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DINAMICA DE LA POBLACION DE LAS MUNICIPALIDADES DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES. 1869-
2022.

Alberto Porto (CEFIP-IIE-FCE-UNLP)'. Noviembre 2023
RESUMEN

Se analiza la dinamica de la poblacién de las municipalidades de la provincia de Buenos Aires con una vision de
largo plazo, comprendiendo los datos de los censos nacionales y provinciales desde 1869 hasta 2022. El tamafio, la
distribucion territorial y la dinamica de la poblacién constituyen insumos de gran importancia para la formulacion
de politicas publicas provinciales y municipales ya que son determinantes fundamentales de la demanda de sus
bienes que, a diferencia de los bienes publicos nacionales, tienen un ambito geografico especifico dentro del pais
(educacidn, salud, asistencia social, seguridad, servicios urbanos). El estudio de la dindmica poblacional implica
responder varias preguntas. En primer lugar, si la distribucién intermunicipal inicial predice la evolucién en el
tiempo. Si no fuera asi, la segunda pregunta es por qué hay municipalidades que tienen hoy una poblacion similar
o menor a la inicial, otras que han crecido notablemente y entre estas ultimas algunas que luego de un fuerte
crecimiento continuaron con poblacién relativamente estable. Una tercera pregunta es qué factores pueden
asociarse a esas evoluciones dispares. ¢ Cdmo han influido las migraciones internas y externas?, ¢ Cémo han influido
los cambios en las estructuras productivas? ¢ Qué rol han tenido las mejoras en el transporte, las comunicaciones y
los cambios tecnoldgicos en el sector productivo? ¢ Qué rol han jugado las politicas publicas? ¢Qué rol han jugado
las economias de aglomeracion? ¢{Qué rol ha tenido el precio de la tierra urbana? ¢Qué rol han jugado las
municipalidades vecinas? Para ubicar el tema se comienza, en la Seccidn I, con la evoluciéon de la poblacién de la
provincia y su relacidn con la poblacion total del pais. La Seccién Il se destina a analizar la evolucion intermunicipal
a lo largo del tiempo. En la Seccidn IV se estudian preliminarmente los determinantes de la dinamica poblacional
intermunicipal y en la Seccién V se presentan en forma estilizada las tres etapas de la evolucidn. En la Secciéon VI se
concluye.

ABSTRACT

The population dynamics of the municipalities of the province of Buenos Aires are analyzed with a long-term vision,
including data from the national and provincial censuses from 1869 to 2022. The size, territorial distribution and
population dynamics constitute inputs of great importance for the formulation of provincial and municipal public
policies since they are fundamental determinants of the demand for their goods which, unlike national public goods,
have a specific geographical scope within the country (education, health, social assistance, security, urban services).
The study of population dynamics involves answering several questions. Firstly, if the initial inter-municipal
distribution predicts the evolution over time. If this were not the case, the second question is why there are
municipalities that today have a population similar to or less than the initial one, others that have grown
significantly, and among the latter some that, after strong growth, continued with a relatively stable population. A
third question is what factors can be associated with these disparate evolutions. How have internal and external
migrations influenced? How have changes in the productive structures influenced? What role have improvements
in transportation, communications and technological changes had in the productive sector? What role have public
policies played? What role have agglomeration economies played? What role have the price of urban land played?
What role have neighboring municipalities played? To locate the topic, we begin, in Section Il, with the evolution of
the population of the province and its relationship with the total population of the country. Section Il is intended
to analyze inter-municipal evolution over time. In Section IV, the determinants of inter-municipal population
dynamics are preliminarily studied and in Section V the three stages of evolution are presented in a stylized form.
Section VI concludes.

PALABRAS CLAVE: POBLACION, BUENOS AIRES, MUNICIPALIDADES, DINAMICA 1869-2022
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I INTRODUCCION

En este trabajo se analiza la dindmica de la poblacién de las municipalidades de la provincia de Buenos
Aires con una vision de largo plazo, comprendiendo los datos de los censos nacionales y provinciales
desde 1869 hasta 20222. El tamafio, la distribucidn territorial y la dindmica de la poblacién constituyen
insumos de gran importancia para la formulacién de politicas publicas provinciales y municipales ya que
son determinantes fundamentales de la demanda de sus bienes que, a diferencia de los bienes publicos
nacionales, tienen un ambito geografico especifico dentro del pais (educacidn, salud, asistencia social,
seguridad, servicios urbanos).

El estudio de la dindmica poblacional implica responder varias preguntas. En primer lugar, si la
distribucidn intermunicipal inicial predice la evolucidn en el tiempo. Si no fuera asi la segunda pregunta
es porque hay municipalidades que tiene hoy una poblacién similar o menor a la inicial, otras que han
crecido notablemente y entre estas Ultimas algunas que luego de un fuerte crecimiento continuaron con
poblacién relativamente estable. Una tercera pregunta es qué factores pueden asociarse a esas
evoluciones dispares. ¢ Cémo han influido las migraciones internas y externas?, éCodmo han influido los
cambios en las estructuras productivas? ¢Qué rol han tenido las mejoras en el transporte, las
comunicaciones y los cambios tecnoldgicos en el sector productivo? ¢Qué rol han jugado las politicas
publicas? ¢Qué rol han jugado las economias de aglomeracién? ¢Qué rol ha tenido el precio de la tierra
urbana? ¢Qué rol han jugado las municipalidades vecinas?

Para ubicar el tema se comienza, en la Seccidn Il, con la evolucién de la poblacién de la provincia y su
relacién con la poblacidn total del pais. La Seccidn Il se destina a analizar la evolucién intermunicipal a
lo largo del tiempo. En la Seccidon IV se estudian preliminarmente los determinantes de la dinamica
poblacional intermunicipal y en la Seccién V se presentan en forma estilizada las tres etapas de la
evolucion. En la Seccién VI se concluye.

