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El desarrollo armdnico del pais en términos geogra-
ficos es una deuda pendiente desde el periodo de la
organizacion nacional. El conflicto entre la Ciudad de
Buenos Aires y el interior del pais paso por etapas de
mayor y menor intensidad, pero en ningun caso pudo
ser resuelto de un modo equilibrado y sostenible. Por
ello, en 1986, el presidente Raul Alfonsin planificé el
traslado de la Capital a Viedma-Carmen de Patagones;
en la vision refundacional de la Argentina democrética,
el pais tenia que orientarse hacia «el sur, el mar vy el
friox. El Proyecto Patagonia, que quedd inconcluso, no
debe entenderse como un hecho extraordinario, sino
en el marco de los conflictos estructurados en torno al
caracter federal del Estado argentino. Estos conflictos
son el punto de partida de la presente investigacién, de
candente actualidad ante las iniciativas de reconfigura-
cion de la relacién de la Nacidn y las provincias y entre
estas entre si.

En este articulo, Sabatto y Doberti indagan en las po-
liticas publicas de descentralizacion, aquellas que bus-
can dar una solucién a las problematicas asociadas a la
concentracion demografica, econdmica y administrativa
en la Ciudad de Buenos Aires. Para ello, parten de un
analisis histdrico de las tensiones entre el Interior y la
Capital. Pese a que el trabajo se destaca por un abordaje
comprensivo y completo de esta compleja cuestion, el
foco estd puesto en ciertas medidas adoptadas en las
Gltimas décadas: el Proyecto Patagonia y las reformas
estructurales de la década de 1990.

El articulo caracteriza luego el centralismo porteno,
también denominado «macrocefalia». Esta es la proble-



matica que las politicas descentralizadoras buscan resolver, por lo que los autores
describen de manera detallada los distintos aspectos del desequilibrio geografico
que caracteriza al Estado y la administracién publica. Se destaca particularmente la
dimensién demogrdfica, que es estudiada desde dos perspectivas: en primer lugar,
a partir de un enfoque comparativo que da cuenta del caracter excepcional de la
concentracion poblacional en la CABA; en segundo lugar, con un desarrollo sobre
el modo en que esta problematica se replica en las diversas provincias argentinas.
Ambas secciones estdn sostenidas en una revision estadistica y presentadas a tra-

vés de un anadlisis cuantitativo.

Estos apartados de investigacion empirica y revision histérica permiten a los au-
tores elaborar una tipologia de politicas de descentralizacion, que forma el punto
clave del texto. El articulo no concluye aqui, sin embargo, sino que identifica tam-
bién las principales variables que inciden en el diseno y la implementacién de esta
clase de medidas. Se construye de esta manera una herramienta para el estudio
de la descentralizacion, las diversas formas que puede tomar vy la pertinencia de su
aplicacién en la Argentina. Las conclusiones dan un cierre a lo planteado, con una
especificacion de algunas recomendaciones posibles en virtud de las clasificaciones
y variables expuestas.

Por ultimo, cabe senalar que si bien el pais se planted en forma temprana el
proposito de un equilibrio regional, corporizado en la maxima de Juan Bautista
Alberdi «gobernar es poblar», esto no fue efectivamente logrado. Este articulo
se destaca por tomar este diagndstico y establecer un marco concreto para el
analisis de politicas que conduzcan al Estado hacia un desarrollo arménico con
mayor equidad social.

Dr. Alejandro Miguel Estévez
Subsecretario del INAP
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Resumen

Este articulo busca establecer una tipologia de politicas publicas de des-
centralizacién e identificar los diversos factores que inciden en el dise-
no y en la implementacién de estas medidas en la Argentina. Existen en
este pais importantes desigualdades territoriales entre la capital y el inte-
rior, tanto en la distribucion demografica como en la estructura econémica
y administrativa. Esto ha generado obstdculos para un desarrollo arménico
y equilibrado del pais y ha sido la fuente de multiples conflictos vinculados a la
organizacion federal del Estado. A partir de este diagndstico, el articulo tiene como
objetivo identificar politicas que puedan reducir los efectos negativos de la con-
centracion demografica y la centralizacién politica, y analizar la pertinencia de su
aplicacién. Para ello, se estudiaron las principales alternativas de descentralizacion
que han sido proyectadas o desarrolladas en la Argentina, con especial atencion
en el periodo democratico. Se efectud también una revision estadistica y biblio-
grafica destinada a comparar el caso argentino con el de otros paises e identificar
variables que inciden en la descentralizacion. Se sistematizaron diez alternativas de
descentralizacion organizadas en tres categorias, y se definieron nueve elementos
a considerar en politicas publicas de este tipo.

Palabras clave
Descentralizacidn, gobierno federal, politicas publicas, ciudades capitales.

Abstract

This article aims to establish a typology of public policies of decentralization and
to identify factors that influence the design and implementation of such measures
in Argentina. In this country, there are many significant geographical inequalities
between the capital city and the interior, both in the demographic distribution
and in the economic and administrative structure. This has created obstacles to a
balanced development of the country and has been the source of many conflicts
related to the federal organization of the State. Because of this diagnosis, the arti-
cle aims to identify policies that might reduce the negative effects of demographic
concentration and political centralization, and to analyze the advisability of their
application. In consequence, the main decentralization alternatives that have been
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projected or developed in Argentina were studied, paying close attention to the
democratic period. In order to compare this case with other countries and to identi-
fy variables that may affect decentralization, a statistical and bibliographical review
was conducted. The article found ten decentralization alternatives, organized in
three categories, and defined nine elements to be considered in such public policies.

Keywords
Decentralization, federal government, public policies, capital cities.
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Introduccion

La Republica Argentina es un pais con un fuerte desequilibrio en la distribucion
geografica de su poblacidn. De acuerdo al Censo de 2010, cerca del 7 % de los
argentinos vive en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, la capital del pais; casi
el 34 % lo hace en el Area Metropolitana que esta ciudad conforma junto con el
conurbano; aproximadamente el 40 % de la poblacién vive en la Provincia de
Buenos Aires. Esta cuestion ha sido mencionada como un problema estructural
del pais, no sélo en el ambito académico, sino también por gran parte del arco
politico. La Capital es la sede de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y en
ella funcionan todos los ministerios, asi como buena parte de las instituciones
publicas. También se ubican en la Capital las sedes centrales de las grandes empre-
sas nacionales e internacionales, los principales bancos, asi como las asociaciones
profesionales y las centrales sindicales y empresariales.

No puede dejar de remarcarse la amplia variedad de problematicas implicadas en
esta concentracion poblacional, que se denomina «macrocefalia» (Vasconcelos,
2015). La dimensién econdmica de esta cuestion es clave: la amplia concentracion
industrial en el conurbano, asi como la desigualdad en términos de inversidn publi-
ca, han promovido un crecimiento del territorio, impidiendo el desarrollo arménico
del pais (Ortells Chabrera, 1993). Pueden mencionarse también las dimensiones
sanitarias, de seguridad, habitacional, entre otras. La desigualdad territorial se
expresa de diversos modos y ha fortalecido el caracter periférico de las provin-
cias del Interior, generando un «area despoblada» (Cao y Vaca, 2006) en continuo
deterioro.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico 1
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Si bien a lo largo de la historia argentina hubo distintos proyectos de descentrali-
zacion, tuvieron diferentes niveles de concrecién y de éxito. En términos generales,
puede definirse a la descentralizacién como un proceso multidimensional por el cual
el Estado transfiere recursos, responsabilidades o autoridad (Falleti, 2005), desde
niveles mds altos de gobierno hacia niveles mds bajos o hacia fuera del Estado, en
organismos autdrquicos o en el sector privado (Von Haldenwang, 1990). Al ser un
proceso multidimensional, la descentralizacidn se vincula con diversos campos:
economico, representativo, cultural, administrativo, etcétera.

La descentralizacién implica una transformacion interna del Estado, asi como de
las relaciones que el Estado establece con la sociedad civil. También puede enten-
derse como un cambio en el vinculo entre el Estado y el medio fisico. Esta ultima
dimension es resaltada cuando se trata de la dimensidn geografica o territorial
de estos procesos. Por ejemplo, el traslado geografico de la capital nacional a una
nueva jurisdiccion es un formato especial de descentralizacion geografica, que no
contempla el traspaso de funciones o responsabilidades a unidades de menor nivel,
sino el desplazamiento del dmbito central a otro territorio.

El traslado de una capital debe ser entendido como parte de un proceso de des-
centralizacién en tanto constituye una importante transferencia de autoridad,
responsabilidades y funciones dentro de un mismo nivel administrativo pero
hacia un territorio distinto, a lo que se debe sumar que todo proceso de despla-
zamiento geogrdafico de la capital implica una fuerte transformacion territorial,
especialmente en la zona que pasa a convertirse en nueva capital o adoptar
funciones que previamente no poseia. Es importante entender la mudanza de la
capital como un proceso de deslocalizacién, un proceso que no implica transfe-
rencia de autoridad, sino simplemente un traslado geografico (Palma y Rufian,
1993); pero este proceso debe entenderse en relacién con el concepto general
de descentralizacion. Debe considerarse que la deslocalizacion implica el forta-
lecimiento de territorios del interior del pais, por eso en este articulo se estudian
los dos procesos en paralelo: la «descentralizacion » en referencia al traspaso de
autoridad y responsabilidades, y la «descentralizacién geografica» para mencio-
nar casos de traslado o relocalizacion.

