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Resumen

El presente trabajo analiza el rol
del Estado en la expansion de la in-
fraestructura digital en Argentina en-
tre 2010 y 2023, a partir del estudio
de la Red Federal de Fibra Optica
(REFEFO) desarrollada por ARSAT.
Enmarcado en una perspectiva que ar-
ticula las nociones de territorio y mode-
los de acumulacién, el articulo propone
comprender la infraestructura digital
no s6lo como un soporte técnico, sino
como una dimensién material de la
politica ptblica que interviene sobre
un espacio socialmente producido y de-
sigual. Metodologicamente, el articulo
se basa en el analisis de datos secundar-
ios provenientes de ARSAT e INDEC,
complementado con revisiéon bibliogra-
fica especializada. Se reconstruyen las
principales etapas de implementacion
de la REFEFO y se examina su dis-
tribucioén territorial, su articulacion con
proveedores locales de Internet (ISP) y
su impacto en la configuracion del sis-
tema de conectividad. Los resultados
muestran que, si bien la red logr6 am-
pliar significativamente la cobertura y
fortalecer el acceso a Internet en diver-

sas regiones del pais, su despliegue se
inscribe en un territorio previamente
desigual, reproduciendo en parte cier-
tas asimetrias espaciales. Asimismo,
se destaca el papel de los proveedores
locales como actores clave en la ex-
tension del servicio, evidenciando que
la politica publica no solo amplia la
conectividad, sino que también recon-
figura las dinamicas productivas y ter-
ritoriales. En este sentido, el trabajo
concluye que la REFEFO constituye
una politica estratégica que, ademas
de expandir la infraestructura digital,
interviene en la organizacion territorial
del acceso a las tecnologias, abriendo in-
terrogantes sobre su capacidad para re-
ducir desigualdades estructurales y pro-
mover un desarrollo més equilibrado.

Palabras clave: infraestructura
digital, politicas publicas, REFEFO,
desigualdades territoriales.
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Abstract

Digital Infrastructure as Public
Policy: The Role of the State in
the Expansion of Internet Access
in Argentina (2010-2023)

This paper analyzes the role of the
State in the expansion of digital infras-
tructure in Argentina between 2010 and
2023, based on a study of the Federal
Fiber Optic Network (REFEFO) de-
veloped by ARSAT. Framed within a
perspective that articulates the notions
of territory and accumulation models,
the article proposes understanding digi-
tal infrastructure not only as a technical
support, but also as a material dimen-
sion of public policy that intervenes in
a socially produced and unequal space.
Methodologically, the article is based
on the analysis of secondary data from
ARSAT and INDEC, complemented
by a review of specialized literature.
The main stages of REFEFO’s imple-
mentation are reconstructed, and its
territorial distribution, its integration
with local Internet Service Providers
(ISPs), and its impact on the config-
uration of the connectivity system are
examined. The results show that, while
the network significantly expanded cov-
erage and strengthened Internet access
in various regions of the country, its de-
ployment took place within a previously
unequal territory, partially reproducing
certain spatial asymmetries. The re-
port also highlights the role of local
providers as key players in expanding
the service, demonstrating that public
policy not only broadens connectiv-
ity but also reshapes productive and
territorial dynamics. In this regard,
the study concludes that the REFEFO
(Federal Network for Fiber Optic In-
frastructure) is a strategic policy that,
in addition to expanding digital infras-
tructure, influences the territorial or-
ganization of access to technologies,
raising questions about its capacity to
reduce structural inequalities and pro-
mote more balanced development.

Keywords: digital infrastructure,
public policy, REFEFO, territorial in-
equalities.

1 Introducciéon

Al inicio del siglo XXI y particularmente tras la
crisis de la convertibilidad en 2001, la Argentina
atraves6 un proceso de reconfiguracion del rol
del Estado en la economia. En contraste con el
paradigma neoliberal previo -caracterizado por
la desregulacién, la privatizacion y la retrac-
cion estatal-, se consolidé un esquema de inter-
vencion publica orientado a la recuperacion de
capacidades productivas, la mejora de los indi-
cadores sociales y la promociéon del desarrollo
econémico. Este periodo, conceptualizado como
neodesarrollistal, implicé una revalorizacion del
Estado como actor central en la definicién de
politicas estratégicas, incluyendo aquellas vin-
culadas a las Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacion (TIC).

Dentro de este marco, en 2006, el Estado na-
cional cred la Empresa Argentina de Soluciones
Satelitales S.A. (ARSAT), con el objetivo inicial
de garantizar la ocupaciéon de las posiciones or-
bitales geoestacionarias asignadas al pais. Sin
embargo, la empresa amplié progresivamente su
campo de accién, incorporando el desarrollo de
infraestructura clave para la conectividad digi-
tal, entre la que se destacan la Television Digital
Abierta (TDA), el Centro Nacional de Datos y,
fundamentalmente, la Red Federal de Fibra Op-
tica (REFEFO). Estas iniciativas se inscribieron
en una estrategia més amplia orientada a reducir
la brecha digital y garantizar el acceso equitativo
a servicios de comunicacion en el territorio na-
cional.

Particularmente, la REFEFO, impulsada a par-
tir del afo 2010 en el marco del Plan “Ar-
gentina Conectada”’, se constituyd como una
politica piiblica orientada a la construcciéon de
una red troncal de fibra 6ptica de alcance fed-
eral, destinada a proveer conectividad mayorista
a proveedores locales de Internet. A través de
este esquema, el Estado buscé no solo ampliar
la cobertura del servicio en zonas desatendi-
das por el mercado, sino también promover la
participaciéon de pequenas y medianas empre-
sas (PyMES) y cooperativas en el sector, con-
tribuyendo a la dinamizacién del entramado pro-
ductivo local (Varesi, 2024).

No obstante, el despliegue de esta infraestruc-
tura estratégica no se produjo en un territorio
homogéneo, sino en uno histéricamente atrav-
esado por desigualdades estructurales. En este
sentido, el acceso a Internet en Argentina ha es-
tado mediado por fuertes asimetrias regionales,
lo que plantea interrogantes acerca del alcance

!Denominado neodesarrollista ya que involucra diversos factores y dimensiones politico-ideologicas donde lo na-
cional y popular tiene un mayor peso.



