modelo agropecuario exportador. Dividiendo a nuestro pais en tres zonas
delimitadas como semicirculos con epicentro en el puerto de Buenos Aires, mostraba las
desigualdades entre ellas. A partir de abundante informaciéon empirica, indicaba que la
poblacién y varios indicadores de progreso socioeconémico se concentraban en la zona mas

cercana al puerto, disminuyendo a medida que se alejaban de aquél.” (Asiain, 2021)

En la actualidad también sigue siendo un problema ineludible del crecimiento demogréafico (ver
Tabla 1):

“Buenos Aires (NdR: el AMBA, no s6lo CABA) constituye un caso excepcional en términos de
concentracion poblacional, concentrando el 34,5 % de la poblacién nacional. La Argentina se
destaca entre los paises mas poblados del mundo por la hipertrofia demogrdfica de su capital,
y aun constituye un caso sobresaliente sin controlar por la poblacién total del estado. Sin
contar las ciudades-estado, se encuentra en el puesto numero 29 de capitales que mds
porcentaje de la poblacion nacional concentran. En términos absolutos, es la décima capital
mds poblada del mundo” (Sabatto y Doberti, 2020)

Tabla 1. Poblacién de las principales capitales

% de poblacion de la

Pais Capital Poblacion Total  Poblacion de la capital capital sobre el total
Argentina Buenos Aires 45.195.774 15.594.428 34,50%
Brasil Brasilia 212.559.417 4.645.843 2,19%
Colombia Bogota 50.882.891 10.978.360 21,58%
Meéxico Ciudad de México 128.932.753 21672.000 16,81%
Fuente: Sabato y Doberti (2020)

Relacionado al enfoque del federalismo fiscal y los procesos de descentralizacion, Cetrangolo y

Goldschmitt (2011) sefialan que una de las particularidades de nuestra region es no sélo un menor

PBI per capita que achica la base imponible y reduce la capacidad del Estado para llevar adelante

politicas publicas. Ademas, la disparidad intrarregional también es mucho mas pronunciada.

Mientras que, en Espana, la brecha entre las regiones mas desarrolladas y las menos desarrolladas

es de 10 2 veces el PBI per capita, en América Latina esa brecha al interior de cada pais puede ser

de 8 0 9 veces. Esto es relevante para los paises como Argentina, Brasil y México que cuentan con

una estructura federal y mas atin en nuestro pais en el cual la provisién de bienes publicos esta

bajo responsabilidad de jurisdicciones subnacionales.
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El término “macrocefalia” se ha empleado para describir la concentracién poblacional de un pais
en torno a una ciudad principal. Esta caracteristica suele darse en simultaneo con la
concentracion del poder econdémico y politico, generando un patréon de crecimiento
excesivamente desbalanceado. A modo de ejemplo, el 97,55% de los 612 inmuebles que estan a
disposicion del Estadio Nacional se encuentran ubicados en la Ciudad de Buenos Aires (Ver
Grafico 1). A su vez, mas de la mitad de estos inmuebles estan concentrados en el centro portefio

(ver Grafico 2).

Grafico 1. Inmuebles a disposicion del Estado Nacional

Buenos Aires I1,14%
Cordoba |0,49%
Salta|0,16%

Rio Negro ‘0,16%
Mendoza ‘0,16%
Chaco ‘0,16%

Catamarca ‘ 0,16%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Grafico 2. Distribucion de los inmuebles del Estado Nacional en CABA

Comuna 1 I > -+
comuna 14 [ NG 5.75%
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Comuna 2 | 5.56%
Comuna 12 [N 4.88%
Comuna 15 [N 2.04%
comuna13 [ 337%
comuna 4 [ 286%
Comuna 3 [l 2.86%
Comuna 7 [J152%
Comuna 5 [ 118%
Comuna 10 [JJ0,84%
Comuna 9 [Jo.84%
Comuna 11 ] 0,67%
Comuna 8 | 0,34%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50% 55% 60%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos.gob.ar

La concentracién de la Administracién Pablica Nacional (APN) también se evidencia a partir del
destino geografico que tienen los gastos realizados. De acuerdo a la Ley de Presupuesto Nacional,
el 26% del gasto total y el 54% del gasto en administracion gubernamental se realiza
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geograficamente en la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires a pesar de contar con el 7,2% de la
poblacion total del pais?>.

En cuanto al aspecto econémico, la disparidad entre la Ciudad de Buenos Aires y el resto del pais
puede verse de muchas formas. Un abordaje sintético puede hacerse utilizando el Indice de
Desarrollo Sostenible Provincial (IDSP) elaborado por el PNUD. Segun el organismo, el indice capta
la dimension del crecimiento econémico (ingreso per capita y capital humano), la inclusién social
(pobreza relativa, empleo formal e informal, salud y educacién) y la sostenibilidad ambiental
(emisiones de gases de efecto invernadero, generacion y disposicién de residuos). Este indice toma
valores entre 0 y 1, siendo 1 el mayor nivel de desarrollo sostenible posible.