Cuadernos del INAP
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En conclusidn, es importante destacar la dimensién sociodemografica o poblacio-
nal, que resulta de particular interés en el caso argentino, debido a la importante
concentracién de la poblacién en la Capital y el Area Metropolitana. No es posible
considerar la centralizacion de actividades administrativas en la Capital sin tener
en cuenta esta dimensidn; en consecuencia este articulo parte del estudio de la
situacion poblacional de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, con el objetivo de
identificar y analizar los elementos legales, institucionales y politicos que deben
tenerse en cuenta en proyectos de descentralizacion geografica del Estado na-
cional argentino; como asi también busca identificar las modalidades alternativas
de descentralizacion, haciendo hincapié en los procesos de traslado de capitales,
y analizar la pertinencia de un proyecto de este tipo en el caso argentino.

Para desarrollar estos objetivos, se dividid el articulo en seis apartados:

1) ANTECEDENTES. Se presenta un marco general de la historia de la des-
centralizacion geogrdfica en la Argentina, con especial énfasis en la etapa
democrética,

2y 3) COMPARACION INTERNACIONAL Y SITUACION EN LAS PROVINCIAS. Se realiza
un estudio empirico de la situacion poblacional de la capital argentina, a
partir de dos niveles comparativos: las capitales de los diferentes paises del
mundo y las capitales provinciales de la Argentina.

4) OPCIONES DE DESCENTRALIZACION. Se analizan distintas alternativas de
descentralizacién a partir del estudio de las reformas estructurales y las
comparaciones realizadas en los apartados 2 y 3.

5) ELEMENTOS A CONSIDERAR EN PROCESOS DE DESCENTRALIZACION. Se iden-
tifican y caracterizan los elementos fundamentales de los procesos de
descentralizacidn.

6) CONCLUSIONES. Se presentan las conclusiones generales del estudio.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico
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Antecedentes

La historia de la Argentina, desde la Independencia hasta el presente, estd signada
por un fuerte desequilibrio politico, econdmico vy social entre Buenos Aires vy el
Interior. Cao y Vaca (2006) sostienen que la consolidacién del Estado nacional a
partir de la Batalla de Pavdn, que en 1861 marco el predominio de Buenos Aires,
itico y econdmico. Este acuerdo

se establecié en virtud de un pacto implicito po
definid el reconocimiento de la hegemonia portena por parte del Interior, y de la
legitimidad de las clases dominantes provinciales por parte de Buenos Aires, la
organizacion de la economia en torno al puerto de la Capital, y la articulacion de
subsidios a provincias en estado de crisis.

Debe entenderse, en este contexto, que si bien el Proyecto Patagonia de 1986 es
el plan mds conocido de traslado de la capital argentina, no es el primero. Existen
antecedentes de los anos previos a la declaraciéon de Independencia, en particular
las Instrucciones del Afo XIIl que los diputados de la Provincia Oriental llevaron
ante la Asamblea del afo XIII, que en su articulo 19 reclaman que el gobierno
nacional se instale fuera de Buenos Aires'. Desde la Independencia, las Provincias
Unidas del Sur se vieron sumidas en un fuerte enfrentamiento por la soberania
sobre el puerto de Buenos Aires, de la que dependia la organizacién econémica
del pais. Luego de la Batalla de Caseros, el Estado de Buenos Aires se separé de la
Confederacién Argentina, la liga de provincias de la que formaba parte en el pro-
ceso de organizacion nacional. Esto tuvo consecuencias directas sobre la cuestion
de la capital, ubicada dentro del estado bonaerense: la Confederacién paso a tener

1 Disponible en http://www.chasque.net/vecinet/instru13.htm
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su capital en la ciudad de Parand, Entre Rios, en el periodo del enfrentamiento con
Buenos Aires, que durd entre 1852 y 1861. El punto final fue marcado por la Batalla
de Pavdn, en la que triunfé el Estado de Buenos Aires, dando paso a la unificacion
nacional. En el ano 1882 se federalizo la ciudad de Buenos Aires, que dejo de ser
parte de la provincia homdnima y se convirtié en Capital Federal de la Argentina.

En el ano 1972, el gobierno de facto de Lanusse promovio el inicio de un plan de
mudanza de la capital, si bien sin destino determinado (Decreto Ley N.° 19.610,
1972). En el mismo sentido, en 2014, la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner
propuso publicamente la mudanza de la capital a Santiago del Estero; este proyecto
no tuvo posteriores avances. En la Reforma Constitucional de 1994, la ciudad de
Buenos Aires tuvo su mayor transformacién institucional desde la federalizacion:
se convirtié en Ciudad Auténoma, con un régimen especial, similar al provincial,
y pasé a contar con una constitucion propia. El cargo de Intendente, que era ele-
gido directamente por el Presidente de la Nacion, fue reemplazado por el de Jefe
de Gobierno, votado democraticamente por el pueblo de la ciudad. En 2016, el
presidente recientemente electo, Mauricio Macri, aumentd la coparticipacion de
la Capital en un 167 % por un Decreto de Necesidad y Urgencia (Decreto 194/2016,
19 de enero de 2016). La concentracién poblacional en el Area Metropolitana de
Buenos Aires también ha sido abordada por proyectos de regionalizacién de la
provincia homdénima, que plantean la division del territorio bonaerense en varias
partes (Malamud, 2017; Gahn, 2015).

La cuestion de la capital volvid a formar parte del debate politico cuando, en la
campana electoral de 2019, Alberto Fernandez, candidato del Frente de Todos,
anuncid el proyecto de creacidn de 24 capitales alternativas, una en cada provincia
del interior y dos en la provincia de Buenos Aires. De acuerdo al presidente Fernan-
dez, el gabinete se trasladaria regularmente a las distintas capitales. A su vez, el
proyecto concibe el traslado de algunas instituciones publicas a ciertas provincias.
Este proyecto fue remitido al Congreso Nacional por el Poder Ejecutivo Nacional,
citando como propdsitos «dar cabal sentido a las politicas de descentralizacion
y federalizacién» (Oficina Nacional de Presupuesto, 2020:45); en septiembre de
2020, el Senado dio media sancién al proyecto. Al momento de elaboracion de este

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico
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articulo, todos los proyectos de deslocalizacién de la capital han quedado incon-
clusos. Se debe prestar particular atencion, sin embargo, al Proyecto Patagonia,
que ha sido, hasta la fecha, el programa mas avanzado.

El Proyecto Patagonia debe entenderse dentro de la orientacion refundadora que
guiaba al gobierno alfonsinista, vinculada a su vocacién de construir bases sélidas
para una democracia estable en la Argentina: la Segunda Republica. La mudanza
de la capital no sélo aparecia como un proyecto ambicioso que buscaba incidir en
el debate publico, sino que tenia importantes consecuencias econdémicas y geopo-
Iiticas. La mudanza a la Patagonia implicaba una ruptura con la centralidad de
la Pampa en la organizacion general de la economia nacional, que no habia sido
verdaderamente disputada por un siglo; ademas, una capital que mirara hacia «el
Sur, el frio y el mar» (en palabras del presidente Alfonsin) necesariamente guardaba
una relacién mas cercana con las Islas Malvinas, a tan solo cinco anos de la Guerra
(Amicci, 2012; Roulet, 1987).

La derrota en las elecciones legislativas de 1987, el rebrote inflacionario de 1988
y la creacion del fallido Plan Primavera quitaron capacidad de maniobra al gobier-
no de Alfonsin. En los afos siguientes, la crisis econémica y los levantamientos
militares serian la mayor preocupacion de los gobiernos argentinos. Sin embargo,
durante la década de 1990 se realizd una profunda transformacion del Estado,
particularmente en la relacién entre el gobierno nacional y las provincias. Este
proceso es muchas veces denominado «reforma estructural» o «reforma estatal»
(Gerchunoff y Torre, 1996; Heredia, 2003), pero se trata de una reforma con un
sentido especifico: la contraccion del estado nacional, en el marco de un modelo
neoliberal o de valorizacién e internacionalizacién financiera (Arceo y Basualdo,
2002). Esta contraccion se realizé a través de varios procesos: privatizacion del
aparato productivo estatal, desregulacioén, tercerizacidn de las funciones de apoyo
del estado, reduccion del personal y descentralizacién de los servicios publicos
(Oszlak, 2003). La descentralizacién de servicios no se desarrollé en el vacio, sino
dentro de un marco especifico, que condiciond no sélo la direccidon sino también
la efectividad de la medida. Desde el enfoque neoliberal, la descentralizacién es
considerada como una politica destinada a desmontar un estado ineficiente, pro-
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ceso que es justificado como «modernizacién» de la administracién publica (Von
Haldenwang, 1990).

Este proceso debe entenderse como una delegacién administrativa, pero es par-
ticularmente importante la dimensidén econdmica, en tanto el traspaso al nivel
subnacional de ciertos servicios, en particular el de salud y educacién, se vieron
motivados por una transformacion en el régimen de coparticipacion. En el caso de
la educacidn, hasta que se concretd la transferencia de un servicio a una provin-
cia, la Secretaria de Hacienda retuvo un porcentaje equivalente al costo de dicho
servicio de la participacion de esta jurisdiccion en la distribucion secundaria de la
coparticipacion; a su vez, el monto neto que la provincia recibia no era nunca menor
al promedio del recibido durante 1991. En el caso de la salud, se justificé el traspaso
en la mayor capacidad financiera de las provincias debido al nuevo régimen de
coparticipacién federal (Cetrangolo y Gatto, 2002). Si bien existe una delegacion
de funciones y responsabilidades hacia el nivel provincial, la autoridad nacional
continud ganando potestad sobre la recaudacion, en lo que Braceli y Braceli (2010)
denominan un transito progresivo hacia una estructura unitaria.