Transformaciones Territoriales

Ano 3 - Num 4

efectivo de las politicas publicas orientadas a la
universalizacion de la conectividad. Asi, resulta
pertinente problematizar en qué medida la ex-
pansiéon de la REFEFO ha contribuido a reducir
estas brechas o si, por el contrario, su imple-
mentacién ha tendido a reproducir, o incluso re-
configurar, las desigualdades territoriales preex-
istentes.

A partir de este problema, el presente trabajo se
propone analizar sociolégicamente la evolucién
del acceso a Internet en la Argentina durante el
periodo 2010-2023, en relacién con el despliegue
territorial de la Red Federal de Fibra Optica.
En particular, se busca examinar la distribuciéon
de la infraestructura, la vinculacién con provee-
dores locales y su impacto en la configuraciéon
del sistema de conectividad a nivel nacional.

El enfoque adoptado se inscribe en una per-
spectiva que articula las nociones de territorio
y modelos de acumulacién, entendiendo a la in-
fraestructura digital no sélo como un soporte
técnico, sino como una dimensién material de
las politicas publicas que intervienen sobre un
espacio socialmente producido y en disputa. En
términos metodologicos, el articulo adopta un
disenio descriptivo basado en un andlisis cuan-
titativo de datos secundarios provenientes de
ARSAT e INDEC. Para ello, se construy6 una
base de datos propia sistematizando la informa-
cion oficial, lo que permitio elaborar los indi-
cadores poblacionales y territoriales. Durante
este procesamiento, se aplicé un control critico
sobre las fuentes, excluyendo anomalias en los
registros (como la sobreestimacion poblacional
en Neuquén). Finalmente, este andamiaje cuan-
titativo fue complementado con la revision de lit-
eratura especializada en infraestructura digital y
desarrollo territorial. En este sentido, el articulo
busca contribuir a la literatura existente medi-
ante una lectura que vincula la dimensién mate-
rial de la infraestructura digital con las dinami-
cas territoriales y los modelos de acumulacién en
Argentina, un aspecto que ha sido escasamente
abordado de manera integrada en estudios pre-
vios.

Finalmente, el trabajo se organiza en cuatro sec-
ciones. Luego de esta introduccién y del desar-
rollo del marco teérico y estado de la cuestion,
se analiza el contexto de surgimiento de ARSAT
v las etapas de despliegue de la REFEFO. Pos-
teriormente, se examinan los datos relativos a
su distribucién territorial y su articulacién con
proveedores locales. Por tltimo, se presentan las
conclusiones y lineas de investigacion futuras.

2 Infraestructura, territorio

y modelos de acumulacion:
coordenadas para el anali-
sis de la conectividad

Para comprender el despliegue de la REFEFO y
su impacto en el acceso a Internet en el territorio
argentino, resulta necesario enmarcar el anli-
sis de esta problemaética retomando una serie de
conceptos que permitan abordar la relacién en-
tre infraestructura digital, territorio y sociedad.
En este sentido, resulta indispensable recuperar
la categoria de territorio ya que ocupa un lu-
gar central para este trabajo. A grandes ras-
gos, podemos decir que el territorio se entiende
no so6lo como un soporte fisico, sino como una
construccion social, como un espacio apropiado
por distintos grupos sociales en el que aseguran
su supervivencia, delimitan sus dominios, etc.
(Capel, 2016).

En este sentido, el territorio pasa a tener algunos
componentes centrales en su definiciéon, su com-
ponente de espacio social, y su componente de
espacio vivido. Lo territorial, de esta forma, se
convierte en un espacio modelado por el hombre
en funcién de sus distintas necesidades. Ahora
bien, esta primera aproximaciéon al concepto de
territorio puede ampliarse si consideramos los
aportes de Mancano Fernandes (2011), donde el
territorio se presenta como una totalidad que no
se reduce a una Unica forma —lo que implicaria
ignorar otros tipos de territorio—, sino como
una totalidad multiple, en tanto admite diversas
territorialidades en tension. El tratamiento del
territorio como totalidad es fundamental para
comprender la multidimensionalidad y multiter-
ritorialidad que el territorio abarca. Como los
territorios son creaciones sociales, existen var-
ios tipos de territorios y los mismos estan en
constante conflicto, en constante movimiento y
el tratamiento del territorio como solo uno, ig-
noraria la conflictividad de los distintos agentes
que actuan dentro de ese territorio (Mancano
Fernandes, 2011).

En la tipologia de territorio propuesta por
Mangano Fernandes se distinguen dos formas:
el territorio inmaterial y el territorio material.
El primero, se refiere al espacio social y a cémo
este se construye a través de las relaciones, los
conceptos, teorias y las ideologias, el segundo,
se refiere al espacio fisico. Ambos territorios son
inseparables, ya que el primero, es resultado de
relaciones de poder que se basan en el territo-
rio inmaterial. Para Mancano Fernandes exis-
ten tres tipos de territorios materiales, el que
esta formado por el Estado, el segundo formado
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por las propiedades privadas y las no capitalis-
tas y el tercero formado por diferentes espacios
controlados por otro tipo de relaciones de poder.
Dentro de este territorio se gestan los procesos
de conflictividad que constituyen el proceso de
desarrollo en la lucha por el territorio que explica
las desigualdades dentro del sistema capitalista.
El territorio, entendido de esta forma, es un es-
pacio en disputa, atravesado por relaciones de
poder y procesos historicos que configuran de-
sigualdades y oportunidades diferenciadas para
la poblacion.

Uno de los objetivos que tenia el Plan Argentina
Conectada a través de la implementaciéon de la
REFEFO era la diversificacion y vinculacion con
pequenas y medianas empresas para la diver-
sificacion del mercado de Internet. A través
de este plan, el gobierno buscaba elevar el piso
tecnolégico de conectividad en el pais. Esta
busqueda se puede interpretar como la busqueda
de desarrollo estatal en el sector. El desarrollo,
segun Manzanal (2016), se materializa a través
de ambitos espaciales conocidos como territo-
rios. Desde esta perspectiva, estos espacios ex-
presan la friccién entre relaciones sociales y de
poder. De este modo, el desarrollo se encuen-
tra estrechamente vinculado a ellos, en tanto es
alli donde se manifiestan estos procesos. Asi, el
territorio aparece como resultado del ejercicio de
relaciones de poder, dando lugar a determinados
procesos de desarrollo.