Tabla 1. Indice de Desarrollo Sostenible Provincial

IDSP en Argentina por

Jurisdiccion

CABA 0,7920
Chubut 0,5950
Mendoza 0,5880
San Luis 0,5790
Neuguén 0,5710
Total Pais 0,5700
Santa Cruz 0,5670
Entre Rios 0,5650
Rio Negro 0,5640
Buenos Aires 0,5560
Santa Fe 0,5530
Misiones 0,5500
Sanjuan 0,5480
Tierra del Fuego 0,5450
Cardoba 0,5410
Catamareca 0,5370
La Rioja 0,5360
Tueuman 0,5350
La Pampa 0,5240
Jujuy 0,5170
Carrientes 0,4870
Salta 04640
Formosa 04510
Chacho 04360
Santiago del Estero 0,3130

Fuente: PNUD (2017)

2 https://www.economia.gob.ar/onp/documentos/presutexto/proy2021/ley/pdf/anexo_estadistico/capitulol/caplpl15.pdf
3 https://www.ign.gob.ar/NuestrasActividades/Geografia/DatosArgentina/Poblacion2
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El indice es liderado por la C.A.B.A, la jurisdicciéon mas rica del pais, con una acentuada diferencia
respecto del resto. Sin embargo, existen provincias por encima de la media nacional, como es el
caso de Chubut, Mendoza, San Luis y Neuquén, con cierto equilibrio entre ellas. En el otro extremo
se encuentran las provincias criticas rezagadas en el desarrollo, como es el caso de Santiago del
Estero, Chaco y Formosa. No casualmente, la medida mas relevante que se tomd recientemente
desde el Gobierno Nacional para el incentivo a la creaciéon de empleo en zonas desfavorecidas

tiene como destino el Norte Grande®.

Por el lado de los salarios, se puede ver la disparidad en la remuneraciéon promedio de los
trabajadores registrados del sector privado (ver Grafico 3). Esta variable es utilizada por la

literatura como proxy de PBG per capita.

Grafico 3. Remuneracion promedio (asalariadxs del sector privado)

Santa Cru- |
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Tierra del Fuego | IS
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Fuente: Elaboracion propia en base a OEDE

Finalmente, nos interesa hacer un breve comentario respecto de la dindmica migratoria reciente.
A partir de la década del 70 tuvo transformaciones considerables ya que dejo de ser rural-urbana
para pasar a ser interurbana. Sin embargo, las provincias mas desfavorecidas econémicamente
siguieron teniendo migracién neta negativa (Busso, 2007). En los casos que se revirtié esa
situacion, estuvo asociado a regimenes especificos de promocién industrial como es el caso de
Catamarca, La Rioja, San Luis y San Juan (Velazquez § Gémez Lende, 2003).

Hasta 1914, predominaron las corrientes migratorias entre provincias contiguas. Entre 1914 y 1947
se produce una transiciéon y, en el lapso comprendido entre los censos de 1947 y 1970, la mayoria de
los flujos migratorios tiene como destino al Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA),

4 Decreto N° 191/21
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cualquiera sea la distancia a ese lugar. Hacia fines de la década de 1970, y especialmente durante la
siguiente, se produce una disminucion de las migraciones internas, ocasionando un significativo
cambio de tendencia en los movimientos que se reorientan hacia las ciudades intermedias (Lattes,
1975).

Al respecto, Lattes y Sana (1992) estimaron que la redistribucién por migraciones interprovinciales
fue de 1.108.000 personas entre 1960-70, 639.000 entre 1970-80 y de 441.000 entre 1980-91. En los
ultimos periodos intercensales, esta redistribuciéon fue de 469.000 (1991-2001) y de 657.000
(2001-2010) (Velazquez, 2016). Esto refleja una disminucién respecto a periodos anteriores pero

una persistencia en los flujos migratorios internos hacia centros urbanos consolidados.

Debido a la complejidad de un escenario excesivamente desequilibrado construido durante
décadas, desde ya no puede pensarse en una sola medida o herramienta para revertir la situacion.
Nuestro analisis es una propuesta complementaria con muchas otras cuyo efecto, parcial, al
menos va en el sentido contrario a la tendencia vista hasta el momento.

3. Ventajas y Desventajas del teletrabajo

El teletrabajo se present6 como una solucion en la pandemia del COVID-19 para frenar la
circulacién de personas, el uso de los transportes publicos y el respeto de la distancia social
manteniendo el funcionamiento de los sectores o actividades especificas de cada sector que
pudieran adaptarse. Resulta evidente que no toda la economia puede teletrabajar y eso se reflejé
en las abruptas caidas en la actividad que este proceso no pudo amortiguar en su totalidad.