El predominio de objetivos financieros por sobre una mejora de la calidad de los
servicios publicos es caracteristica de modelos orientados por un enfoque neo-
liberal; en este sentido, Oszlak (2003) menciona que el resultado es «un menor
estado, no necesariamente mejor estado». Ademds, debe considerarse como una
herramienta politica, en tanto se utilizd para aumentar el poder de ciertos actores
aliados al gobierno nacional o para reforzar relaciones de clientelismo y patronaz-
go politico (Cao y Vaca, 2007). Debe tenerse en cuenta el caracter privatista del
gobierno nacional, y la orientacién neoliberal que lo guiaba, en el sentido en que
el objetivo general era transformar la relacién entre el Estado y el mercado, debi-
litando al primero. La descentralizacién hacia las provincias era entendida como
una transferencia de responsabilidades y funciones hacia entidades mas débiles
en términos politicos y econdmicos (Braceli y Braceli, 2010).

Fueron las dreas de Salud y Educacidn las que encarnaron mayoritariamente la
descentralizacion neoliberal de la década de 1990. En el ambito sanitario, se destaca
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la transferencia de hospitales e institutos del menor y la familia al nivel provincial.
Debe destacarse, sin embargo, que sélo veinte hospitales fueron transferidos, ya
que la mayoria se encontraba ya bajo administracion de los gobiernos provinciales.
De las instituciones transferidas, mas de la mitad se hallaban en la capital (Cetran-
golo y Gatto, 2002).

En el ambito educativo, debe hacerse hincapié en la transferencia de las escuelas
secundarias e institutos de formacién docente a las provincias en 1991, asi como la
Ley Federal de Educacion de 1993, que establecia el marco general para una reorga-
nizacion de la educacién publica, en la cual las provincias se convertian en garantes
del acceso de la poblacion a este servicio publico, asi como responsables principales
de su administracion: la parte mayoritaria del gasto publico en educacién pasé
a ser de las provincias, mientras que el estado nacional redujo fuertemente su
participacion (Ley N.° 24195, 29 de abril de 1993). Debe notarse que la educacion
universitaria quedd excluida de este esquema, que en términos generales implicd
una fuerte descentralizacion educativa (Cetrangolo y Gatto, 2002). En 1994, se
firmd el Pacto Federal Educativo, que no establecid criterios especificos de distri-
bucidn de los recursos; a partir de entonces, el Estado nacional tuvo una menor
participacion en el gasto publico destinado a educacidn, mientras que las provincias
lo aumentaron. Debido a esto, y en consonancia con lo remarcado anteriormente
acerca de la relacion entre descentralizacion y coparticipacion, puede senalarse
un «centralismo de los recursos y federalismo de los gastos» (Claus, 2019). Pese a
que la justificacion general de las descentralizaciones se basaba en la posibilidad
de dar un servicio mas eficiente y de mejor calidad, en tanto la administracion del
servicio era realizada por un estado subnacional, mas cercano al usuario, no se ha
comprobado que estas mejoras hayan sido efectivas2. Como se ha senalado, estos
objetivos fueron planteados discursivamente pero no concretados en la realizacién
de los proyectos descentralizadores, que se basaron en una visién neoliberal priva-
tista, construida en torno al «mito del estado minimo» (Oszlak, 2003).

2 En las evaluaciones de calidad educativa realizadas por el Ministerio de Educacion de la Nacién, no
se observd una mejora de la prestacion del servicio de ensenanza y si se noté una constante desigualdad
de los resultados asociada al nivel socio-econdmico provincial.

Cuadernos del INAP



Dante Sabatto y Juan Ignacio Doberti

Estos casos deben ser entendidos como los mas representativos del modelo es-
tudiado. Permiten, a su vez, entender el modo en que la politica especifica de des-
centralizacién de un servicio determinado se da en un marco mayor de orientacion
general del Estado. A |a vez, debe entenderse que la delegacién administrativa
y fiscal de esta década se producia en paralelo a un avance del Estado nacional so-
bre cierta soberania de las provincias, en particular a partir del Pacto Fiscal | (Braceli
y Braceli, 2010). Es importante tener en cuenta que la orientacion neoliberal, que
considera que un menor estado es siempre preferible (Oszlak, 2003) no es el tnico
enfoque posible de un programa de descentralizacion.

A esto es necesario agregar que las delegaciones administrativas de los anos 90 no
fueron efectivas en términos de lograr un estado mas democratico, transparente
y eficaz. Cao y Vaca (2007) sostienen que esto se debid a la subordinacién de estos
objetivos a finalidades econdmicas y sobre todo politicas, en particular vinculadas
a garantizar la supervivencia de ciertos actores del sistema politico, asi como a un
abordaje «infantil» del proceso descentralizador en si. Cetrangolo y Gatto (2002),
a su vez, indican que hubo un manejo irresponsable en términos fiscales, en el que
destacan como principal error el hecho de que se asignaran recursos fiscales a las
provincias antes de delegar a ellas responsabilidades de prestacién de servicios.
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La comparacion internacional

Con el objetivo de realizar una comparacién internacional sobre la cuestion de la
macrocefalia de la capital, se realizé un relevamiento estadistico de las capitales de
todos los paises del mundo, estudiando el porcentaje que la poblacién de la capital
representa sobre el total de la poblacién del pais. También se estudid si se trataba
de la ciudad mas poblada. En todos los casos en que fue posible, se considerd el
Area Metropolitana o la conurbacién formada por dicha capital. En el caso de |a
Argentina, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y los distritos del conurbano bo-
naerense forman el Area Metropolitana de Buenos Aires, la aglomeracién urbana
mas poblada del pais, con 13,6 millones de habitantes, que representan un 33,4 %
de la poblacién nacional, de acuerdo al Censo de 2010.

En la mayoria de los paises, la capital es la ciudad mds poblada; esta situacién se
da en el 80,7 % de los casos. Si a esto se suman las capitales que constituyen la
segunda ciudad mas poblada, el nimero de casos asciende a 88,1 %. Sin embargo,
debe destacarse que el porcentaje de la poblacion argentina que reside en la capital
es particularmente alto: el 85,1 % de los paises tienen una proporcién menor de
habitantes en su capital.

La media® de porcentajes de poblacién en la capital sobre el total del pais es de
21,4 %, menor que la argentina en forma notoria. La mediana“ es alin menor:
16,0 %. La poblacién mundial que vive en ciudades capitales es el 7,5 % de la pobla-

3 La media estadistica es una medida que se obtiene sumando el total de casos de una distribucion,
y dividiendo dicha suma por el nimero de casos. Coloquialmente se la denomina “promedio”.

4 La mediana estadistica es un valor que se obtiene ordenando una distribucion funcional (en este
caso, poblacion de paises) de menor a mayor y seleccionando el caso que divide dicha distribucién en
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cion mundial total; adn omitiendo a India y China, paises que concentran aproxima-
damente el 35 % de la poblacion global, este niimero se eleva solo hasta el 10,6 %.

Tabla 1. Medias de poblacién de la capital en valores absolutos y como
porcentaje de la poblacién del pais, para quintiles de poblacién de 218 estados

Porcentaje que vive

Quintil Poblacion de la capital en |a capital
1 71.210 353%
2 694.360 251%
3 1.963.004 253%
4 2.538.213 11,5%
5 8.435.274 9,7%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de World Population Review.

La Argentina se encuentra entre los paises con mas habitantes del mundo, si bien
su densidad de poblacidn es baja debido a la extensidn de su territorio, ubicandose
en el quinto quintil®> de acuerdo al nimero de habitantes, es decir, en el 20 % de
paises con mayor poblaciéon. En dicho quintil, la media de poblacién de la capital
es de 8.435.274 habitantes, cerca de la mitad de los que tiene Buenos Aires. El
porcentaje promedio que estos representan respecto al total del pais es de 9,7 %,
es decir, menos de un tercio de lo que los portenos representan sobre el total
de argentinos. Tanto en términos absolutos como relativos Buenos Aires es una
ciudad con una poblacién particularmente elevada cuando se la compara con las
capitales de otros paises similares.

dos partes iguales (o, si se trata de un nimero par, el promedio de los dos casos). Se suele utilizar junto
a la media por ser menos sensible a los casos extremos.

5 Los quintiles son medidas estadisticas que se obtienen ordenando una distribucién funcional (en
este caso, poblacién de paises) de menor a mayor, y dividiéndola en cinco partes iguales. El primer quintil
incluye el 20 % de paises con menor poblacion; el segundo, el 20 % siguiente; etcétera.
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Si bien la media de poblacién de las capitales americanas es mas alta que la del total
mundial (1.140.537 para este Ultimo, 3.366.338 para el continente americano, lo que
representa casi el triple) el AMBA sigue estando muy por encima de la media. Lo
mismo puede decirse sobre los porcentajes: la media de porcentajes del continente
americano es algo mas alta que la mundial (21,4 % esta, 24,3 % la americana) pero
esa cuestion no basta para explicar el caso argentino, que también se encuentra
por encima de la media en este caso.

En términos generales, el porcentaje de poblacidn de un pais que vive en la ca-
pital se reduce al aumentar la poblacién total. En el primer quintil, el 20 % de
paises con menor poblacidn, la media de poblacidn que vive en las capitales es
de 35,3 %, mientras que en el quinto, es de 9,7 %, casi 26 puntos porcentuales
menor. Sin embargo, la poblacidn que reside en el AMBA no sélo supera la media
del propio quintil, sino que es mayor que la de cualquier quintil (aun excluyendo
las ciudades-estado y aquellos paises con menos de 100.000 habitantes, que por
su naturaleza tienen una alta concentracién poblacional).