El proceso que lleva adelante el Estado Nacion a
través de la empresa ARSAT también plantea el
territorio a escala global. En este sentido, y para
complementar la nocién de territorio, el mismo
debe ser pensado como un territorio en la glob-
alizacion, ya que a través de este, los actores so-
ciales (sean individuales o colectivos) estan sig-
nados por las relaciones entre lo local y global.
Segun Manzanal (2016), estas relaciones contra-
dictorias entre lo global y local se ve en como es-
tos actores integran redes globales (en este caso,
a través del acceso a Internet), pero esto tam-
bién exhibe la desigualdad social en término de
acceso a la conectividad.

Centrandonos en Argentina, esta construccién
del territorio adopta distintos modelos de de-
sarrollo a lo largo de su historia, entendidos
como las orientaciones estratégicas y las concep-
ciones que guian la intervencién estatal en mate-
ria de desarrollo. Ahora bien, el abordaje de un
modelo de acumulacién implica analizar tres ni-
cleos fundamentales: las variables econémicas,
las politicas econémicas y las fracciones de clase,
atendiendo a su regularidad, su orden de jerar-
quia y a como su interaccion define los rasgos
de los distintos modelos de acumulacion (Varesi,

2013).

En este sentido, mientras que el modelo de de-
sarrollo pone el acento en la orientacién de la
politica publica y en la estrategia estatal, el
modelo de acumulacién permite dar cuenta de
la articulacién entre dichas politicas, las condi-
ciones econémicas estructurales y la accién de los
agentes sociales, configurados en clases y frac-
ciones seglin su posicion en la estructura social.

Asimismo, el modelo de acumulacion se difer-
encia del régimen de acumulacién en dos cues-
tiones fundamentales: la escala temporal (siendo
el régimen un periodo mas extenso y el mod-
elo un recorte mas acotado) y la escala espa-
cial, dado que el primero puede abarcar un con-
junto amplio de formaciones sociales, mientras
que el segundo se circunscribe al &mbito nacional
y al rango de accién de las politicas estatales.
De este modo, el modelo de acumulaciéon puede
interpretarse como un recorte espacio-temporal
de menor escala contenido dentro del régimen.
Dentro de este marco, las politicas piblicas con-
stituyen intervenciones estatales que definen las
reglas de juego y delimitan el campo de accién
posible para los distintos agentes sociales, en el
contexto de una determinada relacion de fuerzas.

Es dentro del modelo de acumulaciéon que se
pueden interpretar algunos modelos presentes
en la historia de Argentina. A partir de la se-
gunda mitad del siglo XIX en Argentina se im-
plementa un modelo de acumulacién dedicado en
gran parte al modelo agroexportador (Basualdo,
2007), en donde durante esta etapa la produc-
cién agropecuaria representaba un 35% del PBI
total. Luego de la crisis de los afios 30, en Ar-
gentina comienza la primera etapa del régimen
de Industrializacion por Sustitucion de Importa-
ciones (ISI) entre el periodo 1930-1958.

Durante el primer mandato peronista por
primera vez el valor agregado de la industria su-
pera al sector agropecuario, y rompe las bases
del modelo agroexportador a través del establec-
imiento de nuevas alianzas sociales impulsadas
por un Estado que sostenia a la industria como
principal eje de desarrollo econémico. Luego del
primer periodo peronista entre los anos 1958-
1976, segun Basualdo, se puso en marcha una
segunda etapa del modelo ISI a través de inver-
sion extranjera directa (IED) como reinversion
para distintos sectores que ya estaban instala-
dos en el pais, siendo la automotriz, el acero
y la petroquimica parte de la estructura indus-
trial del pais, y durante este modelo se registré
el crecimiento industrial més longevo y ininter-
rumpido de la historia de Argentina.

Después de este periodo, durante los anos 1976-
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2001 se establece en Argentina un régimen de
valorizacién financiera que cobra forma a par-
tir de que hay fracciones del capital que toman
deuda externa para luego colocar esos activos fi-
nancieros en el mercado interno para revalorizar-
los, generar un diferencial positivo y luego fu-
garlos al exterior.Aqui se produce un cambio en
el tipo de Estado, ya que abandona su preocu-
pacién por la expansién industrial y pasa a im-
pulsar la renta financiera.

Por ultimo, tras la crisis de la convertibilidad
en 2001 y durante la presidencia de Duhalde, se
sientan las bases de lo que, segtin Varesi (2024),
puede denominarse como el régimen neodesar-
rollista argentino. Este se configura a partir de
un modelo productivo-exportador que articula
la recuperaciéon de capacidades productivas con
una mejora en los indicadores sociales (Benza
y Kessler, 2021), incluyendo la elevacion del
salario minimo, entre otras medidas.

En este periodo se destaca la recuperacion del rol
del Estado como eje estructurador de las politi-
cas econdmicas, a través de su intervencion en la
economia (reestatizacién y creaciéon de empre-
sas publicas, regulacion tarifaria y financiera).
Asimismo, este modelo se sostuvo sobre dos pi-
lares de estabilidad, vinculados a los denomina-
dos superévits gemelos (comercial y fiscal), que
permitieron, al menos en una primera etapa,
mejorar las condiciones de vida de la poblacién
en paralelo a la recomposiciéon del proceso de
acumulacién de capital.

Hacia el segundo gobierno de Cristina Fernan-
dez de Kirchner, este esquema comienza a evi-
denciar limites (Varesi, 2024), en tanto el mod-
elo productivo-exportador entra en tensién y no
logra reconfigurarse hacia una nueva forma de
acumulacién dentro del propio régimen. En este
sentido, el proceso se ve posteriormente inter-
rumpido por la restauraciéon neoliberal iniciada
con el gobierno de Mauricio Macri en el afno
2015, lo que implica el cierre de esta etapa.