Nuestra vision no pretende convertir al teletrabajo en la modalidad central del empleo en el
futuro, pero si aprovechar su introduccién en muchas areas y contemplarla como un
complemento de la modalidad presencial de trabajo que probablemente, al menos en el mediano
plazo, seguird siendo la dominante. Légicamente, su posibilidad de expansién como una
modalidad alternativa al empleo tradicional se dara en la medida que implique una mejora en los
procesos o en los costos de las organizaciones al mismo tiempo que crece o al menos se mantiene
constante la capacidad productiva. En esta secciéon buscamos identificar otras razones asociadas a
la dindmica de trabajo que se suman a las consideraciones de justicia y equidad territorial que
desarrollamos anteriormente.

Para la persona que se traslada de trabajar en un centro urbano concentrado a una ciudad de
menor tamano hay mejoras evidentes en la calidad de vida: menor tiempo de traslado, mayor
tiempo y espacio para otras actividades, menor contaminaciéon ambiental y sonora, entre otras. E1
costo de vida también resulta mas conveniente, producto de un menor precio en los articulos de
consumo cotidiano y un menor costo de la tierra, con fuerte incidencia en el valor de los alquileres.

www.ceso.com.ar | W © @
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También los aglomerados urbanos deberian ver mejoras en sus impactos ambientales a medida
que se desconcentra la poblacion. En materia de género, también es una herramienta que impulsa
la insercién laboral de la mujer y de personas con alguna discapacidad fisica, quienes a menudo
son marginadas del mercado de trabajo formal (BID, 2020).

Por su parte, la empresa obtiene una ganancia indirecta producto de la menor tasa de ausentismo
que se condice con el teletrabajo. Esto se debe a una posible conciliacién entre la actividad laboral
y otros dilemas complejos como, por ejemplo, el cuidado de familiares a cargo. Ademas, facilita la
continuidad laboral luego de licencias por maternidad o parental y evita, de esta manera, la posible
pérdida del ingreso del salario en caso de solicitar excedencia u otras licencias (Blutman y Vaca,
2020).

Los costos de infraestructura e instalaciones, muy relacionados a los costos de la tierra y de la
propiedad, también se verian disminuidos en caso de transicionar hacia el teletrabajo y de poder
contar con establecimientos descentralizados. Esto es de particular interés para las grandes
empresas que tienen un mayor margen de maniobra en su presupuesto y que tienen la posibilidad
de contar con mas de un establecimiento. En lugar de incrementar el tamano de un tnico edificio
o multiplicar las locaciones en zonas mas caras, el crecimiento hacia afuera es una alternativa mas
que viable. Incluso, podrian de esa manera aprovechar ventajas impositivas en determinadas
jurisdicciones. El mantenimiento de las instalaciones y, sobre todo, del equipamiento puede ser
una barrera dado que implica contar con nuevos proveedores que brinden servicio de soporte en

lazona.

En contraposicion, trabajadores y empresas se encuentran con nuevos desafios a resolver. Para
quien trabaja, la posibilidad de desconectarse es fundamental para garantizar que los tiempos
dedicados a otras tareas existan. En cuanto alas instalaciones, silas tareas se desarrollan desde el
hogar, la infraestructura minima (luminosidad, climatizacién, espacio especifico destinado al
trabajo) no siempre esta resuelta. En términos generales, se hace mas dificil separar la vida
profesional y personal. Pero también existen nuevos inconvenientes para las empresas ya que el
trabajo en equipo a distancia necesita de una mayor coordinacién y de una determinacién mas
clara de los roles y funciones dentro de la organizacion. Esto suele resultar critico en los periodos
de onboarding ya que deben alinearse las habilidades y capacidades de la persona ingresante con
las necesidades de la organizacién. La reduccién de los ambitos comunes y de esparcimiento se
traduce en dificultades para el establecimiento de relaciones personales y, por lo tanto, en una
tasa de rotacion mas elevada. Por ultimo, en ciertos casos la propia infraestructura de la
organizacién debe adaptarse para apoyarse mas en sistemas de gestién on cloud o colaborativos,
llegando a requerir la administraciéon de redes internas con usuarios habilitados para su
respectiva funciéon (VPNs).
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Cuadro 1. Ventajas y desventajas del teletrabajo

e Menor costo de alquiler e Menor costo de alquiler
e Menor ausentismo e Menor contaminacion
ambiental
e Mayor productividad
e Mayor disponibilidad para
otras actividades
e Coordinar el trabajo en e Necesidad de desconexion
equipo
e Infraestructura inadecuada
e Adaptar gestion de la
informacion e Separacion de la vida

profesional y personal
e Onboarding critico

Fuente: Elaboracién propia

4. Estimacion de puestos de trabajo descentralizables

Distintos autores han buscado identificar la cantidad de puestos de trabajo que serian
teletrabajables para poder definir el alcance potencial de esta forma de trabajo. Dingel y Neiman
(2020) realizaron estimacién de la cantidad de puestos que podrian ser teletrabajables en cada
rama a partir de las caracteristicas técnicas que tienen las tareas desarrolladas utilizando los datos
de encuestas disponibles en O*NET. Con esto, concluyeron que el 37% de los puestos de los Estados
Unidos serian teletrabajables. Para el caso de Argentina, como constatan los mismos autores para

otros paises menos desarrollados, ese valor seria inferior.