Tabla 2. Medias de poblacién en valores absolutos y como porcentaje de la
poblacién del pais, para quintiles de poblacion de 195 estados, excluyendo
aquellos con menos de 100.000 habitantes y ciudades-estado

Porcentaje que vive

L en la capital
1 157.548 251%
2 1.080.658 269%
3 1.743.720 17,7 %
4 2.999.562 11,7 %
5 9.254.615 9,8%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de World Population Review.
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Puede resultar Gtil una comparacién mas profunda con ciertos paises, cuyas ca-
racteristicas son comparables con las de la Argentina; se seleccionaron los paises
del continente americano que pertenecen al mismo quintil poblacional: Estados
Unidos, Brasil, México y Colombia.

Tabla 3. Comparacidn entre los paises de mayor poblacion
del continente americano

% de la
Capital Poblacion Poblacion capital
P total de la capital sobre el
total

Estados Unidos Washington, DC 331.002.651 6.280.487 19%
Brasil Brasilia 212.559.417 4.645.843 22%
México Ciudad de México 128.932.753 21.672.000 16,8%
Colombia Bogota 50.882.891 10.978.360 21,6%
Argentina Buenos Aires 45.195.774 15.594.428 345%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de World Population Review.

El AMBA no es la aglomeraciéon mas poblada entre estas, ya que es superada por
Ciudad de México. Sin embargo, en términos porcentuales, la duplica, y es la capital
con mayor proporcion de la poblacién total por cerca de 13 puntos porcentuales.

Entre estas cinco ciudades, cuanto mayor es la poblacién total menor es el por-
centaje que reside en la capital. Si bien se ha indicado la existencia de una cierta
tendencia en este sentido a nivel mundial, existe un factor importante que explica
este fendmeno para los casos seleccionados. Washington, D.C. y Brasilia fueron
fundadas con el propdsito explicito de convertirse en capitales, mientras que Ciu-
dad de México, Bogota y Buenos Aires existian previamente a ser capitales de sus
respectivos paises. Washington, D.C. fue constituida por el Acta de Residencia, un
estatuto adoptado por los Estados Unidos en 1790. Hasta ese momento, la sede
de gobierno se ubicaba en Philadelphia; el Acta establecié la creacion de un distrito
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federal (el Distrito de Columbia), independiente de todo estado. Con la muerte de
George Washington en 1799, la ciudad adoptd su nombre. (Stefanelli, 2011). Esta
capital cuenta con una particularidad: es planificada, pero al mismo tiempo ha sido
la capital del pais casi desde su fundacion. Washington, D.C. es la sexta ciudad mas
poblada del pais.

El caso de Brasil tiene diferencias y similitudes con el de Estados Unidos; si bien en
ambos casos la ciudad capital fue construida especialmente para este fin, Brasilia
fue creada con gran posterioridad a la independencia del estado. Hasta mediados
del siglo XX, la capital se ubicaba en Rio de Janeiro. Durante la presidencia de
Kubitschek (1956-1961), de tendencia desarrollista, se impulsé la creacién de una
nueva capital alejada de la costa, con el objetivo de lograr una mayor integracion
geogriafica del pais. Este traslado se concretd en 1960. (Amicci, 2012). Brasilia es
la tercera ciudad mas poblada de Brasil, luego de San Pablo y Rio de Janeiro, la
antigua capital. El Area Metropolitana de Rio de Janeiro tiene 12.280.702 habitan-
tes, que representan un 5,8 % de la poblacién total; es decir que alin sin tener en
cuenta el traslado de capital a una ciudad planificada, el caso brasileno es de una
concentracion poblacional mucho menor que el argentino.

Bogotd, Ciudad de México y Buenos Aires no son capitales planificadas. Este factor
puede explicar en gran medida que su poblacién sea mucho mayor a las dos ciuda-
des antes mencionadas, no sélo en términos relativos a la poblacién total del pais,
sino también en absolutos. El caso colombiano se distingue de los demds debido
a que se trata de un pais unitario, aunque debe destacarse que se ha dado un
importante proceso de descentralizacion a partir de la década de 1990 (Restrepo,
2004). Otro tanto puede decirse de México, cuya descentralizacion es aun anterior.

Bogota y Ciudad de México constituyen casos comparables con Buenos Aires, si
bien debe reiterarse que ambas representan un porcentaje de la poblacién total
del pais menor que esta Ultima. Es importante tener en cuenta que ambos paises
tienen particularidades que los distinguen del caso argentino. Pero es también
importante tener en consideracidon que ambos paises han desarrollado programas
de descentralizacion de largo plazo que han configurado una menor centralizacion.

Cuadernos del INAP



Dante Sabatto y Juan Ignacio Doberti

También es posible establecer una comparacion entre el traslado de la capital bra-
silena a Brasilia en 1960 v el proyecto fallido de traslado de la capital argentina
a Viedma-Carmen de Patagones en 1987. Al respecto, Amicci (2012) sostiene que
existen cuatro factores, presentes en el proyecto de Kubitschek y ausentes en el
de Alfonsin, que explican el diferente destino de ambos traslados: histérico-tradi-
cionales (Brasil tiene una historia de traslados de capitales estatales e incluso de
la capital nacional de Bahia a Rio de Janeiro); econdmicos (vinculados a la situacion
del pais en el momento del traslado); politico-sociales (en relacién al consenso
social y la estabilidad del sistema democratico); y simbdlicos y comunicacionales
(asociados a la organizacién de mecanismos destinados a generar un clima social
de apoyo al proyecto).

El caso de Buenos Aires es excepcional: si bien existen otros estados, incluso cer-
canos geogrdficamente, que tienen niveles cercanos de concentracién demografica
en la capital, se trata en general de paises con poblacién total mucho mas reducida.
Entre ellos, se destacan Per, Chile, Paraguay y Uruguay.

Tabla 4. Comparacién entre Perd, Chile, Paraguay y Uruguay

9
: Poblacion Poblacion & dela

ez total dela capital | <@Pitalso-

P bre el total

Peru Lima 32.971.854 10.719.188 32,5%
Chile Santiago de Chile 19.116.201 6.767.223 354%
Paraguay Asuncion 7.132.538 3.336.562 46,8%
Uruguay Montevideo 3.473.730 1.947.604 56,1%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de World Population Review.

Santiago de Chile, Asuncién y Montevideo tienen mas poblacién relativa que Bue-
nos Aires, aunque no puede decirse lo mismo en términos absolutos. Chile per-
tenece al cuarto quintil poblacional, Paraguay al tercero y Uruguay al segundo. Si
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bien la poblacién residente en las capitales de todos estos casos estd por encima
de las medias de los respectivos quintiles, no es particularmente (til establecer
una comparaciéon con Argentina debido a la gran diferencia de la poblacién total.
El caso de Lima es distinto, ya que la poblacion de Pert es menos disimil a la de
Argentina y la concentracidn en la capital es similar a la de Buenos Aires. Estos
datos permiten matizar relativamente la excepcionalidad de la macrocefalia por-
tena, en tanto demuestran una cierta tendencia hacia esta problemdtica en otros
paises de Sudamérica. Sin embargo, Argentina destaca en comparacion con otros
paises de poblacién mayor.

En sintesis, Buenos Aires constituye un caso excepcional en términos de concen-
tracién poblacional, concentrando el 34,5 % de la poblacién nacional. La Argentina
se destaca entre los paises mas poblados del mundo por la hipertrofia demogrdfica
de su capital, y aiin constituye un caso sobresaliente sin controlar por la poblacion
total del estado. Sin contar las ciudades-estado, se encuentra en el puesto ndmero
29 de capitales que mas porcentaje de la poblacién nacional concentran. En térmi-
nos absolutos, es la décima capital mds poblada del mundo.
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La situacidn en las provincias

La Ciudad de Buenos Aires se separd juridicamente de la provincia homdnima en
1882, con su federalizacién, y obtuvo su autonomia en 1994, en un proceso de
democratizacion en el que el pueblo de la ciudad comenzd a elegir su propio Jefe
de Gobierno y representantes en el Senado nacional. Este apartado busca realizar
una sucinta comparacién entre las capitales provinciales de la Argentina, lo que
resulta util a la hora de considerar la descentralizacién y la deslocalizacién geo-
grafica debido a que estas implican transformaciones en las relaciones reciprocas
entre el estado federal y los niveles subnacionales.

A continuacidn, se incluye una tabla con la poblacién de las 23 provincias y de sus
respectivas capitales. Ademas, la tabla incluye el porcentaje de poblacién de la
provincia que reside en la capital. En todos los casos en los que corresponde, se
utilizd el Area Metropolitana o conurbacién que incluye la capital.

Tabla 5. Poblacién de las 23 provincias argentinas y de sus capitales,
en valores absolutos y porcentuales

- : Poblacion Poblacion
Provincia Capital S :
provincia capital
Buenos Aires LaPlata 15.625.083 787.294 50%
Cordoba Cdrdoba 3.308.876 1.468.842 Lh L%
Santa Fe Santa Fe 3.194.537 490.171 153 %
Mendoza Mendoza 1.738.929 937.154 539%
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Provincia Capital Pobla_ci{:n Pobla_cién Porcen-
provincia capital taje
Tucuman 5an Miguel 1448188 794327 54.8%
de Tucuman
Entre Rios Parana 1.235.994 264.076 214%
Salta Salta 1.214.441 539.187 44,4 %
Misiones Posadas 1.101.593 319.469 29,0%
Chaco Resistencia 1.055.259 385.726 36,6%
Corrientes Corrientes 992.595 346.334 349%
3;"2;9;0 Santiago del Estero 874.006 360.923 413%
San Juan SanJuan 681.055 461.213 67,7%
Jujuy zzrj‘jil\;’ador 673.307 310.106 46,1%
Rio Negro Viedma 638.645 73.322 11,5%
Neuquén Neuquén 551.266 318.541 57.8%
Formosa Formosa 530.162 222.226 419%
Chubut Rawson 509.108 139.236 273%
San Luis San Luis 432.310 298.069 68,9 %
Catamarca fgﬁng;”Ca:t‘ﬁ]‘iia 367.828 200.100 54,4%
La Rioja La Rioja 333.642 178.872 53,6%
La Pampa Santa Rosa 318.951 115.375 36,2%
Santa Cruz Rio Gallegos 273.964 95.796 350%
Tierra del Fuego Ushuaia 127.205 56.956 44.8%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Censo 2010.