El caso de ARSAT ha sido estudiado desde di-
versas aristas analiticas. En términos histéri-
cos y prospectivos, Rus (2016) indaga en
el surgimiento de la empresa y sus proyec-
ciones vinculadas al Plan Satelital Geoesta-
cionario Argentino 2015-2035. Desde un enfoque
geopolitico, Blinder y Hurtado (2019) analizan
cémo este desarrollo posicion6 a la Argentina
en un selecto grupo de paises, impulsando una
resignificacion del territorio a través de las no-
ciones de espacialidad, extensién y soberania.
En la misma linea, Del Negro (2016) examina los
desafios contextuales de la empresa respecto a la
ocupacion de las Posiciones Orbitales Geoesta-

cionarias, mientras que Rossi (2021) sitia a AR-
SAT como un habilitador estratégico para la
construcciéon de la soberania tecnologica y el de-
sarrollo nacional, destacando la transicién ha-
cia un Estado de corte nacional-popular que, a
través de politicas ptublicas, busca democratizar
el acceso al conocimiento frente a las logicas del
mercado. Sirviendo como puente hacia la conec-
tividad terrestre, Baladron (2019) aborda la ar-
ticulacion de la empresa con el Plan “Argentina
Conectada” y otras politicas orientadas a la de-
mocratizacién del acceso digital.

Es precisamente bajo este paraguas institu-
cional, concebido para disputar soberania y de-
sarrollo, donde se inscribe el despliegue de su
infraestructura terrestre: la Red Federal de Fi-
bra Optica (REFEFO). En este plano especi-
fico, los estudios han transitado desde el anéli-
sis de su origen hasta su resiliencia. Perspec-
tivas como la de Califano (2025) actualizan el
estudio de estas redes al examinar el reciente
Plan “Conectar” y cémo la pandemia forzo al
Estado a reactivar el rol estratégico de la em-
presa. Por su parte, desde la economia politica
institucional, Izaguirre (2023b) explica la excep-
cional continuidad de la REFEFO a lo largo de
una década mediante salvaguardas como la dele-
gacion burocratica, los contratos explicitos y los
fondos extrapresupuestarios, destacando el rol
de las PyMEs para diversificar la sustentabili-
dad comercial de la red.

Si bien la literatura reciente ha logrado avances
sustantivos en la comprension del diseno insti-
tucional, la geopolitica satelital y la resiliencia
de ARSAT, el didlogo entre la dimensién mate-
rial de su infraestructura terrestre, las dinami-
cas territoriales y los modelos de acumulacion
ofrece atin un terreno fértil para la indagacion.
Es en este espacio de articulacién donde busca
inscribirse el presente trabajo. A la luz de los
conceptos tedricos delineados, el despliegue de
la REFEFO y su progresiva vinculacion con los
proveedores locales (ISP) invitan a una lectura
que trascienda su caricter puramente técnico o
regulatorio. Se trata, méas bien, de compren-
der esta politica publica como la expresion ma-
terial de las tensiones inherentes a los distintos
modelos de acumulaciéon del Estado argentino,
operando sobre un territorio desigualmente pro-
ducido y en constante reconfiguraciéon. Desde
este enfoque analitico, a continuacién se exam-
inara el contexto de surgimiento de la red, su
distribucion territorial y su estado actual.
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3 Génesis y despliegue de la
infraestructura soberana:
fases de implementacion de
la red troncal

En el marco de crecimiento de las Tecnologias
de la Informacion y Comunicaciéon (TIC) en el
comienzo de este milenio y con el establecimiento
de gobiernos neodesarrollistas en la region lati-
noamericana y especificamente en Argentina se
da la creacién por parte del gobierno nacional de
la Empresa Argentina de Soluciones Satelitales
S.A (ARSAT) a través de la ley 26.092 con
la finalidad de ocupar y garantizar el uso de
las orbitas geoestacionarias 7220 y 8120 asig-
nadas por la Unién Internacional de Telecomu-
nicaciones (UIT). Dichas posiciones fueron ocu-
padas a través del ARSAT 1y ARSAT 2 respec-
tivamente. Si bien el objetivo inicial de ARSAT
fue la ocupacion de dichas orbitas, el Estado na-
cional amplié progresivamente las funciones de
la empresa al designarla como la herramienta
ejecutora de otras politicas publicas estratégi-
cas, encomendandole la implementaciéon y op-
eracion de la Television Digital Abierta (TDA),
la Red Federal de Fibra Optica (REFEFO) y el
Centro Nacional de Datos en la Estaciéon Ter-
rena Benavidez. En este marco, estas politicas
fueron disenadas con el objetivo de reducir la
brecha digital y garantizar el acceso equitativo
a los servicios de comunicacién en todo el terri-
torio argentino (Céaceres y Picabea, 2024).

Asimismo, en vinculacién con estas politicas
surge en el ano 2010 el “Plan Argentina Conec-
tada” que destiné la inversion estatal a la capa
de infraestructura de Internet (que presenta
grandes niveles de concentracion en el territo-
rio). El destino de esta inversion estuvo dirigido
hacia la construccion de la REFEFO y se planted
como una red troncal de fibra 6ptica a cargo del
Estado que permitiera llegar a todo el territorio
argentino con tecnologia de ultima generacion
para responder a las demandas en el mediano y
largo plazo (Baladron, 2019). En este sentido,
la REFEFO se crea y desarrolla a través de la
empresa ARSAT, que es una empresa 100% es-
tatal, que comercializa distintos servicios de In-
ternet mayorista a distintos proveedores locales
de Internet (ISP), y se propone llevar servicios
de Internet a zonas en donde donde, por razones
de rentabilidad, no existe presencia de actores
privados (Izaguirre, 2023a).

Actualmente, la REFEFO ha sido sostenida a lo

largo de tres gobiernos de distinto signo politico,
los cuales continuaron con la expansion y la ilu-
minaciéon de redes de fibra 6ptica tanto a nivel
provincial como nacional, alcanzando, hasta la
fecha de este trabajo, un total de 32.000 km de
fibra 6ptica iluminada? para prestar servicios de
Internet mayorista a 990 PyMES a lo largo del
territorio nacional. Todo este tendido de fibra
optica conlleva una inversion de 13.200 millones
de dolares americanos durante el periodo 2020-
2023 que se subdividen en 3 partes, 3700 mil-
lones para actualizaciéon y reparacion; 1850 mil-
lones en la finalizacion de la etapa 2; 7650 mil-
lones en la etapa 3 de la REFEFO (ARSAT),
mientras que durante la gestiéon de Cambiemos
la REFEFO pas6 a tener un lugar central vincu-
landose con el Plan Federal de Internet a cargo
del Ministerio de Modernizacién ocupando du-
rante esa gestion un 75% de la inversion des-
tinada a la empresa ARSAT durante este pe-
riodo 2015-2019 (Caceres, Picabea, 2024). Ac-
tualmente la REFEFO conecta a aproximada-
mente 20 millones de personas a lo largo del
territorio argentino, alcanzando a un 45% de la
poblacion y presenta convenios con 9 provincias
(Catamarca, Corrientes, Entre Rios, La Pampa,
Rio Negro, Salta, San Juan, Santa Cruz y Tierra
del Fuego).