Albrieu (2020), utilizando el porcentaje de puestos teletrabajables que tendria cada rama segin
Dingel y Neiman, lo aplic6 al universo de la EPH previa a la pandemia y concluyé que la cantidad de
puestos teletrabajables en nuestro pais se encuentra entre el 27% y 29% en los 31 aglomerados
urbanos. Es decir, entre 31 y 3.3 millones de puestos de trabajo serian potencialmente
teletrabajables. Por su parte, Bonavida y Gasparini (2020), también en base a la informacién en
O*NET, construyen una categorizacién propia de las actividades que catalogan de menor a mayor
incompatibilidad con el teletrabajo y hacen el cruce correspondiente con la EPH. De esa manera,
concluyen que el 26% de los ocupados en Argentina podria trabajar de manera remota. Como
senalan estos autores, los datos relevados en O*NET se basan en su mayoria en casos de paises
desarrollados por lo que la extrapolacion a paises como la Argentina implica suponer que las
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mismas actividades se desarrollan de la misma manera, algo que no es necesariamente cierto. Por
lo tanto, suponer que aqui se desarrollan las tareas con la misma infraestructura que en los
Estados Unidos lleva a sobreestimar la potencialidad del trabajo remoto en Argentina.

Por otro lado, Schteingart et al. (2021) no parten de caracteristicas propias de cada actividad sino
que evaliian la forma en la que la persona realiza su trabajo y cémo esto se modificé en el contexto
de la pandemia para cada actividad. El método de estimacion de puestos teletrabajables consiste
en observar la intersecciéon entre la poblacion que utiliza en sus ocupaciones sistemas
informatizados y que, a su vez, realizan tareas desde sus hogares. A esta interseccién la
denominan Ocupacién Remota (OR). Con esto, concluyeron que la difusion del trabajo remoto pasé
de 200 mil ocupados en el 1°Trim 2020 a 1.4 millones entre el 2° y 3° Trim 2020, alcanzando al 15%
de la poblacién ocupada. Este indicador muestra quienes efectivamente teletrabajaron y resulta
considerablemente menor que las estimaciones potenciales revisadas anteriormente.

Figura 1. Definicion de “ocupado remoto” descentralizable.

Total ocupadxs

Fuente: Schteingart et al. (2021)

Una vez calculada la OR, surgen dos interpretaciones relevantes para nuestro analisis. En primer
lugar, la elevada incidencia que tuvo el sector educacién en el total de puestos de trabajo remotos.
Esto no podemos tomarlo como algo que pueda mantenerse en el futuro en un nivel tan elevado.
Con seguridad, parte de la educacién continuara funcionando de manera virtual pero en un
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porcentaje mucho menor al relevado durante la pandemia. Por lo tanto, para estimar cuantos
puestos de trabajo serian relocalizables optamos por descartar al sector “Ensenanza” ya que
cualquier porcentaje que indique cuantos de los puestos del sector podrian seguir funcionando de
forma remota resultaria arbitrario. Una segunda caracteristica a destacar se encuentra en la clara
diferencia que se encontro6 en la OR segln region ya que CABA, con un 33,9%, casi triplico al resto
de las regiones. Esto tiene relacién con lo mencionado previamente respecto de la asociacion

positiva que se observa entre producto per capita y alcance potencial del teletrabajo.

Para llegar a una estimacion de la poblacion que podria llegar a descentralizarse, nos
concentramos en la region del AMBA y obtuvimos la cantidad de ocupadxs remotxs en cada rama
segun la EPH durante el 2° trimestre de 2020. Por ltimo, a partir del salario promedio de cada
rama al mes de diciembre de 2020 obtenemos la masa salarial descentralizable. En total, 775.925
puestos de trabajo en el AMBA son potencialmente descentralizables por una masa salarial anual
de 628.603 millones de pesos.