Il EVOLUCION DE LA POBLACION DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES. 1869-2022

El primer censo nacional de poblacidn se realizé en 1869. La Ciudad de Buenos Aires, que formaba parte
de la Provincia, tenia una poblacién de 187.346 habitantes y el resto de la provincia 317.100, siendo el
total de 504.446. Desde ese afio la poblacién de la provincia crecié hasta alcanzar los 17,57 millones en
2022, mas de 55 veces la del afio inicial sin la Ciudad de Buenos Aires. La participacion relativa en la
poblaciéon total del pais crecié aceleradamente desde el 16,9% en 1870 al 26,9% en 1950 (10 puntos
porcentuales en 80 afios) y al 38,5% en 1975 (casi 12 puntos porcentuales en 25 afios); desde ese
momento la participacién se mantuvo alrededor del 38% (Figura 1). La dindmica es estudiada en
profundidad en Lattes y Andrada (2012)>. Dada esa evolucién de la poblacidn total en este trabajo se
analiza la evolucién intermunicipal a lo largo del tiempo. Como referencia se presenta la evoluciéon en la
Ciudad de Buenos Aires cuya participacién pasé del 10,4% en 1870 al 18,9% en 1945 para disminuir al
6,8% en 2022.

2 Censos Nacionales de 1869, 1895, 1914, 1947, 1960, 1970, 1980, 1991, 2001, 2010 y 2022 y Censos provinciales
de 1929y 1940.

3 Lattes y Andrada (2012); en ese trabajo se estudia el rol de los componentes demogréficos, crecimiento
vegetativo y migraciones, de nativos y extranjeros, y composicion de la poblacién por sexo, edades y lugar de
nacimiento.
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Figura 1. Participacion de la poblacién de la Provincia de Buenos Aires y de la CABA en el total pais. 1870
a2022.
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Fuente: elaboracion propia en base a la Tabla A.1 en Porto (director, 2023).

. DINAMICA DE LA POBLACION DE LAS MUNICIPALIDADES DE LA PROVINCIA DE BUENOS
AIRES. 1869-2022

lIl.L1. Grupos. La distribucion intermunicipal de la poblacion de la provincia ha tenido grandes
modificaciones a lo largo del tiempo. La Figura 2 revela hechos estilizados sobre la distribucion por
grandes grupos®. La poblacién de lo que es hoy el Gran Buenos Aires crece desde 1895; frente a ese
crecimiento es notable la pérdida de participacion de los hoy clasificados como Centros Medianos del
Interior y Centros Pequeiios del Interior. El otro grupo con importancia cuantitativa es el de los Grandes
Centros del Interior que mantienen una participacion relativa estable a lo largo de mas de un siglo. La
evolucion mostrada se atenla o detiene a partir de 1960 y en particular desde 1970. Los partidos
periféricos del GBA muestran una evolucion similar a la de los Pequefios del Interior hasta 1947 y luego
aumentan significativamente su participacion.

4 Los grupos y las municipalidades que los integran son los definidos en Nufiez Mifiana y Porto, 1974 en base a
informaciones de principios de los afios setenta. Gran Buenos Aires: Nivel econdmico alto: San Isidro y Vicente
Lépez; Nivel intermedio: Avellaneda, Lomas de Zamora, San Fernando, Gral. San Martin, Mordn, Tres de Febrero,
Lanus y Quilmes; Nivel bajo: Alte Brown, Florencio Varela, Merlo, Berazategui, General Sarmiento, Moreno, E.
Echeverria, La Matanza y Tigre. Periféricos del GBA: Escobar, Marcos Paz, San Vicente, Gral Rodriguez y Pilar.
Grandes Centros del Interior: La Plata, General Pueyrredon y Bahia Blanca. Centros Medianos del Interior: Azul,
Balcarce, Campana, Chacabuco, Chivilcoy, C. Rosales, Junin, Lujan, Mercedes, Necochea, Olavarria, Pehuajo,
Pergamino, San Nicolas, San Pedro, Tandil, Tres Arroyos y Zarate. Municipios Turisticos: M.U. de la Costa, Monte
Hermoso, Pinamar vy Villa Gesell. Los partidos pequefios de interior (rurales) son los 73 restantes. Ha habido
modificaciones ya que han aparecido reordenamientos y nuevos municipios; en este trabajo, en la medida de lo
posible se mantuvo la estructura del trabajo de 1974. También puede haber cambiado el grupo de pertenencia.
La revisidn del agrupamiento queda para una etapa posterior de la investigacion.
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Figura 2. Evolucién de la poblacion de la provincia de Buenos Aires, por grupos. 1890 a 2022
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Fuente: Elaboracion propia en base a la Tabla A.2 de Porto (director, 2023).

Las tasas anuales medias de crecimiento de cada grupo cambiaron a lo largo del tiempo. El GBA tiene
tasas superiores al promedio entre los censos nacionales de 1895 y 1980 y luego tasas similares al
promedio. En los partidos pequefios del Interior las tasas fueron superiores al promedio hasta 1929
registrando seguidamente tasas negativas o cero hasta 1960 y lento crecimiento a partir de ese
momento. Los partidos periféricos del GBA tuvieron tasas superiores al promedio desde 1947.

Alinterior de cada grupo se registran importantes variaciones en las tasas anuales medias de crecimiento.
En el GBA todas las municipalidades tuvieron altas tasas entre 1914 y 1970 y comportamientos diferentes
desde entonces, con varios casos de estancamiento o escaso crecimiento de la poblacidn (p. ej.
Avellaneda, Lanus, Tres de Febrero, Vicente Lopez, San Fernando y San Isidro) y otros con alto crecimiento
(P.ej. Almirante Brown, Florencio Varela, Moreno, Merlo, E. Echeverria, La Matanza y Berazategui).

En el grupo de Pequefios del Interior hay notables diferencias. Hay municipalidades con poblacién
estancada o en disminucién y otras con altas tasas anuales de crecimiento.

En los Centros Medianos del Interior hay dos grupos segln su crecimiento anual mayor o menor que el
promedio. Los ocho partidos del primer grupo son Campana, Lujan, Necochea, Olavarria, San Nicolas,
San Pedro, Tandil y Zarate; los otros once no superan el 10% anual.

[11.2. A nivel de municipalidades las diferencias de tamafio son notables. En 2022 hay 22 municipalidades
con poblacién superior a 300 mil habitantes, 20 con poblacién menor a 300 mil y mayor a 100 mil, 13
entre menos de 100 mil y mas de 50 mil, 40 entre menos de 50 mil y mas de 20 mil, 29 entre menos de
20 mil y mas de 10 mil y 11 con menos de 10 mil.