Si bien la provincia de Buenos Aires concentra el 38,3 % de la poblacién nacional,
su capital no es la mas grande en términos poblaciones, sino que se ubica en el
cuarto lugar. Esto se debe a que, al federalizarse la Ciudad de Buenos Aires, se

28 Cuadernos del INAP



Dante Sabatto y Juan Ignacio Doberti

decidié construir una capital planificada para la provincia homdnima, denominada
La Plata (Ley Provincial 1463). En la actualidad, |a capital constituye un municipio
auténomo, el segundo mds poblado de la provincia luego de La Matanza®.

El Gran La Plata, constituido por la capital junto con Ensenada y Berisso, puede
considerarse la segunda aglomeracién bonaerense en términos poblacionales, lue-
go del Gran Buenos Aires, pero debe destacarse que este, con 9.916.715 habitantes
de acuerdo al Censo 2010, tiene mas de doce veces la poblacién del Gran La Plata.
El Gran La Plata y el Gran Buenos Aires son aglomeraciones vecinas, que a veces
se interpreta que estan en proceso de integracion (Maceira, 2012) o incluso que
forman ya una misma aglomeracion.

La Plata se encuentra en el tltimo puesto en términos de porcentaje de la poblacion
provincial concentrada en la capital: s6
capital. Si bien esto puede resultar en parte de que se trata no solamente de la
provincia con mas alta poblacién, sino también con mayor territorio (sin tener en
cuenta la porcién antértica reclamada por el estado argentino, que forma parte
de Tierra del Fuego), no se trata de una provincia con una distribucién regular de
la poblacion. Puede distinguirse una alta densidad en el drea del Gran Buenos
Aires y el Gran la Plata, mientras que el interior de la provincia, mucho mayor en
tamano, concentra mucha menos poblacion. La poblacién de ambas aglomeracio-
nes, sumada, da un total de 10.704.009 habitantes, que representan un 68,5 %
de la poblacién provincial, lo que colocaria a Buenos Aires entre las provincias con
mayor concentracion.

0 el 5,0 % de los bonaerenses reside en la

La capital mds poblada del pais es Cérdoba; pero no se trata de la capital que mas
porcentaje de la poblacién provincial concentra, pese a que el 44,4 % de residentes
en la capital no es una proporcién menor. Es superada, en términos porcentua-
les, por otras nueve capitales; entre ellas, siete destacan por el hecho de concen-
trar mas de la mitad de la poblacién provincial. Se trata de La Rioja, Mendoza,
San Fernando del Valle de Catamarca, San Miguel de Tucuman, Neuguén, San Juan

6 Es importante no confundir aglomeracién con municipio, en tanto este ultimo es una delimitacién
politica que puede incluir una sola o mas ciudades, o ser parte de uno o mas conglomerados.
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y San Luis. Es posible encontrar un factor comun en las dos capitales con mds ha-
bitantes, que superan los dos tercios de la poblacién provincia: San Juan y San Luis
se encuentran en la misma regién, Centro-Oeste, y ambas tienen una poblacién
comparable, en torno al medio millén de habitantes.

Casi la totalidad de las capitales son las ciudades mas pobladas de sus respectivas
provincias, con solo cuatro excepciones. Santa Fe es la segunda ciudad mas poblada
de la provincia del mismo nombre, luego de Rosario; pese a ser la tercera provincia
con mas habitantes, con poblacidn similar a Cérdoba, es la tercera provincia con
menor concentracién demogréfica en la capital (15,3 %). El aglomerado formado por
Rawson, en la provincia de Chubut, es superado por Comodoro Rivadavia. Ushuaia,
en Tierra del Fuego, es superada por la Unica otra ciudad de la provincia, Rio Gran-
de. Viedma, en Rio Negro, es la capital con menor poblacion total y la sequnda en
concentrar menor poblacién provincial (11,5 %), ademas de ser superada por otras
tres ciudades de la provincia (Bariloche, General Roca y Cipolleti). Es importante
mencionar que tres de estas capitales se encuentran en la Patagonia.

No es posible encontrar una tendencia generalizada que relacione la poblacién
provincial con la concentrada en la capital. Si bien los casos de Buenos Aires y Santa
Fe podrian indicar una tendencia a que provincias con mas habitantes tengan ca-
pitales menos pobladas, esto es contrarrestado por Cérdoba, Mendoza y Tucuman.

Sin embargo, si existen factores que pueden explicar, parcialmente, algunas de las
tendencias encontradas; en particular, se trata de factores geograficos e histdricos.
Si se divide al pais en las siguientes regiones: Patagonia (Tierra del Fuego, Santa
Cruz, Chubut, Rio Negro y Neuguén), Centro-Oeste (La Rioja, Mendoza, San Luis
y San Juan), Centro-Este (Cérdoba, Santa Fe, La Pampa, Buenos Aires y Corrientes),
Noroeste (Catamarca, Santiago del Estero, Tucuman, Salta y Jujuy) y Noreste (En-
tre Rios, Misiones, Chaco y Formosa), es posible encontrar ciertas regularidades.
En primer lugar, la totalidad de las provincias del Centro-Oeste y muchas de las
provincias del Noroeste tienen una concentracién de mas de 50 % de la poblacién
en la capital; una sola provincia patagdnica (Neuquén) pasa este umbral, y ningu-
na de las demas regiones lo hace. Si se consideran las provincias que superan el
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40 %, se incluye la totalidad de provincias del Noroeste, aunque también deben
sumarse Tierra del Fuego, Cérdoba y Formosa. En sintesis, |a ubicacion geografica
mas occidental tiende a correlacionar con una mayor proporcion de la poblacién
en la capital.

La geografia no puede considerarse por separado de dimensiones histéricas
y econdmicas. Las provincias que tienden a concentrar mayor poblacién en su
capital son, en términos generales, provincias con menor estructura industrial
y con una economia basada en servicios y empleo publico. Esta dltima cuestion es
muy importante a la hora de pensar elementos que pueden incentivar una mayor
concentracién demogréfica en las grandes ciudades v, sobre todo, en la sede del
estado provincial. Deben considerarse ciertas excepciones (por ejemplo, la pro-
vincia de Neuguén tiene una economia basada en recursos energéticos, lo que la
distingue de la gran mayoria de las mencionadas).

En resumen, las capitales provinciales argentinas son, salvo ciertas excepciones
importantes, ciudades muy pobladas en relacién al total de sus respectivas pro-
vincias. Puede decirse en ese sentido que en muchos casos se replica a nivel sub-
nacional una cierta macrocefalia similar a la que existe, en forma mas profunda,
a nivel nacional’.

7 Lamacrocefalia de las capitales provinciales con respecto al resto del territorio jurisdiccional parece
la razén implicita por la cual el Proyecto de Capitales Alternativas contempla, en 21 de las 23 provincias,
a ciudades diferentes a la capital como sedes alternas al gobierno nacional.
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Grafico 1. Provincias argentinas segln concentracion poblacional en la capital.

En rangos de valores porcentuales

0-20%
21-40%
41-60%

>61%

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Censo 2010
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Opciones de la descentralizacion

Este segmento esta dedicado a identificar alternativas posibles de deslocalizacion
o descentralizacidon geografica, en relacién con la problematica especifica de la
macrocefalia de la capital argentina. En primer lugar, debe considerarse el caso
de traslado de la capital. Existen mdiltiples factores que tienden a desalentar pro-
cesos de ese tipo, incluyendo elementos culturales (la ausencia de una historia
de traslados de capitales provinciales, como en el caso de Brasil (Amicci, 2012)),
politicos (la inexistencia de amplios consensos politicos capaces de viabilizar un
proyecto politico de tal envergadura), econdmicos (el traslado no sélo implica una
importante inversidn publica, sino que tiene consecuencias para la organizacion
economica del pais), entre otros.

El traslado de la capital es un caso extremo de deslocalizacién geografica, que
implica una transformacién radical de un estado y que requiere, por lo tanto, de
una administracion sélida en términos de recursos que sea capaz de llevarlo a
cabo. Esto explica que este tipo de traslados ocurran con muy baja frecuencia,
y casi exclusivamente en situaciones excepcionales.

Una descentralizacion geogréfica de menor envergadura consiste en el traslado de
uno o mas de los poderes que forman el estado (salvo contadas excepciones, se
trata de los poderes ejecutivo, legislativo v judicial). Esto implica la coexistencia de
mas de una capital dentro de un mismo estado, las sedes de los distintos poderes.
Existen actualmente 16 paises con mas de una capital (el 7,3 % del total); sélo uno
de ellos tiene tres capitales: Sudafrica. Si bien la mayoria de estos estados tiene
distintos poderes en sus capitales, deben mencionarse algunas excepciones: hay
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paises donde una ciudad es considerada la capital por la Constitucién, pero otra
ciudad es sede de gobierno, legislatura y poder judicial.