Tabla 2. Puestos descentralizables y masa salarial

Industria 541,991 163.300 138123
Servicios inmobiliarios y

empresariales 379.716 162.504 117.800
Comercio 711.667 120.729 81.556
Administracién publica y defensa 295.255 116.092 75158
Servicios sociales y personales 660.613 98202 70.829
Intermediacion financiera 84.813 63.500 94140
Transporte y comunicaciones 292.875 38458 36.211
Minasy canteras 10404 5717 11.042
Construccion 302.077 5.082 2907
Hoteles y restaurantes 136.095 2311 838
Ensenanza 496.309 0 0

Fuente: Elaboracién propia en base a EPH, MTEySS y Schteingart et al. (2020)
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Un complemento indispensable para la difusion del teletrabajo es la infraestructura adecuada. En
particular, el acceso a servicios de internet fija con baja latencia y un ancho de banda de bajada
superior a los 25Mbps garantiza la posibilidad de llevar a cabo tareas de teletrabajo en simultaneo
con otras actividades (CEPAL, 2020). También, la disponibilidad de dispositivos para desarrollar el
trabajo de forma remota es crucial. Aqui resulta importante nuevamente el rol de las distintas
modalidades de teletrabajo dado que la forma de proveer la conectividad y los dispositivos varia
segun el caso. A modo de ejemplo, en la modalidad de trabajo remoto némada, resulta muy dificil
que el empleador pueda encargarse de la conectividad mientras que en un telecentro que esta
bajo suresponsabilidad, equivale a una oficina ubicada en un centro urbano centralizado.

Tabla 3. Velocidad de conexion

Jurisdiccion Mbps de bajada
Capital Federal 67
Buenos Aires 50
Catamarca 38
Tucuman 36
Cérdoba 35
Neuquén 34
Chaco 32
Santa Fe 27
Corrientes 25
Jujuy 25
Misiones 25
Salta 25
Entre Rios 24
Rio Negro 22
San Luis 21
Formosa 20
La Rioja 13
Mendoza 1
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Fuente: Elaboracion propia en base a ENACOM

Como podemos observar en el cuadro, existen grandes heterogeneidades en la velocidad
promedio de las conexiones en cada provincia. Esto podria resultar una amenaza frente a la
pretension de descentralizacién a través del teletrabajo. Mientras que las jurisdicciones con
mejores indicadores de conectividad son la CABA y la provincia de Buenos Aires las provincias de
San Juan y Santa Cruz muestran indicadores considerablemente menores. Sin embargo, el dato
refiere a las conexiones promedio y, si muchas conexiones tienen una mala calidad, puede el
indicador puede estar sesgado. Esto podria darse en las provincias con una gran extensiéon
territorial como el caso de Santa Cruz y Chubut. No obstante, la falta de conectividad podria
constituir un obstaculo para el despliegue de esta modalidad de trabajo en areas descentralizadas.

El 32% de los hogares de Argentina hoy no cuentan con conectividad fija a internet, segin CABASE.
El ritmo de incorporaciéon de nuevos hogares al acceso a internet también es moderado. El
crecimiento durante los ultimos 5 anos fue en promedio del 2,8% anual. A este ritmo, la
universalizacién del servicio demandaria unos 12 afios para su concrecién. Para calcular los costos
de la infraestructura requerida para mejorar la conectividad al interior del pais, podemos utilizar
como antecedente el acuerdo firmado entre la provincia de Catamarca y el Estado Nacional donde
se explicita que con una inversion de $594 millones por parte del Gobierno Nacional se
construiran e iluminaran 187 kilémetros de fibra 6ptica. Por lo tanto, de forma aproximada, para
construir 100 kilémetros de fibra 6ptica se necesita una inversiéon aproximada de $317 millones
(3.200.000 USD).
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Grafico 4. Penetracién de conexiones de internet fijas por hogar
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Fuente: CABASE

Segun la clasificacion de CEPAL, se necesitan alrededor de 18,5 Mbps para poder teletrabajar. En
este sentido, en la actualidad existen 8 jurisdicciones que, en promedio, no cumplirian con este
requisito minimo. Este punto es crucial ya que atenta contra la idea de la descentralizacién del
AMBA, zona con la mejor conectividad, hacia el interior del pais. A los efectos de comenzar con un
proceso paulatino de insercion del teletrabajo, alcanza con tener ciertos nodos, polos o enclaves
donde se garantice una conexion de calidad. En este sentido, el Plan Argentina Conectada (2010)
tiene un rol estratégico ya que una de sus razones para su implementacién fue, justamente, la
disparidad territorial. Para eso, se encargd del despliegue de la Red Federal de Fibra Optica
(REFEFO) que alcanz6 un tendido de la red troncal de 34.500km pero quedan todavia desafios
pendientes a la inversién necesaria para hacer operativa esa red y efectuar lo que se conoce como
el tendido de “Gltima milla” o “primera milla”, como prefieren decir invirtiendo el orden de
importancia algunas organizaciones sociales que participan activamente por los derechos de
conexién en sectores vulnerados (Baladrén, 2019). Debido a esto, todavia es muy importante la
brecha en el acceso que tienen CABA y Provincia de Buenos Aires con respecto a otras
jurisdicciones ya que cuentan con 238 conexiones fijas cada 1000 habitantes mientras que San
Luis, Santiago del Estero, Santa Cruz y Jujuy no superan las 50.
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Cuadro 2. Funcionalidades segin velocidad de descarga de banda ancha