Ha habido importantes cambios en el ordenamiento de las municipalidades segln el tamafio de la
poblacién entre los distintos censos que pueden observarse a partir de los coeficientes de correlacion
de rangos de Spearman (Tabla 1). A mayor distancia entre los censos mayor es el reordenamiento; por
ejemplo, el coeficiente de correlacidn de rangos entre 1914 y 1947 fue de 0,893 y entre 1914 y 2022
disminuyd a 0,529. Entre los censos de 1947 y 1970 el coeficiente fue 0,848 y disminuyé a 0,695 entre
1947 y 2022. Los reordenamientos constituyen una respuesta negativa para la primera pregunta de la
Introduccién de si la distribucién inicial de la poblacidn predice la evolucidn en el tiempo®.

Tabla 1. Matriz de coeficientes de correlacién de rangos de Spearman de los ordenamientos de los
municipios de la provincia de Buenos Aires por poblacién

Orden Orden Orden Orden Orden Orden
1914 1929 1940 1947 1970 2010

Orden

1929 0.987

Orden

1940 0.942 0.949

Orden

1947 0.893 0.892 0.974

Orden

1970 0.684 0.656 0.772 0.848

Orden 0.579 0.547 0.639 0.720 0.942

5010 . . . . .

Orden

2022 0.529 0.496 0.608 0.695 0.926 0.9838

Fuente: elaboracion propia en base a la Tabla A.4.1. de Porto (director, 2023). Todas las estimaciones son significativas al 1%.

Iv. DETERMINANTES DE LA EVOLUCION INTERMUNICIPAL DE LA POBLACION

IV.1. Factores que interactuan. Existen varios factores que interactian en la determinacién de la
distribucién de la poblacién en una regiéon. En primer lugar, la dotacion de factores que hace que
existan regiones con especializacién en la produccién de ciertos bienes a la vez que determina la
productividad marginal de los trabajadores. En segundo lugar, la disponibilidad de infraestructura, en
particular la de transporte, que permita separar los lugares de produccidn y de consumo y de trabajo
y residencia de las personas. Si una de las regiones esta especializada en la produccion de alimentos
y la otra en produccidn industrial y de servicios, como es el caso de la provincia de Buenos Aires, es
importante como condicidn para la formacién de grandes ciudades que se generen excedentes en el
sector rural para consumo de los residentes. La importancia de esa producciéon es mayor si los
excedentes entre la produccién y el consumo interno se exportan y posibilitan financiar la importacién
de insumos y bienes de capital necesarios para la produccidn industrial. Las politicas publicas y en
particular la disponibilidad de bienes publicos son otros determinantes de la localizacion de la

5 La misma conclusién se obtiene a partir de regresiones entre la poblacién al inicio de cada censo y el
crecimiento entre censos que no muestran convergencia (no condicionada).



poblacién. Son importantes las economias de aglomeracion que comprenden las ventajas de la
proximidad para las actividades econémicas que facilita el acceso a una gran variedad de insumos y
productos, la difusion de conocimientos y habilidades, y la disminucién del costo del consumo
conjunto de bienes indivisibles, en particular los distintos tipos de infraestructura.

En 1890 el 42% de la poblacion de la provincia se encontraba en las municipalidades pequefias del
interior especializadas en la produccidn agropecuaria y actividades relacionadas (el porcentaje fue del
46% en 1895, 39% en 1914 y 41% en 1929). El sector agropecuario representaba el 39,2% del empleo
nacional en 1900-04 y el 35,9% en 1925-29 y es probable que haya sido mayor en la provincia. La
actividad agropecuaria tuvo una gran expansién en las etapas iniciales ya que la superficie sembrada
en el pais paso de 0,58 millones de hectareas en 1865-69 a 20,62 millones en 1910-14 con una tasa de
crecimiento anual promedio de 8,3%. La superficie sembrada con trigo y maiz en provincia
representaba el 30% del total en 1895y el 40% en 1914; la cantidad de ganado vacuno se duplicé entre
1881 y 1914°. Esta gran expansidn se produjo cuando los medios de transportes eran escasos y los
costos muy altos. La “tirania de la distancia” fue determinante de la distribucién de la poblacién.

La industria, generalmente vinculada con la produccion agropecuaria representaba alrededor del 20%
en esos afos para el total pais; las actividades industriales comprendian frigorificos, elaboracién de
productos lacteos, molinos harineros y el procesamiento de lana, entre otras. El resto de las
actividades econdmicas también tenia importante vinculacién con la actividad agroindustrial:
servicios, transporte y construccidn. En 1890 solo el 14% de la poblacién estaba en lo que hoy es el
Gran Buenos Aires y disminuyé al 12% en 1895.

La infraestructura del transporte tuvo una gran expansion con participacion de la inversidn publica y
privada: la longitud de vias férreas pasé de 503 kildmetros en 1865-69 a 31.104 en 1910-14
(crecimiento anual promedio del 15,4%)’. La disminucidn del costo de transporte fue notable; una
idea de la magnitud la dan los datos siguientes®: “...hacia mediados de la década del 80, transportar
una tonelada de carga 100km costaba 7,5 pesos oro por carretay 1,5 pesos oro por ferrocarril” (p.29).
Los fletes maritimos también tuvieron una gran disminucidn: p.ej. entre 1860 y antes de la primera
guerra mundial el costo transatldntico de transportar carbdn se redujo en mas de un 50%°. Las
comunicaciones por la via del Telégrafo tuvieron gran crecimiento en la provincia; por ejemplo, de
alrededor de 2600km de hilos conductores en 1880 se pasé a 5193 km en 1886.

La localizacion de los migrantes de otras provincias y del exterior es un factor importante para explicar
la distribucién de la poblacién. Esas migraciones tuvieron participaciones cambiantes en el
crecimiento a lo lardo del periodo®®.

La inversién tuvo un gran desarrollo en los pueblos del interior. “El stock de capital de los ferrocarriles,
construidos sobre todo para facilitar las exportaciones del sector rural, constituian cerca de la mitad
del total. Ademas, una parte considerable del de la industria y los servicios correspondia a actividades
vinculadas con la exportacion”. La vivienda tenia una participacién importante en el stock de capital
(33,5% en 1900 y 34,7% en 1929) que satisfacia las necesidades de la creciente poblacion. Se agregd

® Para mas datos y detalles ver Rocci, 2013.