Retomando a Izaguirre (2023a) podemos
plantear que la REFEFO tiene 3 etapas en las
que se puede pensar el despliegue de la red en
todo el pais. Desde el periodo 2010-2015 y la
creacion mediante el decreto 1552/2010 del plan
Argentina Conectada se delega la construccion
de la REFEFO a través de ARSAT, con el dis-
efio de la red a cargo de la Secretaria Técnica y
Académica del Plan Argentina Conectada, dicha

secretaria se encontraba a cargo de Emmanuel
Jaffrot.

En el afio 2011 ARSAT inici6 la construccién
de la red y se realizo el 95% de la obra troncal
pero solo se iluminé el 25% de la red, aproxi-
madamente unos 8000km, siendo en esta etapa
donde se llevo adelante la mayor construccién
de fibra desplegada. Sin embargo, segin Iza-
guirre (2023a), en esta fase inicial, la empresa
priorizé la suscripciéon de acuerdos de inter-
cambio de infraestructura y venta de capaci-
dad con grandes operadores privados (Telecom,
Telefonica y Claro) para garantizar la viabilidad
econémica del proyecto.

Luego se sucede una segunda etapa 2016-2019
en la que se mantiene el nombre REFEFO pero
se enmarca dentro del Plan Federal de Internet.

2ARSAT. (s.f.). Red Federal de Fibra Optica. https://wuw.arsat.com.ar/red-federal-de-fibra-optica/
3ARSAT. (s.f.). Plan Federal de Internet: datos abiertos. https://datos.arsat.com.ar/dataset?groups=plan

-federa-de-internet
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En esta segunda etapa se iluminaron mas de
31.000km de redes troncales y se inici6 efecti-
vamente la conexién de los ISP locales. Desta-
cando luego de la finalizacién e inicio de obras
en distintas provincias una caida en el valor de
venta mayorista del 50% en promedio en las
zonas en donde se instalo ARSAT. A su vez, este
vinculo con el entramado PyME local se profun-
diz6 a través del financiamiento de 225 proyec-
tos de ultima milla para ISP mediante el Fondo
Fiduciario del Servicio Universal. Esta retroali-
mentacion permitié a ARSAT diversificar su sus-
tentabilidad comercial conectando a cientos de
operadores locales a lo largo del pais.

En una tercera y ultima etapa 2019-2023 se
anuncia la ampliacion de la REFEFO en el
marco del Plan Conectar, una iniciativa que
demand6 una inversiéon global de $38.000 mil-
lones para reactivar el sistema satelital (ARSAT-
SG1), el Centro de Datos y la TDA (iProfesional,

2020). Especificamente para la infraestructura
de conectividad, se destinaron $13.200 millones
que buscaron la renovacién del equipo de ilumi-
nacién con el objetivo de triplicar la velocidad y
aumentar los megabytes para los ISP. Por otro
lado, se anuncié la ampliacién de méas de 4400
km nuevos de fibra 6ptica, obras que fueron fi-
nanciadas tanto por recursos propios del Servicio
Universal como por financiamiento externo de
BID, FONPLATA y la CAF. Durante la pan-
demia del COVID-19 se presenté un aumento
del trafico de internet del 84% lo que tensiono
la red de proveedores locales: 660 ISP pidieron
més conectividad y 168 esperaron factibilidad
técnica para adquirirla. Esto fue lo que demandoé
que durante este periodo se realice una actual-
izacién tecnolégica sobre el equipamiento de ilu-
minacién asi como para triplicar y aumentar la
cantidad de megabytes que podian proveerse a
los ISP (Izaguirre, 2023a).

Figura N°1: Mapa de la Red Federal de Fibra Optica en 2021
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Fuente: elaboracion de la Jefatura de Gabinete de Ministros (s. f.), a partir de datos disponibles en el sitio oficial

del Gobierno de Argentina.

El mapa de la REFEFO a diciembre del 2021
permite visualizar algunas de las tensiones ter-
ritoriales que se vienen desarrollando en Ar-
gentina. Como se desarroll6 en el marco teérico,
el territorio no es un soporte fisico neutral,
sino una construccioén social atravesada por rela-
ciones de poder y desigualdades (Mangano Fer-
nandes, 2011; Manzanal, 2016). En este sen-
tido, si observamos la cartografia de la Figura
N°1 se puede ver que el despliegue estatal de
fibra o6ptica no llena homogéneamente el pafs,

sino que se concentra en determinados corre-
dores y deja extensas zonas sin iluminar. El
centro del pais aparece fuertemente conectado,
mientras que vastas areas de la Patagonia y el
norte profundo permanecen en construccién o
sin cobertura.

La red iluminada (en verde) sigue en gran me-
dida los trazados de las rutas nacionales y los
principales centros urbanos, mientras que los
tramos en construccién (amarillo) y sin ilumi-
nar (rojo) se concentran en zonas perifericas y
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fronterizas o de baja densidad poblacional. Esto
no es casual, la REFEFO opera sobre un territo-
rio ya diferenciado, reproduciendo en parte sus
asimetrias historicas. Al mismo tiempo, la pres-
encia de fibra desplegada pero ain no iluminada
sigue a que el Estado logr6 tender infraestruc-
tura en regiones postergadas, pero la activacién
efectiva de esos tramos queda sujeta a poste-
riores demandas, financiamiento o articulacién
con proveedores locales (ISP). Para observar en
mayor profundidad el despliegue de la REFEFO,
se sistematizaron durante el 2024 datos publi-
cos disponibles en el portal de ARSAT (AR-
SAT, s.f.) sobre kilometros de fibra tendida,
clientes ISP vinculados y poblacién alcanzada
por provincia.