Baja Media Alta
5,5 Mbp/s 18,5 Mbp/s 25 Mbp/s
Correo electronico, video Dos funciones basicas mas Funciones basicas mas
basicoy streaming deaudio = una actividad enlineadealta  funciones de alta demanda en
demanda en simultaneo simultaneo
No apta para teletrabajo Apta para un puesto de Apta para teletrabajo en
teletrabajo paralelo

Fuente: CEPAL (2020)

Para las jurisdicciones con peor conectividad, una alternativa posible podria ser brindada por los
llamados “telecentros”. Estos espacios son lugares comunitarios para trabajar cerca del lugar de
residencia. Esta modalidad es utilizada por trabajadores que no cuentan en su @mbito privado con
el ambiente propicio o con la tecnologia apropiada. Es comUn encontrar esta modalidad en zonas
geograficamente alejadas de los centros urbanos donde se garantiza la llegada de conectividad a
un punto determinado.” (Blutman & Vaca, 2020). De esta manera, se lograria sortear el
inconveniente en el caso de que la misma persona que trabaja tenga que garantizarse la
infraestructura y, a su vez, se puede aprovechar la infraestructura preexistente en lugares con
buena conectividad.

Por ejemplo, la generacion de telecentros puede ser articulada con el programa ya existente
llamado Punto Digital®. Este programa cuenta con mas de 600 “puntos” en todo el pais. Estos
puntos son espacios publicos que poseen conectividad libre y gratuita, dan acceso TICs y también
ofrecen cursos a la comunidad. Otra alternativa podria ser la generacién de convenios con
Universidades o agencias de otros organismos descentralizados con presencia a nivel nacional
(PAMI, ANSES) para la utilizacién de un espacio fisico especifico destinado a otras dependencias
de la Administracion Publica Nacional. Si se da en el marco de una Universidad Nacional,
permitiria también una mayor difusion de la modalidad entre los profesionales en formacién que
muchas veces buscan migrar luego de completar su formacién académica.

® “Si bien su objetivo fundamental es el desarrollo de habilidades digitales, los usos son creativamente renovados y
transformados como resultado de la apropiacion de estos espacios fisicos por parte de las personas.”
https://www.argentina.gob.ar/jefatura/innovacion-publica/gobierno-abierto-y-pais-digital/paisdigital/puntos/aprendiza
je
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Mapa 1. Distribucion de puntos digitales
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos disponibles en datos.argentina.gob.ar

6. Medidas para la descentralizacion

En la Seccién 4 alcanzamos una estimacion que indica la potencial descentralizacion de 775.925
puestos de trabajo en el AMBA por el equivalente de una masa salarial anual de $628.603 millones
de pesos. Para estimar el impacto comico en el corto y mediano plazo, consideramos la posibilidad
de que se concrete el traslado de un 5% de esa poblacién que esta en condiciones de trabajar de
forma remota.

El impacto no se agota solamente en la relocalizacion de la masa salarial que pasa a ser percibida
en otras jurisdicciones sino que esos gastos generaran a su vez nuevos ingresos. Esto, que es
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conocido como el “efecto multiplicador”, lo captamos por medio de la matriz insumo-producto®.
Adicionalmente, este programa puede acompanarse con el desarrollo de infraestructura en
materia de vivienda. La ampliacion en la cantidad de viviendas con su infraestructura
correspondiente disponibles deberia alcanzar a la mitad de la poblacién objetivo, lo que implica
19.000 unidades habitacionales.

De esta manera, la masa salarial descentralizada alcanzaria los $31430 millones anuales y su
impacto total en la actividad econémica es de $50.288 millones anuales (este monto considera el
efecto multiplicador en el comercio, la industria y servicios que moviliza esa masa salarial). Para
ponerlo en perspectiva, en caso de dirigirse todo a una jurisdiccién en particular a modo de
“cluster”, este monto equivale al 7,6% del PBG de la Provincia de Chaco. En contraposicién, implica
un volumen inferior al 2% del PBG si tomamos unicamente la Ciudad de Buenos Aires.

La inversion en vivienda y urbanizacion la estimamos a partir de la construcciéon de 19.000
unidades habitacionales. Esto implica una inversiéon por $50.787 millones que pueden generar
31.700 empleos (19.900 directos en la construccién y 11.800 en actividades relacionadas).

Al considerar los efectos en el area emisora (en este caso, el AMBA) hay que considerar que, si bien
no es una cantidad significativa de la poblacién, los recursos que se pierden son de segmentos con
ingresos relativamente altos. Esto deja abierta la preocupacién respecto del impacto en los
sectores de bajos ingresos en las areas metropolitanas. Entendemos que esta politica, como
cualquier otra, no esta exenta de un marco distributivo mas general en el cual los sectores

potencialmente perjudicados cuentan también con otras herramientas para mejorar su situacion.