7 Diaz Alejandro, 1975.

8 Gerchunoffy Llach, 2007, p. 29.

9 Nogués, 2011, p.43.

10 as migraciones fueron muy importantes entre 1870 y 1914 (explicando el 50% de la tasa anual media de
crecimiento de la poblacién), disminuyen entre 1915 y1944 (20%) y retoman importancia entre 1945-1959

(67%) y 1960-1969 (54%). Desde 1970 disminuyen y en 1990-1999 representan algo mas del 12%; Latttes y
Andrada, pg. 208, Tabla 4.



la inversién en servicios urbanos!! en parte explicada por la creacién de nuevos pueblos que pasaron
de 178 en 1869 a 487 en 18952, La poblacién urbana pasé del 17% en 1869 al 35% en 1895 y al 53%
en 1914,

Los gastos de las municipales de la provincia acompanaron el crecimiento de la poblaciéon. Entre 1900
y 1930 la poblaciéon de Buenos Aires pasé del 23,7% del total del pais al 26,4% (de 1.139.852 a
3.163.614 habitantes)®3; la participacion del gasto de las municipalidades en el gasto del conjunto de
municipalidades del pais pasé del 26% en 1900, al 35% en 1930 (Figura 3).

Figura 3. Municipalidades de Buenos Aires sobre total de municipalidades del pais (en porcentaje).
1900-1939
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Fuente: Datos de municipalidades de Bs As y de todo el pais para 1900-1939 en Buge (1940).

La importancia de la produccién rural también se vio reflejada en los ingresos impositivos de la
provincia de Buenos Aires: hacia 1906 entre un medio y dos tercios de los ingresos impositivos se
originaban en impuestos sobre la propiedad inmueble que entre un 83% y un 90% provenian del sector
rural®>.

Diaz Alejandro detalla las caracteristicas de la economia argentina anterior a 1930. El sector rural era

la “industria madre”. La mitad de la produccién se exportaba y el resto se consumia internamente ya
sea en el lugar de produccién o después de transportarla a los centros de consumo. La agricultura de
subsistencia decliné con rapidez sobre todo en la segunda parte del siglo XIX y hacia 1925-29 quedaba
muy poco de ella.

Con la mejora del transporte y el abaratamiento de su costo, asi como la disponibilidad de
infraestructura general, se comenzaron a concentrar actividades en las proximidades de las ciudades
de consumo y en las mas proximas a los puertos. Para que fuera posible el desarrollo de las ciudades
fue importante, junto con la disminucidn de los costos de transporte, la generacién de excedentes en

11 Djaz Alejandro, 1975, pp. 21-22 y Cuadro 1.4.
12 Datos del Censo de 1895

13 Lattes y Andrade

14 En base a datos de Bunge, 1940

15 porto, 2022.



la produccién agropecuaria del interior que posibilitara contar con bienes para consumo de la
poblacién, insumos para el desarrollo de la agroindustria y excedentes para la exportacion y la
provisiéon de insumos importados y bienes de capital. Las mejoras en la produccidén y en la
infraestructura del transporte comenzaron a relajar las restricciones y a vencer la “tirania de la
distancia”. Estas mejoras hicieron que pudieran disociarse los lugares de produccién y consumo y los
lugares de trabajo y residencia. Las economias de aglomeracion llevaron a la formacion de grandes
ciudades y areas relacionadas con un mercado amplio y una amplia oferta de factores productivos e
infraestructura.

Los factores externos tuvieron importancia en el desarrollo de las actividades y en la distribucion de la
poblacién. La primera guerra mundial y la gran depresién de los afios 30 redujeron la demanda externa
y afectaron los precios agropecuarios. A partir de 1945 se agregaron varias politicas oficiales que
fueron las causantes del estancamiento agropecuario y alentaron las migraciones desde el interior
hacia los centros urbanos. Por un lado, las que separaron los precios internos de los internacionales
qgue disminuyeron la produccién del sector rural, favorecieron el consumo urbano y desalentaron las
exportaciones. Como consecuencia la produccion del sector rural aumentd 14% entre 1935 y 1950-54,
el consumo interno 40% en las exportaciones disminuyeron 37%%. Otra consecuencia de las politicas
publicas fue el cambio en el precio relativo agro/ganaderia pues esta dependia de la demanda interna
gue crecia versus la agricultura que dependia de la demanda externa afectada por la politica. Los
productores desplazaron la actividad a la ganaderia, menos intensiva en trabajo, y esto generd
migraciones adicionales hacia los centros urbanos!’. Por otro lado, “La industria liviana, la
construccién, la administracién publicay los ferrocarriles se trataron mas como fuentes de trabajo que
como actividades productoras de bienes y servicios. Tal politica acelerd la migracién de las zonas
rurales a las urbanas que venia produciéndose desde la década de 1930...”8, Como resultado, en la
provincia de Buenos Aires cambid notablemente la distribucion de la poblacion: entre 1914 y 1947 las
participaciones de las municipalidades pequenas del interior y las del Gran Buenos Aires se habian
invertido: del 39% y 23%, respectivamente, en 1914, se paso al 26% y 41% en 1947. Resumiendo, la
expansion de las manufacturas, unida al estancamiento rural, estimulé la localizacidn en los centros
urbanos, sobre todo hacia el Gran Buenos. Se estima que para 1947 el 20% de la poblacién rural de
1943 se habia desplazado a las zonas urbanas®. Otras politicas publicas también favorecieron el
desarrollo urbano y alentaron las migraciones?’; por ejemplo, los subsidios en las tarifas de servicios
publicos en el Gran Buenos Aires como lo revela la Figura 4.

16 Djaz Alejandro, op. cit. p. 116.

17 Cuesta y Newland, 2020, p.273 y Lema, 2020, pp. 236 y stes.

18 Dfaz Alejandro, op. cit. p.117.

1% Nogués, op. cit. p. 89-90.

20 La politica fiscal de gastos e impuestos genera subsidios entre regiones que alientan las migraciones. Para la
Argentina los estudios son escasos y parciales y se refieren a los afios posteriores a la gran migracion del
interior hacia el GBA. Ver Herschel (1963); Cavallo, Montero y D. Olivieri (1978), Petrei (1979); Nufiez Mifiana y
Porto (1983, 1984); Cavallo y Zapata (1986). El interés por el impacto territorial de las finanzas publicas ha
renacido en los ultimos tiempos, pero como los citados, se refiere a los subsidios entre provincias y la CABA sin
entrar en la distribucion entre municipalidades; entre estos trabajos se encuentran, Cont, W. y A. Porto (2017)
y Ruarte Bazan (2017).