En este punto, se encuentra una problemdtica asociada a la definicién exacta de
capital. En general, se considera que la capital es la sede del gobierno central y de
los principales 6rganos del Estado (Fradejas, C., LLorente, P., Munoz, R., 2000). Se
define también a la capital a partir de un cruce de factores: importancia demogra-
fica, concentracidn de recursos, centralizacion de decisiones politicas y nivel de
control que estas tienen sobre la poblacidn nacional (Gottman, 1977). De acuerdo
a esta definicion, se puede considerar que las ciudades sede de instituciones de
maxima importancia son capitales, pero debe tenerse en cuenta también un factor
implicado en el reconocimiento del estatus de capital por parte del mismo estado.
Debido a la necesidad de establecer un criterio comun, en este articulo se utiliza el
término «capital» para nombrar a una ciudad que es sede de al menos un érgano
supremo del Estado, en particular, la sede de uno de los poderes que lo conforman.

Tres de los estados que tienen mas de una capital se ubican en Latinoamérica,
y entre ellos dos son limitrofes con la Argentina: Bolivia, que tiene como capi-
tales a Sucre (sede del Poder Judicial y capital constitucional) y La Paz (sede de
los poderes ejecutivo y legislativo) y Chile, cuyas capitales son Santiago de Chile
(sede del poder ejecutivo vy judicial) y Valparaiso (donde se ubica la Legislatura).
En el caso argentino, la Ciudad de Buenos Aires es sede de los tres poderes. No ha
habido proyectos de mudanza de solo uno o mas de estos poderes manteniendo
la Capital en Buenos Aires.

No hay estados que ubiquen a los poderes legislativo y judicial en una ciudad,
y al ejecutivo en otra. Si se encuentran casos del poder legislativo separado de
los otros dos (Sri Lanka, Chile) y del poder judicial en la misma situacién (Bolivia,
Republica Checa).

Una tercera modalidad de deslocalizacién de la capital consiste en trasladar deter-
minadas dependencias internas a los poderes, pero no en su totalidad. Por ejemplo,
el traslado de ministerios, o de una de las Cdmaras de un poder legislativo bica-
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meral. Dentro de esta modalidad, se puede distinguir entre el traslado de depen-
dencias y de funciones.

La descentralizacion geogréfica de dependencias implica el traslado de una insti-
tucidn especifica: ministerios, secretarias, subsecretarias, direcciones nacionales,
entes descentralizados del poder ejecutivo, cdmaras legislativas, tribunales, entre
otras. Debe sefalarse que la institucion no es transferida a una instancia menor,
sino que es trasladada geograficamente pero su alcance continda siendo nacional.
Pueden citarse, a modo de ejemplo el Instituto Nacional de Investigacion y Desa-
rrollo Pesquero, que tiene sede en la ciudad de Mar del Plata o el Instituto Nacional
de Prevencidn Sismica, ubicado en San Juan.

La descentralizacion de funciones no es ya un caso de deslocalizacidn, sino de des-
centralizacién propiamente dicha, en tanto se refiere a la transferencia de funciones
de gobierno a un nivel jerdrquico menor; en este caso, del nivel nacional a un nivel
subnacional, generalmente el provincial. La descentralizacidn de funciones puede
describirse como descentralizacion administrativa (Falleti, 2005). Ya han sido men-
cionados ciertos casos de descentralizacion de funciones en la historia argentina.

La descentralizacion de funciones también puede darse dentro del nivel subnacio-
nal: transferencias del estado provincial a entidades de jerarquia menor. Dentro de
esto, pueden considerarse dos alternativas: el traspaso de autoridad y responsa-
bilidades a los municipios, o bien la creacién de entidades supramunicipales pero
inferiores al gobierno provincial, en el nivel que suele denominarse «regional».
A modo de ejemplo, puede citarse el caso de Santa Fe, donde se desarrolld, en los
ultimos anos, un proceso de regionalizacion que cred una nueva instancia adminis-
trativa, dividiendo a la provincia en cinco regiones. Estas regiones cumplen funcio-
nes diversas, asociadas a la planificacion territorial, la administracion de acuerdos
publico-privados e incluso el fomento de la participacion ciudadana (Signorelli,
2013), asi como a la gestion de politicas sociales (Smulovitz y Clemente, 2004).
Respecto a la descentralizacion de funciones del nivel provincial al municipal, debe
destacarse que esta ha tenido un aumento considerable en las dltimas décadas
del siglo XX, por lo que las funciones municipales se han ampliado para incluir,
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entre otras, cuestiones de seguridad publica, planificacién urbana y la prestacion
de servicios asistenciales (Gagliardini, 2011). La regionalizacién puede compararse
con otra alternativa: la divisién de una provincia.

Finalmente, es necesario hacer mencidn a otras modalidades asociadas a la descen-
tralizacién, pero que no implican en forma especifica el traslado de dependencias
o funciones. Es posible crear nuevas dependencias fuera del territorio central, sin
remover las que existen en él; esto se puede ver claramente en los sistemas de
educacion y salud. En el primero de ellos, la creacion de nuevas universidades
nacionales, proceso que tuvo una importante aceleracion a partir de la década de
1990, credndose 27 universidades entre 1992 y 2015; |a aceleracién aumenté en las
primeras décadas del siglo XXI. De estas universidades, solo dos se ubican en la
CABAS; de las catorce que estdn en la provincia de Buenos Aires, doce se ubican en
el AMBAy dos en el interior. Las once restantes estan en las provincias de Cérdo-
ba, La Rioja, Santa Cruz, Misiones, San Luis, Santa Fe, Chaco, Rio Negro, La Rioja
y Tierra del Fuego. A estas pueden agregarse, ademds, dos universidades creadas
en 1989, en Quilmes y La Matanza, también en el conurbano. Esto puede también
ejemplificarse, en el dmbito de la salud, con la creacién de instituciones como el
Instituto Nacional de Medicina Tropical, en Puerto Iguazu, Misiones; o, dentro del
AMBA, el Hospital El Cruce-Néstor Kirchner, en Florencio Varela.

La segunda modalidad estd vinculada a iniciativas del estado que buscan generar
puestos de trabajo y alentar el desarrollo industrial en zonas estratégicas a través
de la creacién de dreas aduaneras especiales o zonas francas. En tanto se fomenta
desde la misma administracion publica el desarrollo econdmico y poblacional de
zonas del interior, se puede considerar a este modelo como uno asociado intima-
mente a procesos de descentralizacion. A modo de ejemplo, puede citarse el caso

8 Debe senalarse que no se trata precisamente de creacion de nuevas universidades. La Universidad
de la Defensa Nacional consiste en realidad en la unificacion de los Institutos Universitarios del Ejército,
la Armada y la Fuerza Aérea, que son a su vez agrupaciones de las histéricas dependencias de forma-
cion de las Fuerzas Armadas (como el Colegio Militar). De forma analoga, la creacién de la Universidad
Nacional del Arte representa en realidad un cambio de denominacién del Instituto Universitario Nacional
de las Artes; este constituyd, asimismo, una agrupacion de los histdricos institutos terciarios artisticos.
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del drea aduanera especial de Tierra del Fuego, régimen que impuso medidas de
proteccion fiscal y aduanera a partir de 1972 (Decreto Ley N.° 19.640, 1972; Beker-
man y Dulcich, 2017); estas medidas fueron reforzadas por el gobierno de Cristina
Fernandez de Kirchner. Existen otros antecedentes de regimenes de promocion in-
dustrial en la Argentina, como el Decreto N.° 3824 (20 de febrero de 1945), que crea
una zona franca al sur del paralelo 42°; o el Decreto N.° 14.630 (5 de junio de 1944)
que establece un régimen de promocidn para industrias nacionales estratégicas.

Finalmente, puede considerarse como otra modalidad la creacion de capitales al-
ternativas propuesta por el presidente Alberto Fernandez. Si bien no consiste en el
traslado de la capital, ya que no es permanente y la CABA no perderia su estatus
de capital, se trata de un proyecto que busca transformar la relacién del gobierno
central con el territorio.

A partir de este desarrollo, es posible construir una tipologia de opciones de des-
centralizacion geografica:

Opciones de descentralizacion geografica o deslocalizacion:

1. Traslado de la capital.

2. Traslado de un poder del estado a otra ciudad, constituyendo mas de una
capital.

3. Traslado de dependencias (ministerios, secretarias u otros organismos).

4. Creacion de nuevas dependencias de jerarquia nacional en territorio
subnacional.

Opciones de descentralizacidn de funciones:
5. Traspaso de funciones del nivel nacional al provincial.

6. Traspaso de funciones del nivel provincial al regional.
7. Traspaso de funciones del nivel provincial al municipal.
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Otras opciones:

8. Creacidn de dreas aduaneras especiales o zonas francas para fomentar el de-
sarrollo productivo o poblacional de un drea estratégica.

9. Creacidn de capitales alternativas, en las que el Poder Ejecutivo puede funcio-
nar temporalmente.

10. Divisién de una provincia.
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Elementos a considerar en
procesos de descentralizacion

A partir de la tipologia de descentralizaciones elaborada en el apartado anterior, es
posible identificar una serie de elementos, obstaculos o alicientes para cada caso.
Esto resulta Gtil no sélo para sistematizar los elementos que deben ser tenidos en
cuenta en el caso de que se emprenda, por ejemplo, el traslado de la capital del pais,
sino también para estudiar la pertinencia de estos procesos en el caso argentino.

Como ya ha sido senalado, los procedimientos de traslado de capital son extre-
madamente complejos y requieren de multiples factores concomitantes para ser
viables. Sus costos financieros y logisticos son muy elevados, lo que explica que
este tipo de procesos no sea muy usual. Es posible identificar ciertos elementos
asociados a proyectos de este tipo.