Finalmente, cabe considerar los instrumentos que daran impulso a este proceso. En el caso del
sector publico la iniciativa puede y debe partir de la propia gestion en la blisqueda de
dependencias especificas que puedan adaptarse con mayor facilidad, haya mayor predisposicion y
puedan servir de casos testigo para evaluar su desempeno. Es importante, en una primera etapa,
contemplar la incorporacién de la modalidad en los convenios colectivos que rigen actualmente.

Para el sector privado, el instrumento tipico a la hora asignar incentivos a la contrataciéon en ramas
o regiones especificas suele ser la reduccion de cargas patronales. Dado que ya existe el régimen
de exenciones para el Norte Grande, implementado a través de la RG-AFIP 4984, deberia
contemplarse la posibilidad de ser alcanzadas por el régimen para las empresas que desarrollan
sus funciones en el AMBA. Asi mismo, podria considerarse un régimen especifico para la
contratacion de trabajadores que se desemperien de forma remota al menos un 80% del tiempo a

¢ La utilizacién de la matriz insumo-producto tiene dos aspectos cuestionables. Por un lado, el supuesto de precios
relativos constantes es, en términos econémicos, un supuesto no realista ya que la nueva demanda no afectara a todos
los sectores de la misma manera. En segundo lugar, la estructura productiva que refleja la matriz es una estructura
nacional y al afio 2004, por lo cual puede no ser lo suficientemente representativa. Aun asi, consideramos que es el
instrumento que mejor nos permite aproximarnos a los efectos de largo plazo en la economia
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lo largo del mes y se encuentren a una distancia superior a los 100km del establecimiento de la
empresa. El costo tributario en concepto de los recursos que dejarian de ingresar al SIPA, en caso
de descentralizarse el 5% de los puestos potencialmente descentralizables, alcanza los $7.130
millones anuales. Si tomamos un ano atipico como el 2020 donde hubo numerosas exenciones de
aportes y contribuciones, representa apenas un 0,54% de lo recaudado por estos conceptos. Sobre
estos incentivos pueden sumarse a su vez los que plantee cada jurisdiccion en cuanto a los
beneficios impositivos (principalmente tasas inmobiliarias) para la radicacién de telecentros o
puestos de trabajo remotos en sus territorios. Ello requiere la articulacion de los niveles

municipales, provinciales y nacionales.

También senialamos la necesidad de adaptar los procesos de las organizaciones para un mejor
funcionamiento del teletrabajo. Para las empresas que funcionan en el AMBA, el Banco Nacién
puede disponer de lineas especificas de financiamiento para la adquisiciéon de equipamiento y/o
licencias de software que sirvan para generar puestos de trabajo remoto y también para la
construccion de establecimientos propios deslocalizados, a no menos de 100km de los
establecimientos ya existentes’. En funcién de los $80.000 millones que tienen asignados en el
presupuesto entre el FOGAR y el FONDEP, podria garantizarse un financiamiento de $1.000
millones en créditos entre los 2 y 30 millones de pesos con tasas del 20% a pagarse en un plazo de
5 anos con el objetivo de alcanzar a 100 pequenas y medianas empresas o cooperativas de trabajo.

Por el lado de la fuerza de trabajo, la propuesta de descentralizacién via teletrabajo debe ser
reforzada con educacion en habilidades computacionales, tendientes a reducir la brecha digital y
mejorar las oportunidades de insercion laboral. En conjunto con Universidades Nacionales que
estén ubicadas en las localidades donde se busque generar puestos de teletrabajo, la capacitacién
especifica en el manejo y administracion de método de trabajo a distancia le garantiza a las
empresas un padrén de potenciales teletrabajadores cuyas habilidades se encuentren
previamente certificadas. El objetivo es capacitar a 2.500 estudiantes o recién graduados a lo largo
de un afio, lo que requiere $10 millones de pesos.

7. Conclusio

La descentralizaciéon ha estado en el centro de las politicas publicas en las tltimas dos décadas.
Inversién publica, beneficios fiscales a las empresas en general o sectores en particular y planes

7 En el contexto de cambio tecnoldgico, dispuso una linea por $1.000 millones a una tasa del 20% que le
permite a las pequenias y medianas empresas dar un salto productivo a través de soluciones vinculadas a la
transformaciéon digital, como la automatizacién de procesos productivos, el control de la produccion o
sistemas de monitoreo remoto o aspectos vinculados a la comercializacién online.
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de infraestructura se han combinado para atender esta caracteristica estructural que hemos
denominado como “macrocefalia”. Sin embargo, gran parte de los recursos que necesitan las
organizaciones para desarrollar sus tareas continian concentrandose en el Area Metropolitana de
Buenos Aires. La relocalizacién de esos recursos debe ser también impulsada desde las politicas
publicas.