Figura 4. Nivel general de tarifas de servicios publicos?'. 1945-2018. indices 1960 = 100. Ponderadores
de distintos bienes con la importancia relativa en 1999.
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Fuente: Cont, et al. 2021.

La participacion del Gran Buenos Aires paso del 12% en 1895, al 23% en 1914, al 41% en 1947 y se
estabilizd entre el 61% y el 64% a partir de 1970; lo inverso sucedié en las municipalidades pequeias
del interior que del 46% en 1895 pasaron al 26% en 1947 y al 10% en 2010%2.

El crecimiento de la poblacién del Gran Buenos Aires se verificd en un territorio determinado. Ese
crecimiento se atenuo o detuvo y dio lugar a la expansion del drea cercana (periferia del Gran Buenos
Aires) para poder localizar a la poblacién creciente y relocalizar la poblacién ya instalada. Este proceso
de “suburbanizacién”?® fue alentado por varios factores, entre otros: a) el aumento del precio de la
tierra y de las propiedades en la region central; b) incremento del ingreso real que hizo que se
demandaran viviendas mas amplias no disponibles esa regién; c) la creciente existencia de “plagas
urbanas” (crimen, congestidon, calidad del medio ambiente, entre otras); d) la disponibilidad de
transporte que facilité la movilidad entre el centro y la periferia y de ese modo la separacién entre el

21 Se consideran los siguientes bienes: Subterraneos, Ferrocarriles, Electricidad, Gas Natural, Colectivos
urbanos, Agua y saneamiento, Correo, Pulso Telefénico. Las series en valores constantes estan deflactadas con
el indice de Precios al Consumidor, 1960 = 100. Se diferencian distintos periodos, 1945-1960, 1960-1980,
1980-1989 y 1989-2015, debido a problemas de homogeneizacidn, cobertura y fuente de los datos. Fuente:
Cont, et. al. 2021.

22 Henderson, et. al. (2016) estudian la importancia de dos shocks tecnolégicos -el aumento de la produccién
en el sector agrario y la disminucidn de los costos de transporte- como determinantes de la concentracién
econdmica y poblacional en distintos paises. Si el shock agrario se produce cuando los costos de transporte son
altos, las actividades relacionadas y la poblacion se concentran en la regidn agraria y esa concentracién
persiste en el tiempo. Si el shock agrario se produce cuando los costos de transporte son bajos, las actividades
industriales y de servicios y la poblacion se concentran en grandes poblaciones urbanas, en general, en la
proximidad de los puertos. En las municipalidades de la provincia de Buenos Aires la concentracion inicial en
las ciudades del interior no fue persistente; la poblacidn migrd hacia las grandes ciudades en parte como
consecuencia de las politicas publicas.

23 Ennis, Pinto y Porto, 2006.



lugar de trabajo y el de residencia. Esta dinamica se encuentra en el Gran Buenos Aires, con
municipalidades en las que se estancd la poblacién como habia ocurrido desde mediados del siglo XIX
en la CABA. Una parte creciente de la poblacién se desplazd a los partidos periféricos del GBA que
pasaron del 1% de la poblacién en 1947 al 5,5% en 2022. Esta dinamica es una consecuencia de la
denominada “tirania de la tierra”.

Las interacciones espaciales entre localidades constituyen un factor explicativo de porque hay
municipalidades que tiene hoy una poblacién similar o menor a la inicial, otras que han crecido
notablemente y entre estas ultimas algunas que luego de un fuerte crecimiento continuaron con
poblacidn relativamente estable. Las ciudades localizadas en la proximidad de las grandes y medianas
pueden haberse beneficiado (la evolucidn de la poblacién en la periferia del GBA, por ejemplo); en
otras localidades la vecindad puede haber tenido efecto negativo?*. El valor de la tierra en las ciudades
mas grandes y los costos de congestion (transporte, medio ambiente) también pueden haber
favorecido la localizacién en las vecinas. Estos factores condujeron a politicas regulatorias tendientes
a la desconcentracion (leyes de promocidn regional, politicas de zonificacion, etc.). Las regulaciones
de uso del suelo comprendieron no solo las actividades econdmicas sino también las destinadas a
viviendas particulares.

Junto con la concentracidn de la poblacién se verificé la de la actividad econdmica como lo revela la
distribucion del producto bruto geografico. Entre 1953 (primer dato disponible) y 2019 crecid la
participacién del GBA y de los partidos periféricos del GBA y disminuyé la de los otros grupos -excepto
los turisticos de baja participacion. La composicidn del PBG por sectores muestra grandes cambios: la
Industria (que a nivel pais era del 20% hacia comienzos del siglo) representd en la provincia alrededor
del 40% del total en 1964 y 1973 y disminuyé al 18% en 2020. Agricultura y Ganaderia pasaron del
20% a algo mas del 7% entre esos afos. El resto de las actividades, fundamentalmente servicios,
pasaron de alrededor del 40% a mds del 50% entre esos afios.

Tabla 2. Distribucion del producto bruto geografico (PBG) de la provincia por grupo de
municipalidades.

Participacion en el PBG total provincial
Grupo
1953 |1958|1959 |1964 |1973 |1980 |1993 (2003 2008 |2019
Pequeiios
qu. 24% (21% |24% 24% [22% |21% |14% |18% 14% |16%
Interior
Medianos
. 17% |16% |17% 14% |15% |16% |12% |14% 13% |13%
Interior
GCl 17% |17% |16% 13% |14% |16% |13% |14% 15% |14%
GBA 42% | 45% |42% 48% |47% |46% |57% |49% 53% |50%
Periféricos 0.9% [0.7% |1% 1% 2% 2% 3% |5% 5% 5%
Turisticos 0% 0% |0% 0% 0% 0% 1% |1% 1% 1%

Fuente: Para 1953 a 1959, Relevamiento de la estructura regional de la economia argentina, Tomo Il, Segunda parte,
Investigaciones estadisticas, Consejo Federal de Inversiones, 1965. Para 1964 a 2008 Lédola, et al. 2010 y Ministerio de
Hacienda y Finanzas de la Provincia de Buenos Aires para 2019; calculos en base a los PBG en valores corrientes.