La fibra oOptica se encuentra desplegada a la
fecha de este trabajo a lo largo de las 24 juris-

dicciones (incluyendo CABA) del territorio na-
cional a través de 990 operadores locales que
son alcanzados a través de la venta de capacidad
a pequenos operadores que logra diversificar la
sustentabilidad de la red de ARSAT. Esta vin-
culaciéon de la REFEFO con operadores locales
es una de las formas en las que ARSAT logra di-
versificar la produccion, generar desarrollo y au-
mentar la mano de obra especializada a través de
la red. En este sentido, seguin ARSAT se insta-
lan nodos en una determinada ciudad para que
los proveedores locales que son especialmente
empresas PyME y cooperativas relacionadas a
las telecomunicaciones se conecten y se encar-
guen de garantizar el servicio de conexién a In-
ternet hacia el consumidor final/hogar. La red
muestra una divergencia entre la vinculacién con
clientes, kilémetros desplegados y poblacién al-
canzada por provincia.

Figura N°2: Distribucion de la REFEFO a Nivel Nacional
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Fuente: elaboracion propia en base a los datos publicos de ARSAT

Del total de fibra optica desplegada (ver Figura
N°2), se observa una concentracion significativa
en la Provincia de Buenos Aires (20,8%), seguida
por Cordoba (9,5%), Entre Rios (7,6%), Santa
Fe (6,2%), Santiago del Estero (5,7%) y Santa
Cruz (5,3%). En conjunto, estas seis provincias
concentran el 55,1% del total de la red, mien-
tras que las dieciocho restantes retinen el 44,9%.
Entre estas ultimas, Tierra del Fuego (0,2%),
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (0,3%),
San Luis (0,9%) y Tucumaén (1,6%) presentan
los niveles mas bajos de despliegue.

Esta distribucién sugiere que la expansiéon de
la infraestructura no responde exclusivamente a
criterios demograficos o de densidad poblacional,
sino también a factores vinculados a la exten-
sién territorial, la necesidad de conectar regiones
periféricas y la logica de trazado de la red tron-
cal. En este sentido, la presencia de provincias
como Santiago del Estero o Santa Cruz entre
las de mayor participacion relativa indica que el
despliegue de la REFEFO combina criterios de
cobertura federal con decisiones estratégicas de
interconexion, mas que una simple reproduccion
de los principales centros urbanos.
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Figura N°3: Clientes vinculados a la REFEFO por Jurisdiccion

Distribucion de Cantidad de Clientes por Provincia
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Sobre la distribuciéon de los 990 clientes con
los que se vincula la REFEFO se presentan
también disparidades en torno a su distribu-
cién territorial. Si observamos la Figura N°3
los clientes/proveedores locales presentan una
distribucién similar con la salvedad de que la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires no presenta
datos sobre cuantos clientes vinculados existen
a los tramos desplegados por la REFEFO y
por otro lado, Buenos Aires (35,7%), Cérdoba

(5.4%), Entre Rios (6,3%), Neuquén (4.0%),
Salta (5,9%) y Jujuy (4,5%) son las provincias
que presentan méas cantidad de clientes vincu-
lados, acumulando entre si un 61% del total de
los clientes vinculados a la REFEFO. Por otro
lado, Tierra del Fuego y San Luis (0,7%), Chaco
(2,2%), San Juan (3,1%) y Catamarca y Chubut
con (1,9%) se presentan como las provincias con
menor cantidad de clientes vinculados a la red.

Figura N°4: Cantidad de poblacion alcanzada por la REFEFO por Jurisdiccion

Poblacién Alcanzada por Provincia
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Segun estimaciones de la empresa ARSAT, la
REFEFO actualmente conecta a 20 millones de
personas a lo largo de todo el territorio Ar-
gentino. Esta conectividad aumentada desde
ARSAT hay que aclarar que no es una conex-

i6n directa con la empresa, sino que la misma,
se da a través de la vinculaciéon de la empresa
con ISP locales para que instalen el tramo de
ultima milla y lleven conectividad hacia las dis-
tintas localidades del pais. En este sentido, estas
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20 millones de personas alcanzadas por la fibra
desplegada de ARSAT se distribuyen de forma
heterogénea a lo largo del territorio. Esta het-
erogeneidad pone de manifiesto que la expansién
de la infraestructura no se traduce linealmente
en niveles equivalentes de acceso, reforzando la
idea de que las desigualdades territoriales no s6lo
persisten, sino que se reconfiguran en el plano
digital.

La provincia de Buenos Aires (23,7%) y la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires (15,4%) y la
provincia de Cérdoba (13,3%) concentran en to-
tal més de la mitad de la poblacién alcanzada
por fibra de ARSAT con un 52,4% alcanzados.
y el resto de las jurisdicciones del pais un 47,6%
(ver. Figura N°4). Sobre el total de poblacion al-
canzada por provincia, la provincia de Tierra del
Fuego no presenta datos concretos sobre cuanta
es la poblacién alcanzada en su jurisdicciéon a
través de la REFEFO, y por otro lado, se ex-
cluy6 del anélisis el dato correspondiente a la
provincia de Neuquén, ya que los valores repor-
tados superan la poblaciéon provincial estimada,
lo que indica un posible error en la fuente de in-

formacién y evidencia limitaciones en la calidad
de los datos disponibles

Lo que en un principio se observaba en la car-
tografia (Figura N°1) de manera visual, el anali-
sis de estos tres graficos lo confirman cuanti-
tativamente. La concretacion de fibra optica,
clientes y poblacién alcanzada en Buenos Aires,
Coérdoba, Santa Fe y Entre Rios reproducen en
el plano digital, las desigualdades territoriales
histéricas del pais. La desagregacion regional
presentada en la Tabla 1 refuerza este diagnos-
tico: la region Centro concentra el 68,5% de la
poblacion alcanzada por la REFEFO, mientras
que Patagonia, NEA y Cuyo en conjunto apenas
superan el 18%. Pero también aparecen algunas
particularidades, provincias como Santiago del
Estero o Santa Cruz tienen un despliegue de fi-
bra relativamente alto, pero en menor cantidad
de clientes ISP vinculados. Esto sugiere que el
Estado logré tender infraestructura en regiones
periféricas, pero la activacién comercial de esa
fibra (a través de ISP) no sigui6 el mismo ritmo.
Queda entonces una tension entre la infraestruc-
tura desplegada y efectivamente utilizada.