En el marco de la pandemia, asistimos a una abrupta reorganizaciéon de las tareas tanto en el
sector publico como el privado que se reflej6 en tasas de ocupaciéon remota inéditas. Esta
experiencia implicé una adaptacion de esquemas de trabajo, objetivos internos e incorporacién de
nuevos integrantes a los grupos de trabajo que en muchos casos fue dificultosa pero también dejo
un saldo que puede ser muy util para incorporar el teletrabajo como una estrategia mas en las
politicas de descentralizacion. En esta materia, soluciones tecnolégicas todavia tienen mucho mas
para aportar.

La sancionada Ley de Teletrabajo tuvo como objetivo regular una actividad que hasta el momento
no tenia marco alguno. Es posible que todavia sea necesario incluir especificaciones como la
utilizacion de software que controla la actividad de los dispositivos. En el marco de su discusion, un
planteo recurrente por quienes se opusieron a la ley fue que no promovia el teletrabajo. Eso qued6
para una segunda instancia separada de la regulacion de la relacién laboral y se planteé que eso
correspondia a otra instancia de la legislacién®. Este trabajo busca ser un aporte a esa discusiéon
que quedd pendiente para la promocién del teletrabajo asociado a la solucién de problemas
estructurales de nuestra economia. A su vez, también requiere el analisis en conjunto con otros
instrumentos normativos como los beneficios a la regién del Norte Grande o la Ley de Economia
del Conocimiento y el Plan Argentina Conectada y la Ley Argentina Digital.

El impacto estimado de $50.288 millones al ano es sumamente significativo para las economias de
menor tamano. Las regiones potencialmente beneficiarias pueden ser aquellas que por razones
demograficas y socioeconémicas se busque privilegiar, como el caso del Norte Grande, asi como
localidades cercanas al AMBA con una distancia entre 100 y 200km del centro urbano. En cada
caso, los abordajes pueden ser diferentes. En el primero, la instalacién de telecentros y polos
especificos es de mayor utilidad. Ademas, el sector publico puede ser el primero en dar el paso en
este sentido. La descentralizacion a localidades relativamente cercanas resulta mas factible en la
medida que el cambio del entorno social no es tan grande e incluso puede permitir combinar el
teletrabajo con algin grado de presencialidad para no prescindir del espacio de trabajo colectivo
que suele ser muy importante en las organizaciones. En términos demograficos, también existe un
impacto diferencial de acuerdo a las regiones destinatarias. En el caso de incentivarse la creacién
de puestos teletrabajables en el Norte Grande, el principal resultado esta en la contencién de una

8 Ver version taquigrafica de la Sesion del HSN del 30/07/2020
https://www.senado.gob.ar/parlamentario/sesiones/30-07-2020/10/downloadTac
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poblaciéon potencialmente migrante hacia otros centros urbanos ya que son provincias
principalmente emisoras. Por el contrario, la Ciudad de Buenos Aires ya es un distrito que es
emisor y lo que se busca es orientar ese proceso que ya se observa los tltimos afos.

La mejora en los niveles de actividad de estas regiones permitiran, gradualmente, fortalecer la
posicion fiscal de las provincias. Esto permite reducir, aunque sea en el margen, las limitaciones
que tienen las jurisdicciones con menores niveles de producto que, como se sefiald al inicio, se
traduce también en una brecha significativa en la cantidad y calidad de politicas publicas que
estan en condiciones de afrontar.

Hasta aqui nos enfocamos en una politica horizontal sin hacer una clara distincién entre sectores.
Sin embargo, como mencionamos en la Seccién 4, existen sectores que tienen un potencial para
trabajar de forma remota muy superior a otros. Una derivacion del presente trabajo puede estar en
encontrar o crear los nichos (o cliisters) asociados a sectores especificos e incorporar una
dimension vertical de la politica. Esto puede ser especialmente relevante para provincias o
localidades que ya cuenten con capacidades acumuladas en sectores que presentan alto potencial
descentralizable.

Por ultimo, las estimaciones las realizamos sobre escenarios conservadores. Elegimos partir de
aquellas personas que efectivamente teletrabajaron durante la pandemia a partir de los datos
relevados en la EPH. Sin embargo, como dejamos planteado, otros autores llegan a estimaciones
de acuerdo a las cuales el potencial del teletrabajo seria todavia mayor. Otra serie de politicas
industriales puede tener como objetivo hacer crecer todavia mas el potencial del teletrabajo. Son
parte de una agenda que es necesario profundizar para que la innovacion tecnologica sirva para
equilibrar una estructura productiva, econdémica y territorial que en nuestro pais tiene
desbalances historicos.
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