24 Beltran Tapia, et.al. 2017. Es un tema que queda en la agenda de investigacion.
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IV.2. Variable fiscales provinciales y municipales y poblacidn. Las variables fiscales de la provincia y las
municipalidades estuvieron relacionadas con la evoluciéon de la poblacién y de la actividad econdmica.
El gasto del gobierno provincial crecié a un ritmo superior al de la poblaciéon desde 1885 hasta la
actualidad (Figura 5)- Las finalidades dominantes fueron las relacionadas en forma directa con el
crecimiento de la poblacién (Administracidon General, Seguridad, Educacion); la finalidad Desarrollo de
la Economia aumenté su participacién desde los afos 40 debido a la politica de desarrollo de la
infraestructura caminera y energética (Figura 6).

En el presupuesto provincial no se desagregan los gastos y recursos por municipalidades®. Solo existe
para algunos afios la desagregacion de los gastos de capital. En 19942° a nivel provincial los gastos
fueron iguales a los recursos existiendo municipalidades ganadoras y perdedoras. A nivel de grupos,
los saldos en miles de pesos corrientes de 1994 (un peso igual a un délar) fueron: Gran Buenos Aires -
164.575, con la desagregacion siguiente segun el nivel econdmico-social: Nivel Alto -187.294; Nivel
Intermedio -296.006; Nivel Bajo + 318.725); Periféricos del Gran Buenos Aires: + 37.848; Grandes
Centros del Interior: +33.568; Centros Medianos del Interior: +5.263; Partidos Rurales: + 79.133. Las
municipalidades de Nivel Alto y las de Nivel Intermedio del Gran Buenos Aires redistribuyeron a favor
del resto de los grupos por un importe de 483 millones de ddlares. En Gasparini y Porto (1998) se
utiliza esa informacion para analizar los determinantes del “saldo neto” o “residuo fiscal” definido
como la diferencia entre el gasto provincial ejecutado en la municipalidad mas las transferencias
provinciales recibidas por esa municipalidad, menos los impuestos provinciales y los nacionales
recaudados en la municipalidad por el gobierno nacional transferidos a la provincia por el régimen de
coparticipacién federal de impuestos. El producto bruto municipal (PBG, aproximacion del ingreso)
esta asociado positivamente tanto con los gastos como con los impuestos; la asociacion con el
producto es menor en el caso del gasto comparada con la de los tributos (elasticidades 0,112 y 0,412
respectivamente) lo que implica un saldo neto decreciente con el PBG, o sea, la politica fiscal provincial
resulta progresiva regionalmente?’. Las municipalidades con mayor poblacién reciben un residuo
fiscal neto menor. Este efecto proviene esencialmente del lado del gasto con elasticidad -0,199 versus
-0,055 para la recaudacion total, sugiriendo alglin grado de economias de escala o de desbalance de
la representacién politica. Las municipalidades con mayor porcentaje de hogares con necesidades
basicas insatisfechas reciben un residuo fiscal neto mayor efecto que proviene de una recaudacion
menor en los distritos con mayores niveles de pobreza, y de un gasto ligeramente mayor. Las
caracteristicas productivas (municipios industriales especiales y turisticos) e institucionales (sede de la
Capital) son importantes para explicar el residuo fiscal neto. En cambio, la variable politica (si la
municipalidad es gobernada por el mismo partido politico del gobierno provincial y nacional) no es
significativa.

25 La Constitucién de la provincia no fija criterios especificos para la distribucidn territorial de la coparticipacién
a municipalidades ni para la asignacion territorial del presupuesto. Esto la diferencia de la Constitucion
Nacional que los fija en el Art. 75 inc. 2 (para la coparticipacion federal) y en el 75 inc. 8 (para el presupuesto).

26 Ministerio de Economia (1996). Los gastos y los recursos provinciales se supone que no se derraman a otras
jurisdicciones provinciales. Para los recursos que recibe la provincia de la nacién por los regimenes de
transferencias (coparticipacion y otros) se cuenta con una estimacion de lo recaudado y lo recibido. El saldo
resultd negativo (se recaudd mas que lo que se recibié) del orden del 21% del gasto provincial. Para calcular la
redistribucidn entre provincias se considerd lo efectivamente percibido. De esa forma el resultado agregado
es cero y los gastos provinciales se cubren exactamente con los recursos de los dos tipos.

27 Los autores hacen notar que ese efecto redistributivo igualador es menor al que resultaria de una politica de
gasto uniforme y una estructura impositiva proporcional.
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Figura 5. Gasto per capita de la Provincia de Bs. As. 1885-2019. Miles de pesos de 2019
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Fuente: Porto, 2022 a, Cap. Il, pg.21

Figura 6. Gastos de la provincia, por finalidad del gasto sin deuda publica (en porcentaje). Afios entre
1891y 2019
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Fuente: Porto, 2022 a, Cap. ll, pg. 32.
Las modificaciones en la estructura tributaria entre los impuestos inmobiliarios e Ingresos Brutos
también reflejan las evoluciones de la poblacidn y de la actividad econémica de las municipalidades

pequefias y las del Gran Buenos Aires. Esta evolucion volcé la estructura tributaria hacia Ingresos
Brutos (Figura 7).
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Figura 7. Estructura tributaria de la provincia de Buenos Aires (porcentaje del total de recursos
propios). 1885-2010
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Fuente: Porto, 2022 a, Cap. Il, pg. 34.

El gasto de las municipalidades también creci6 mdas que la poblaciéon. Para el conjunto de
municipalidades el gasto per cépita en el aiio 2000 fue cinco veces mayor que el de 1914. La dindmica
del gasto per capita, total y por grupos se muestra en la Figura 8. Hacia 1960 el gasto por grupos era
relativamente similar, aunque con diferencias al interior de cada uno. Desde ese momento los
crecimientos son diferentes y finalizan con el mayor gasto per capita en los Partidos Pequefios del
Interior (Rurales), luego los Grandes Centros y los Centros Medianos del Interior, registrandose el
menor valor en el Gran Buenos Aires?®. Porto y Gasparini (1998) estimaron los determinantes del gasto
per cépita y concluyeron que la poblacidn es importante para explicar la variacion intermunicipal y que
jugaron un rol importante las transferencias provinciales. La relacién con la poblacién cambié a lo
largo del tiempo siendo positiva en las primeras décadas y negativa en las Gltimas?°.