Tabla 1: Distribucién regional de la REFEFO por fibra desplegada,
clientes ISP y poblacion alcanzada

Region Fibra Optica (%) Clientes ISP (%) Poblacién (%)
Centro 44,9 53,12 68,5
NOA 21,0 19,9 13,6
PatagoniaP 16,5 12,8 3,4
NEA 9,6 7.8 8,8
Cuyo 8,1 6,4 5,7

aLa Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) no reporta en las fuentes
publicas de ARSAT la cantidad de clientes ISP vinculados a la REFEFO, por
lo que el porcentaje correspondiente a la region Centro fue calculado exclusi-
vamente sobre las provincias con dato disponible. La poblacién alcanzada y la
fibra desplegada en CABA, en cambio, sf fueron incluidas en sus respectivos

indicadores.

b Datos de poblacion alcanzada en Patagonia no incluyen Neuquén ni Tierra
del Fuego por falta de informacién en la fuente.
Fuente: elaboracion propia en base a los datos publicados por ARSAT

La Tabla N°1 permite observar cémo se dis-
tribuye el despliegue de la REFEFO a nivel re-
gional en sus tres dimensiones: fibra tendida,
clientes ISP vinculados y poblacién que la em-
presa declara como “alcanzada” por la red.

La region del Centro concentra el 44.9% de la
fibra desplegada, el 53,1% de los clientes ISP y
el 68,5% de la poblacién alcanzada. Esto sugiere
que, al menos en términos de infraestructura de-
splegada y vinculaciéon comercial, el centro del
pais parte de una posicién més ventajosa.

El caso mas llamativo es el de la Patagonia. Alli
se desplego el 16,5% de la fibra (siendo el se-

gundo porcentaje mas alto) pero solo el 12,8% de
los clientes ISP y apenas el 3,4% de la poblacién
alcanzada. Esto indicaria que, si bien, el Estado
logré tender infraestructura en la regién, su ac-
tivacion comercial (medida por clientes ISP) y
su capacidad de alcanzar a la poblacién parece
més limitada. EI NOA, por otro lado, presenta
una distribucién mas pareja entre fibra (21%) y
clientes (19,9%). La poblacién alcanzada en esa
region representa el 13,6% del total nacional cu-
bierto por la REFEFO. NEA y Cuyo, se ubican
en el extremo inferior de los tres indicadores,
ambos concentran menos del 10% de la fibra,
menos del 8% de los clientes y menos del 9% de
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la poblacién declarada como alcanzada. Esta re-
gionalizacién no es casual, refleja la persistencia
del centro pampeano como ntucleo del despliegue
estatal de infraestructura (Manzanal, 2016) y
muestra la diferencia entre disponer de fibra ten-
dida (territorio material) y lograr su activacion
comercial (territorio inmaterial).

4 Intervencion estatal y dis-
putas territoriales: una
lectura politica de la in-
fraestructura digital

La Red Federal de Fibra Optica se presenta
como ejemplo para observar cémo las politicas
publicas no se gestan en el vaci, sino que detras
del despliegue de esta infraestructura digital se
da un proceso méas grande de configuracion terri-
torial y modificacion del modelo de acumulacién
que se estaba dando en la Argentina durante ese
periodo. El mapa de la REFEFO (Figura N°1)
va evidenciaba esta cuestion: las zonas ilumi-
nadas coinciden con los corredores productivos
y los grandes centros urbanos, mientras que las
areas sin cobertura o en construccién se ubican
en regiones periféricas.

Retomando para este trabajo la perspectiva de
que el territorio no se constituye como un sim-
ple soporte fisico donde transcurre la vida social,
sino como una construccién social que se encuen-
tra atravesada por las relaciones de poder, dis-
putas y distintos tipos de desigualdades sociales
(Mangano Fernandes, 2011; Manzanal, 2016), en
este marco, los datos analizados permiten obser-
var que la intervencion estatal, lejos de operar
sobre un territorio “vacio”, se inscribe en una es-
tructura socioespacial previa que condiciona los
resultados de la politica publica.

Durante la etapa neodesarrollista, en donde la
intervenciéon del Estado se incrementé sustan-
cialmente frente a otras etapas previas, el de-
spliegue de la REFEFO puede comprenderse
como una intervenciéon estatal que se encon-
traba orientada a disputar ese modelo desigual
de acceso a la conectividad, buscando revertir
los efectos que quedaron del régimen de acu-
mulaciéon neoliberal implementado en la etapa
previa. Desde este régimen neodesarrollista, la
red funciona no sélo como un instrumento que
buscaba ampliar la cobertura de conectividad,
sino también que buscaba dinamizar el entra-
mado productivo regional y local a través de la
vinculacién con empresas PyME a lo largo del
territorio.

A su vez, segin los datos relevados para el

ano 2010, el Instituto Nacional de Estadistica
y Censos (INDEC, 2011) registr6 un total de 4,7
millones de accesos a Internet en todo el pais.
Posteriormente, el informe técnico correspondi-
ente a 2015 evidencia una evolucién consider-
able, indicando que los accesos residenciales au-
mentaron a 14,6 millones (INDEC, 2015). Fi-
nalmente, para el cuarto trimestre de 2020, las
conexiones residenciales alcanzaron los 28,5 mil-
lones en el territorio argentino (INDEC, 2021).
Este incremento de la cantidad de accesos se dio
en un contexto en donde la expansién de la in-
fraestructura digital en Argentina a través de la
empresa, ARSAT y la implementacion del Plan
Argentina Conectada intenté federalizar el ser-
vicio. Si bien, no puede afirmarse que este au-
mento de accesos residenciales se deba exclusi-
vamente al resultado de este plan, su desarrollo
constituye una condicién habilitante del mismo
que al conectar a 990 proveedores ISP pequenos
y medianos facilit6 la oferta de la conectividad,
esto, especialmente durante los primeros anos
donde se extendi6 la gran parte del tendido de
fibra optica.