En primer lugar, encontramos factores histérico-culturales. Resulta importante
considerar la tradicion cultural vinculada a la capital y su relaciéon con la identidad
nacional. Debe tenerse en cuenta la existencia de antecedentes de traslado de ca-
pital nacional, o incluso casos similares, como el traslado de capitales provinciales
(Amicci, 2012). Esto puede vincularse, por un lado, con el concepto de construccion
de la nacién. Pero, por otra parte, resulta preciso tener en consideracion la apro-
bacion social de un proyecto de tal envergadura.

En segundo lugar, debe subrayarse la importancia del liderazgo del proyecto, asi
como de la participacion integrada del sistema politico (en regimenes democrati-
cos). A esto debe sumarse, en tercer lugar, el elemento comunicacional, dimension
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que debe ser subrayada en tanto se han notado fallas en esta cuestién entre los
factores que explican el fracaso del Proyecto Patagonia (Amicci, 2012).

En cuarto lugar, no se debe dejar de mencionar la dimensién administrativa, de
crucial importancia en un proyecto de esta complejidad. La mudanza de la capital
implica la reorganizacién de los procedimientos de gestidn. En el proyecto Pata-
gonia, esta dimension cobraba una importancia central; en el Primer Informe de
Situacién elaborado por la Secretaria de la Funcién Publica en septiembre de 1986,
se sostiene que el proyecto debe implicar “un profundo replanteo de la cultura
administrativa y de la configuracion estructural de la Administracién publica na-
cional” y no un mero traslado de personal e instituciones (Secretaria de la Funcién
Publica, 1986).

En quinto lugar, existen elementos econdmicos. El traslado de la capital requiere
de una importante inversion publica, no sélo para construir espacios fisicos donde
reubicar las principales instituciones, sino porque la descentralizacidn en si implica
un cambio en |a organizacion econémica. Tanto el territorio desde el que la capital
se transfiere como el que se convierte en nueva capital sufren grandes transforma-
ciones. Esto se asocia a dos de los factores mencionados anteriormente: la solucién
de problemas en la capital, por un lado, y la reestructuracién del desarrollo regional
en el otro. La Argentina es un pais de gran centralizacion econdémica: en el AMBA
se ubica gran parte de las industrias, asi como una importante proporcién de la
economia de servicios. El interior del pais estd en términos generales asociado a
las actividades primarias y al empleo publico. La organizacién geogrdfica de la eco-
nomia es un factor que debe ser considerado junto a la situaciéon macroeconémica
del pais en casos de traslado de capital.

A esto se vincula, en sexto lugar, la cuestion laboral. Las capitales demandan una
importante cantidad de empleo publico, y es preciso considerar, ademas de que
dicha demanda puede ser cubierta por la poblacién de la nueva capital, medidas
que permitan el traslado de aquellos empleados publicos que asi lo elijan y alter-
nativas para quienes no lo hagan (Cafferata, 1988).
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En séptimo lugar, es necesario considerar los elementos demograficos, en parti-
cular referidos a la concentracién poblacional en la capital y la distribucion de la
poblacién en el resto del pais.

En octavo lugar, hay elementos que se vinculan con la seguridad politico-militar.
Esta cuestion es de particular importancia para paises que participan de conflictos
bélicos de larga data, que son victimas de atentados terroristas o que deben en-
frentar amenazas insurreccionales internas. Estas razones son citadas, por ejemplo,
en el caso del traslado de la capital de Myanmar a la ciudad de Naipyidé (Preecha-
rush, 2011). En el caso argentino, debe destacarse que el tltimo conflicto bélico en
territorio propio, la Guerra de Malvinas, concluyd en 1982, y que a principios de los
anos 90 se cerraron las hipdtesis de conflicto con paises limitrofes.

En noveno lugar, es posible considerar elementos ambientales, como se ha sefa-
lado en el caso de Yakarta, capital de Indonesia, que sufre inundaciones que tienen
graves consecuencias tanto para la actividad econédmica como para la administra-
cién, lo que ha resultado en la promocidn de proyectos, todavia inconclusos, de
traslado de la capital (Ishenda y Guoging, 2019).

En términos generales, es posible concluir que, debido a que el traslado de la capital
es un caso extremo de descentralizacidn, resulta Util para identificar la mayoria
de los elementos a considerar en cualquier proyecto de este tipo. A partir de los
elementos reconstruidos en este caso, es posible estudiar los nueve tipos restantes
de descentralizacion citando sus especificidades.

En los casos de traslado de uno o dos poderes del Estado, todos los elementos
arriba citados deben ser tenidos en cuenta, en tanto se esta constituyendo una
nueva capital. A diferencia del primer tipo de descentralizacidn, la capital actual no
pierde completamente su estatus, sino que lo divide con otra u otras ciudades. De
acuerdo a la organizacién politica y juridica del estado, el poder ejecutivo puede
estar mas o menos vinculado al legislativo, o este al judicial, y esto debe ser tenido
en cuenta a la hora de trasladar uno de los poderes.
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En el caso de traslado de un poder del estado, se reduce la importancia de algunos
de los elementos senalados: hay menores consecuencias culturales, la inversion
requerida se reduce, la transformacién econémica producida en la organizacion
del pais es menor, se deben trasladar menos puestos de trabajo. Otros elementos
deben ser considerados sin grandes cambios: elementos de seguridad, ambienta-
les, de liderazgo politico, demogréficos. Finalmente, los elementos administrati-
vos cobran una mayor importancia, en tanto las tareas que antes se cumplian en
una misma ciudad pasan a distribuirse entre varias, lo que tiene consecuencias
considerables, si bien el avance de las nuevas tecnologias de la informacién y la
comunicacién morigera las dificultades.

Las modalidades de descentralizacién geografica asociadas al traslado de depen-
dencias y la creacién de nuevas unidades son particularmente interesantes en
tanto, a diferencia de los primeros dos casos, existen antecedentes de ellos en la
Argentina. Es importante notar los criterios de seleccidn del territorio al que es
trasladada o donde es creada la dependencia: el Instituto Nacional de la Vitivinicul-
tura, por ejemplo, funciona en Mendoza porque en esta provincia se desarrolla una
parte central de esta industria. Los criterios administrativos y econédmicos pesan
por encima de los histérico-culturales. En la creacién de nuevas universidades,
por ejemplo, se suele seguir un criterio federal, de acercamiento de la educacion
universitaria a poblaciones que previamente tenian que viajar para poder acceder
a ella. Sin embargo, también operan factores adicionales, como, por ejemplo, los
asociados a negociaciones politicas (Doberti, 2009).

Deben considerarse los criterios de seleccidn de las dependencias a ser trasladadas
o creadas, asi como el nivel de la administracion publica que ocupan. No han sido
trasladados, hasta el momento, ministerios ni secretarias. Es posible considerar
factores que impedirian o dificultarian el traslado de ciertas instituciones de esta
jerarquia; en particular, se trata de aquellas que tienen que encontrarse cerca del
Poder Ejecutivo o resolver cuestiones de urgencia en la capital.

Con respecto a la descentralizacidén de funciones del nivel nacional al provincial,
es preciso tener en consideracién las experiencias de este tipo desarrolladas en la
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década de 1990 y que han sido descritas en el apartado antecedentes. A partir de
dichas experiencias, es preciso considerar los elementos econdmicos como funda-
mentales en esta modalidad de descentralizacién, en particular en tanto la estruc-
tura fiscal del pais confiere al estado nacional la mayor capacidad recaudatoria para
sufragar, incluso, las erogaciones a cargo de las jurisdicciones provinciales (Claus,
2019). Una descentralizacion funcional de este tipo requiere un replanteo fiscal,
que considere la necesidad de los estados provinciales de financiar sus nuevas
responsabilidades y que busque impedir que se formen relaciones de poder nocivas
entre el estado federal y los estados provinciales. Los elementos vinculados a la
decision politica también resultan importantes en este sentido.

Estas mismas consideraciones deben ser tenidas en cuenta en la descentralizacién
del nivel provincial a los niveles regional o municipal. Respecto a este ultimo, es
importante notar que la autonomia municipal presenta una gran heterogeneidad
en distintas provincias, y esto tiene consecuencias para las funciones que pueden
transferirse a ellos.

Respecto a la descentralizacion al nivel regional, es importante resaltar que implica
la constitucion de una nueva jerarquia subnacional. Debido a que se trata de una
modalidad novedosa, es importante considerar una serie de elementos vinculados
al consenso politico, factores econdmicos vy logisticos, asociados a la organizacién
de las regiones y la seleccién de las funciones descentralizadas.

La constitucion de zonas francas o dreas aduaneras especiales tiene como prin-
cipal antecedente el caso de Tierra del Fuego; también se cuentan otros casos de
promocion industrial en la Patagonia y en ciertas provincias de otras regiones.
Como resulta evidente, los factores econdmicos, laborales y demogréficos cobran
particular relevancia, asi como los criterios de seleccion del territorio.

El proyecto de capitales alternativas resulta una opcién innovadora, que implica
una variante al primer tipo de descentralizacion, el del traslado de capital, incor-
porando la idea de la creacidén de nuevas dependencias del tipo 4. En este caso,
se trata de sedes temporales del Estado, al que este puede mudarse por periodos
de tiempo definidos. Los elementos politicos e histdrico-culturales son centrales,
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en tanto es preciso un acuerdo federal para desarrollar un proyecto de este tipo,
y la seleccién de las ciudades que funcionaran como capitales alternativas tiene
implicancias simbdlicas relevantes. Por otra parte, resulta importante una definicion
de cudles serdn las funciones temporalmente transferidas a la capital alternativa,
y también respecto a si habra traslados permanentes.