28 Nufiez Mifiana y Porto, 1983.

2% Porto y Gasparini (1998) adelantan |a siguiente conjetura para dar cuenta de este comportamiento. En las
primeras décadas del siglo anterior, los municipios menos poblados no contaban con bases tributarias
suficientes para financiar los costos fijos necesarios para proveer ciertos servicios. La existencia de suficiente
dispersion en la poblacién de los partidos y un nimero considerable de servicios con «costos de entrada»
diferentes, podria haber generado la relacion positiva poblacién-gasto per capita observada. El mayor gasto
por habitante de los municipios mas poblados era el reflejo de la provision de un mayor nimero de servicios
publicos. Hacia mediados de siglo, los municipios mas chicos fueron compensando esta deficiencia en el
numero de servicios, ya sea por aumento de la poblacidn, de su ingreso, de las transferencias del nivel superior
de gobierno (practicamente inexistentes a comienzos de siglo), o por mejoras tecnoldgicas que redujeron los
costos fijos. De esta manera pudieron incorporar un nimero mayor de servicios publicos y equipararse con los
municipios mds poblados, por lo que el argumento del nimero de servicios habria dejado de tener relevancia.
Asi, a partir de la segunda mitad del siglo, la relacién gasto por habitante-poblacién cambid de signo,
torndndose negativa. La explicacion de esta relacion puede basarse también en los costos fijos o en los
argumentos mas tradicionales de bienes publicos y tamafio de grupo. La poblacién es una variable explicativa
mucho mas importante en las regresiones de los ultimos afios analizados, segln resulta de observar valores
del R2 cada vez mayores.
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Figura 8. Gasto per capita de las municipalidades. Total y por grupos. En pesos constantes del afo
2000
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Las grandes diferencias de poblacién y de actividad econdmica entre las municipalidades, asi como su
dindmica han sido contempladas en el principal instrumento de politica fiscal hacia las
municipalidades, la ley de coparticipacion provincial de impuestos. De todos los instrumentos fiscales
provinciales (recursos propios, recursos de origen nacional y gastos) el que en forma mas clara expresa
como se distribuyen los fondos es la coparticipacidn provincial, si bien lo hace en forma parcial ya que
solo contempla el destino (quien recibe) pero no el origen de los fondos (donde se recauda). La
distribucidn de los fondos a lo largo del tiempo ha sido determinada por distintos factores: cambios
en la ponderacidn dada a distintas variables en distintos momentos, la compensacién por la limitacién
del poder tributario de las municipalidades, el cambio en las competencias municipales de gastos
debido a cambios en la Ley Organica de Municipalidades en 1978, la transferencia de servicios y la
compensacion por la atencién de los servicios de salud. Estos factores tuvieron un gran impacto en la
distribucidn con importante variacion entre las participaciones del Gran Buenos Aires y el resto de las
municipalidades®*°que impacté en los recursos propios y en los gastos debido a la interaccién entre las
variables fiscales.

V. PRESENTACION ESTILIZADA DE LAS TRES ETAPAS DE LA EVOLUCION DE LA POBLACION
DE LAS MUNICIPALIDADES

Los rasgos esenciales de la evolucidn presentada permiten distinguir tres etapas. La primera, hasta
1930, se caracteriza por una gran expansion del sector rural que se produce cuando los medios de
transporte eran escasos y muy costosos. Es la etapa de dominio de la produccién rural y las actividades
relacionadas centradas en las municipalidades pequenas del interior. En la segunda etapa, el sector
rural provee los bienes para consumo de la poblacién en las ciudades que se transportan a bajos costos

30 En 1971 el GBA participaba con el 46,8% del total, el coeficiente marginal de 1972 era 27%, en 1975 era
36,6%, en 1977 el 56,6%, en 1980 el 60,8% y en 1992 en 51,1%. Los Partidos Rurales participaban con el 26,3%
en 1971, el marginal de 1972 era 51,5%, en 1975 era 40,8%, en 1977 el 20% y en 1980 el 17,5% y en 1992 el
24,9%. Ver detalle en Ministerio de Economia de la Prov. de Buenos Aires, 1980; Porto y Puig, 2021; Porto y
Puig, 2023; Porto, 2023.
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y generan excedentes exportables que financian la importacién de bienes intermedios y de capital para
la industria y los servicios que aumentan notablemente su productividad. En esta etapa hay un fuerte
proceso migratorio desde las municipalidades pequefias hacia el Gran Buenos Aires, que se extiende
hasta 1970/80. En la tercera etapa, los fendmenos de congestion y el creciente valor de las viviendas
ponen limites a la expansién del Gran Buenos Aires y aparece el fenédmeno “suburbanizacién”
consistente en el desarrollo de la periferia de esa zona.

Las tres etapas pueden representarse, en forma estilizada, con un modelo que para simplificar se limita
a dos regiones (i= 1, municipalidades pequefias del interior; i = 2, municipalidades del Gran Buenos
Aires)3!. Se supone que las funciones de produccién son fi(L;,N;) donde L; es la cantidad de trabajadores
y N; el factor complementario dado por los recursos naturales y/o infraestructura y/o capital. Las
productividades marginales del trabajo son positivas y decrecientes. Los factores se remuneran segin
sus productividades marginales. Se supone que inicialmente N; > N, de modo que la productividad
marginal del trabajo es mayor en la regién 1, o sea, fi1> fi2. La cantidad total de trabajo se supone fija
(L =L; + Ly). La situacidon se representa en la Figura 9 con la poblacidon (trabajadores) total en el eje
horizontal.

Figura 9. Distribucion territorial de la poblacion
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31 Ver Porto y Elizagaray, 2011 y Porto, 2022 b.
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El punto inicial es A con la distribucién de la poblacidon OA en la regidn 1 y AO” en la regién 2 (OA >
AQ’). Las productividades marginales se igualan en el punto X*2. Esta representacion corresponde a la
situacidn a fines del siglo XIX-comienzos del siglo XX con mas del 40% de la poblacién en la regién 1y
menos del 20% en la regidn 2. Es el periodo en el que el sector rural es la “industria madre”.