De esta forma, la vinculaciéon entre la in-
fraestructura troncal del Estado a través de AR-
SAT y estos proveedores adquiere una dimen-
sion central. Al proveer capacidad mayorista, la
REFEFO no opera tUnicamente como un canal
técnico, sino como una politica que viabiliza la
sustentabilidad y creacién de pequenas y medi-
anas empresas (PyMEs) y cooperativas a lo largo
del pais. Esas empresas, al encargarse de la al-
tima milla, se transforman en actores clave para
la capilaridad del servicio de internet.

La REFEFO permite observar cémo las de-
sigualdades territoriales también tienen su ex-
presiéon en el plano digital. Retomando la no-
cion de Mangano Fernandes (2011) del territo-
rio como totalidad que esti permanentemente
en conflicto. Los datos que arroja ARSAT so-
bre la REFEFO sobre la distribucion del tendido
y los clientes-ISP vinculados a la red muestran
una concentracion grande en Buenos Aires, Cor-
doba, Entre Rios, Santa Fé, Santiago del Estero
y Santa Cruz, mientras que el resto de provin-
cias presentan niveles menores de vinculacién
con clientes. De esta forma, el territorio digi-
tal argentino, se presenta como un espacio pro-
ducido y desigualmente distribuido. En este sen-
tido, la REFEFO no sélo interviene sobre estas
desigualdades, sino que también las reconfigura,
generando nuevas jerarquias en funcion de la lo-
calizaciéon de la infraestructura y la capacidad
de los actores locales para integrarse a la red.

Estos datos muestran que, si bien la REFEFO
amplia el acceso a Internet y fortalece la conec-
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tividad en distintas regiones, su implementacién
materializa tensiones territoriales historicas y
jerarquias socioespaciales, confirmando que la
infraestructura digital no es homogénea, sino un
espacio socialmente producido y en disputa.

5 Reflexiones finales

El despliegue de la REFEFO muestra cémo la
expansion de la infraestructura digital se puede
articular con la estructura territorial del pais.
La concentraciéon de fibra y de clientes en cier-
tas provincias refleja que, si bien la red buscaba
ampliar la conectividad, su implementacién se
inscribe en un territorio ya diferenciado y het-
erogéneo. La Tabla 1 lo sintetiza con claridad: el
Centro reine mas de dos tercios de la poblacién
alcanzada, mientras que la Patagonia (a pesar de
tener el segundo mayor despliegue de fibra) ape-
nas alcanza al 3,4%. Los conceptos de modelo y
régimen de acumulacién, asi como el de territo-
rio, permiten interpretar estos resultados como
parte de procesos mas amplios de intervenciéon
estatal, evidenciando cambios sustanciales en la
politica publica segin la orientacién econémica
de cada gestion.

Durante la etapa neodesarrollista (2010-2015),
el Estado asumié un rol marcadamente inter-
ventor para quebrar asimetrias heredadas, ab-
sorbiendo el costo hundido de la infraestructura
troncal; sin embargo, para viabilizar la red en
sus inicios, debi6 priorizar acuerdos con grandes
operadores privados consolidados. Con el cam-
bio hacia un régimen de acumulacién de corte
mas liberal (2016-2019), la politica se reorientd
hacia una logica facilitadora de la dinamica del
mercado: se fren6 la expansiéon de obra civil y
se priorizo la iluminacién de la fibra existente.
Es paraddjicamente en esta transicién donde el
vinculo con el entramado de PyMEs y cooper-
ativas, previsto en los origenes del plan, logré
materializarse a través del financiamiento de la
dltima milla, convirtiendo a los proveedores lo-
cales (ISP) en socios estratégicos para comer-
cializar la red. Finalmente, ante el shock de de-
manda provocado por la pandemia (2019-2020),
el Estado debio retornar a un rol fuertemente
financiador para actualizar la capacidad del sis-
tema y evitar la saturacion de los cientos de ISP
locales que dependian de la infraestructura.

La incorporaciéon del anéalisis cartografico de la
REFEFO permitié observar que estas tensiones
no son abstractas, sino que se materializan en el
territorio de manera visible. El mapa de la red
a diciembre de 2021 no solo muestra dénde hay
fibra optica desplegada e iluminada, sino tam-
bién donde no la hay, y esa ausencia es en si

misma una evidencia de las limitaciones estruc-
turales que toda politica publica enfrenta al in-
tervenir sobre un espacio desigual. Alli donde el
mapa aparece en rojo (“sin iluminar”) o amarillo
(“en construccion”) se expresan, en forma de in-
fraestructura faltante, las heredadas asimetrias
que el Plan Argentina Conectada buscaba re-
ducir pero no logré eliminar por completo.

Queda a futuro profundizar el anélisis incor-
porando otras variables o indicadores socioe-
conomicos y de infraestructura local (mapas de
desenvolvimiento de la fibra optica por parte de
privados) que permitan evaluar la relacién en-
tre la cobertura digital y si el despliegue de in-
fraestructura de ARSAT se realizo efectivamente
teniendo como objetivo la reducciéon de las de-
sigualdades sociales. Por otro lado, restaria a fu-
turo explorar cémo es la vinculacion de ARSAT
y la REFEFO con los ISP locales para indagar
la manera en la que impacta su vinculacién en
la dindmica de la cadena de valor de las teleco-
municaciones en nuestro territorio.

Si bien los datos actuales que se analizan en este
trabajo muestran que la red ofrece conectividad
a casi la mitad de habitantes del pais, el anali-
sis de esta relacion puede mostrar efectos adi-
cionales como la diversificacion de la producciéon
de servicios de Internet, la generacién de empleo
y mano de obra especializada en la tematica o
la dinamizacién de empresas regionales en los
eslabones de distribucién y prestaciéon del servi-
cio. En este sentido, la REFEFO no s6lo amplia
la conectividad, sino que reconfigura las condi-
ciones de desarrollo territorial, evidenciando el
caricter estratégico de la infraestructura digital
en la Argentina contemporanea. De esta forma,
la intervencién estatal dinamiza las economias
regionales, ya que la operacién de estos ISP lo-
cales fomenta la creacién de mano de obra y for-
talece el entramado productivo, operando direc-
tamente sobre la dimensién material de las de-
sigualdades en el territorio. Investigar a futuro
como contribuyen estas interacciones al desar-
rollo local y a la integraciéon de distintos actores
a la cadena de valor permitiria comprender de
manera mas total el alcance territorial y pro-
ductivo de la REFEFO.
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