Una vez vencida la “tirania de la distancia” con las mejoras en el transporte se desarrollan las
actividades industriales y se forman las grandes ciudades, alentadas también por las politicas publicas.
Hay un gran aumento de la productividad marginal del trabajo en la regidn 2. Los excedentes rurales
se exportan y permiten la importacion de insumos y bienes de capital que desplazan la productividad
marginal de trabajo como se indica con la linea fi>". Con la distribucidn inicial de la poblacién OA Ila
productividad marginal en la region 2 es mayor que enla 1 (punto Y en la Figura) y se genera un proceso
de migracidn facilitado por las mejoras en el transporte.

El proceso migratorio lleva la distribucidn de la poblacién a OB en la que se igualan las productividades
marginales (punto Z en la Figura). En forma estilizada es la situacién a partir de los afios 30 con
disminucion de la poblacion en la regidon 1 (al 14% del total en 1970) y aumento en la region 2 (al 61%
en 1970).

La parte inferior de la Figura muestra la utilidad de los residentes en cada una de las regiones. La
utilidad, dado lo demds constante, aumenta con el tamafo de la poblaciéon debido a que, entre otros
factores, el gasto publico local depende negativamente del precio-impuesto, que se supone
determinado por el tamafio de la poblacidn (Litvack y Oates, 1970; Flatters, Henderson y Miezcowski,
1974). Inicialmente (en OA) la utilidad total de los residentes en la regién 1 es mayor que la de los
residentes en la regién 2 y no hay tendencia a igualar utilidades debido a la escasa disponibilidad y
altos costos del transporte. En la segunda etapa de mejoras en el transporte y crecimiento de la
productividad en la regién 2, tanto la productividad marginal como la utilidad son mayores en esa
region y se desarrolla un intenso proceso migratorio. Cuando las productividades marginales se
igualan en el punto Z, la utilidad en la regidon 2 es mayor que en 133,. Ademds de la disminucién del

32 E| precio de los bienes de consumo privado también influye en la distribucién. En esta primera etapa, con
altos costos de transporte, el precio es mayor en 2. Para simplificar estos diferenciales de precios se omiten en
esta presentacion.

33 Formalmente los resultados se obtienen con un modelo simple de dos regiones y un agente representativo.
Las funciones de utilidad son Ui (ci, Gi) i = 1,2, donde ci es un bien privado cuyo precio es igual a la unidad y Gi
es un bien publico cuyo precio por unidad es Pg. Para simplificar se supone que solo existen un bien privado y
uno publico. Las funciones de produccidn en cada region son fi (Li, Ni), i = 1,2, que se suponen homogéneas
de grado uno; Li es la cantidad de trabajadores y Ni un factor fijo (tierra, otros recursos naturales e
infraestructura). Se supone N2 > N1 (en la segunda etapa identificada en el texto, con la distribucién de la
poblacién en OB). La productividad marginal del trabajo fLi es decreciente e igual al salario. La renta del
factor fijo (Ri) se supone que se distribuye igualitariamente de modo que la renta per cépitaes r=(R1+R2)/L,
siendo L = L1 + L2. El gasto publico se financia con un impuesto per capita hi = (Pg.Gi)Li. Las personas gastan el
ingreso neto de impuestos en la compra del bien de consumo fLi + r — hi = ci.

Cuando la distribucién de la poblacién es tal que fL1 = fL2 (como en el punto Z en la figura), resulta L2 > L1
(dado que las funciones de produccién son homogéneas de grado uno) y el bien publico resulta mas barato en
la region mds poblada resultando U2 > U1. Las migraciones igualan las utilidades y en el equilibrio sera U2 =
Ul,L2>1L1, fl2< FL1. Como el precio relativo de los bienes es diferente en las regiones las combinaciones de
bienes también lo son con c2 <c1 y G2 > G1 (Figura 10).

Figura 10. Distribucién de la poblacion, precios relativos y combinacion de bienes consumidos.
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precio-impuesto, la mayor poblacién en la regidn 2 posibilita que exista mayor variedad de bienes
publicos dado que se pueden cubrir los costos fijos y variables —es el “efecto zoo” de Oates (1988).
Algo similar ocurre con los bienes privados si existen rendimientos crecientes a escala. El precio de los
bienes disminuye con el tamano de la poblacidon y, por otro lado, la mayor poblacidn posibilita una
canasta con mayor variedad de bienes —es el “efecto zoo” aplicado a bienes privados de consumo
conjunto, tales como grandes tiendas y supermercados, espectaculos deportivos y teatrales, y
actividades culturales diversas. Estos factores desplazan U,a U,".

Por esas vias la utilidad en 2 es mayor que en 1. A partir de un cierto tamafio de poblacién la utilidad
puede comenzar a disminuir en la regién 2 al aumentar la poblacién si la disminucidn del precio-
impuesto por agregar un contribuyente adicional y el efecto de los otros factores de atraccion son
menores que el incremento de los costos de congestidn y la disminucion de la productividad marginal
del trabajo. Es también posible que la poblacién tenga un limite en la regiéon 2 debido al
encarecimiento de la vivienda por la existencia de un nimero fijo de inmuebles (Ennis, Pinto y Porto,
2006). En forma estilizada es la situacidn en la provincia a partir de 1970 con el estancamiento de la
poblacidn en las regiones 1 (10/11% del total a partir del censo de 1980) y 2 (63/64% del total a partir
de 1980)%**y el desarrollo de la periferia del Gran Buenos Aires cuya poblacidn pasé del 1% en 1947 al
5,5% en 2022.

VL. FINAL

La dinamica de la poblacidn de las municipalidades es un tema de relevancia para la politica provincial
dado que la poblacion que reside en cada municipalidad es el principal determinante de la demanda
de bienes publicos provinciales y municipales. Entre 1869 y 2022 se han producido cambios de
importancia que son documentados y analizados en este trabajo. Existe un importante vacio en la
informacidn y analisis de la distribucidn territorial de las variables fiscales provinciales, faltante que
constituye un tema que debe incorporarse a la agenda de investigaciones; este trabajo es un intento
en esa direccion.

C1, C2

Ui=U=U

Gy, G2

34 En el modelo simple presentado la distribucién éptima de la poblacién entre las regiones depende de las
productividades marginales del trabajo y del efecto de los tamafios de las poblaciones sobre las utilidades de
los residentes.
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