Finalmente, la division de una provincia tiene, como es evidente, consecuencias
para todos los elementos considerados: implica la creaciéon de nuevas instituciones
de administracién y de gobierno, lo que tiene costos logisticos y laborales; y los
factores histdricos han sido la base de los principales argumentos contra este tipo
de proyectos, en particular en el caso de la provincia de Buenos Aires. La inexisten-
cia de consensos politicos transpartidarios en este sentido han sido un obstaculo
importante para el avance de proyectos de esta categoria.
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Conclusiones

El federalismo ha sido uno de los objetos centrales de las disputas politicas de la
Argentina desde su independencia, en particular en el proceso inicial de conforma-
cion del pais. Cuando comenzé el periodo llamado Organizacién Nacional, se con-
cibio al federalismo, ya adoptado formalmente en el Articulo 1° de la Constitucion,
como la estructura que podia garantizar la articulacién de las distintas regiones
(Garcia Delgado y Cao, 2015), con el consenso implicito de la hegemonia politica
y econdmica portena (Cao y Vaca, 2006). A lo largo de la historia, se ha consoli-
dado un creciente centralismo de los recursos a partir de una reestructuracion de
los sistemas de coordinacién financiera que han avanzado por sobre la autonomia
de los niveles subnacionales (provincial y municipal), en particular a través de la
coparticipacion federal de impuestos (Braceli y Braceli, 2010).

Este desequilibrio politico y econdmico debe entenderse en el marco de un des-
equilibrio demogréfico. El Area Metropolitana integrada por la capital junto con los
municipios del conurbano bonaerense concentra el 34,5 % de la poblacién nacio-
nal. Argentina tiene una de las capitales con mayor concentracién poblacional del
mundo; se trata de una situacién extraordinaria (si bien no Unica ni la mds extrema)
en el continente e, incluso, dentro del percentil poblacional al que pertenece este
estado. Este fendmeno tiene cierta réplica en el nivel provincial: las capitales de las
provincias tienden a concentrar proporciones de la poblacién provincial similares a
la proporcidn de la poblacidn argentina que reside en la capital.

La macrocefalia de la capital no sélo es una situacion excepcional en el mundo,
sino que se presenta como un hecho problematico. El desequilibrio es nocivo para
el interior del pais, que depende crecientemente de los recursos coparticipados
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por el estado nacional y ve asi reducida su autonomia (Braceli y Braceli, 2010).
Pero es también nocivo para la misma capital, debido a la sobrepoblacién y a los
efectos que esto tiene en diversos niveles: sanitario, ambiental, de viviendas, de
seguridad, entre otros.

Debe considerarse, ademas de la centralizacién de funciones (no sélo fiscales sino
administrativas en general) en el estado nacional, la centralizacién geogrifica: casi
la totalidad del poder ejecutivo, la totalidad del legislativo y gran parte del judicial
funcionan en el AMBA, y dentro de ella, se ubican casi exclusivamente en la CABA?.

Debido a este escenario, resulta importante considerar distintas alternativas de
descentralizacién geografica. En esta investigacion, se identificaron diez modalida-
des, organizadas en tres categorias. Estas opciones de descentralizacion deben ser
consideradas en funcién de una serie de factores o elementos que condicionan su
pertinencia, asi como la seleccidn de las funciones o dependencias a descentralizar,
o de los territorios donde dicha descentralizacién se llevard a cabo.

El disefio de procesos de descentralizacion geogréfica debe ser acompanado por
una consideracion minuciosa de estos elementos. En esta investigacion, se ha es-
tudiado el problema de la macrocefalia portefia y se han identificado las posibles
politicas que pueden desarrollarse para su solucién, asi como ciertos elementos
que inciden en los criterios de seleccidn de dichas politicas.

Entre las opciones identificadas, algunas representan cambios de gran envergadu-
ra, que implican transformaciones ambiciosas en la estructura politica o econédmica
del pais asi como en su historia y su cultura; por otra parte, los costos de inver-
sion publica, asi como los logisticos vy laborales, son muy grandes. El traslado de
la capital se cuenta entre estas, y el fallido antecedente del Proyecto Patagonia,
junto con los factores recién mencionados, permite considerar que no se trata de
un tipo de descentralizacién que la Argentina esté en condiciones de desarrollar.

9 Podria agregarse que dentro de la Ciudad de Buenos Aires, la gran mayoria de los ministerios y entes
del Poder Ejecutivo Nacional, junto con el Congreso vy los Tribunales del Poder Judicial de la Nacién, se
ubican en una pequena porcion del territorio, en la zona del microcentro y adyacente al Puerto, en las
comunas 1,2y 3. Esto puede ser estudiado en mayor profundidad en préximas investigaciones.
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Se trata de una medida drastica, pero es posible disenar politicas mds concretas,
que impliguen una menor inversion publica y encuentren un mayor consenso en
el sistema politico. Debe senalarse que los obstaculos que han incidido negativa-
mente en el desarrollo de este tipo de politicas son, en general, de tipo politico.
El traslado de un poder se presenta como una opcién comparable pero en menor
escala; sin embargo, las limitaciones implicadas en el traslado de la capital siguen
siendo importantes en este caso. La divisién de una provincia puede considerarse

como similar a estos ejemplos, si bien con un mayor nivel de dificultad.

Por otro lado, la descentralizacién de funciones del nivel nacional al provincial
tiene importantes implicancias de tipo fiscal que no pueden dejarse de lado. Los
antecedentes de esta clase en la década de 1990 son representativos de dise-
nos contraproducentes de este tipo de politicas, que no llevan a un estado mas
eficiente, sino simplemente, en términos de Oszlak (2001), a la continuacién del
estado nacional por otros medios. Esto no implica necesariamente que la descen-
tralizacién de funciones a las provincias sea intrinsecamente negativa, sino que
debe desarrollarse con atencion a las relaciones fiscales y po

iticas entre el estado
nacional y el provincial. Los antecedentes de descentralizacion de funciones dentro
del nivel subnacional, de las provincias a los municipios, o la creacién de un nuevo
nivel regional, son mds recientes; deben ser estudiados con mayor profundidad,
pero se trata de modalidades innovadoras que pueden tener resultados positivos,
por ejemplo, en términos de participacién ciudadana. Existen desventajas de la
descentralizacion de funciones, en particular a niveles menores al provincial: si
bien se gana en cercania con el ciudadano, se pierden las economias de escala; se
reduce también la capacidad de negociacion del estado frente a grupos de interés
privado, que son mds capaces de imponerse a estados de menor envergadura que
al nacional en su conjunto; por Ultimo, la capacidad administrativa de un estado
provincial o municipal suele ser inferior que la del nacional.

Los regimenes de promocién del desarrollo econdmico y demografico del tipo de la
creacion de zonas francas o areas aduaneras especiales son proyectos muy particu-
lares. Se relacionan directamente con la problemdtica del desequilibrio geografico,
senalada en este articulo, por lo que es recomendable promover politicas de este
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tipo; sin embargo, debido a su especificidad, no es posible profundizar en ellas en
este trabajo.

La descentralizacion de dependencias es una modalidad prometedora, en particular
en tanto es posible desarrollarla sin costos como los representados en el traslado
de capital o la creacion de mdltiples capitales; es preciso disenar proyectos que
profundicen los pasos ya dados con ciertos entes publicos que funcionan en el
interior. En este sentido, puede considerarse el traslado de dependencias de mayor
jerarquia; un proyecto posible es el traslado de un ministerio a cada regién del pais
(Patagonia, Centro-Oeste, Centro-Este, Noroeste y Noreste). Como se ha mencio-
nado, los ministerios deben ser seleccionados en virtud de su relacién con otras
instituciones (publicas y privadas) ubicadas en la capital, asi como por las funciones
que cumplen. Existen ministerios que por su propia naturaleza se encuentran vincu-
lados a las provincias: el mismo ministerio de Interior; el de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, que tiene la administracion de los parques nacionales; también pueden
considerarse los ministerios de Agricultura, Ganaderia y Pesca; Desarrollo Terri-
torial y Habitat; Obras Publicas y Transporte. Hay algunos ministerios de origen
reciente, como el Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diversidad, o el de Cultura,
que no se encuentran intrinsecamente vinculados con otras instituciones que se
ubiquen en la CABA.

La opcidn de descentralizaciéon de funciones debe ser considerada en paralelo a
otras dos con las que guarda ciertas similitudes: |a creacién de nuevas dependen-
cias ubicadas en el interior y el proyecto de capitales alternativas. Una combinacion
de estas politicas puede resultar Util. Estos procesos deben orientarse siempre
considerando las relaciones de trabajo, que deben ser tenidas en cuenta en cada
paso del diseno de los programas de descentralizacion, en particular en los tras-
lados de dependencias. Una perspectiva administrativa que respete los derechos
laborales debe presentar soluciones, permitiendo que aquellos trabajadores que
deseen trasladarse puedan hacerlo (es posible incluir incentivos para ello) y ofre-
ciendo alternativas a quiénes no lo hagan. Una correcta gestién del personal puede
solucionar la mayoria de los problemas a través de la movilidad interna y voluntaria
de los trabajadores, asi como mediante un correcto manejo de las altas y bajas en
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distintas dependencias que permitan la reasignacion de puestos de trabajo sin
vulnerar derechos adquiridos.

Si bien existe una multiplicidad de elementos a considerar en los disefos de progra-
mas de descentralizacion, en ultima instancia no existen obstaculos que impidan su
planificacién y posterior ejecucidn. Es preciso que desde la administracién publica
se continte estudiando la pertinencia de las distintas opciones identificadas en este
articulo, asi como los modos en que pueden aplicarse en la Argentina. Proyectos de
este tipo, correctamente orientados, son necesarios para lograr una mayor equidad
social, no sélo en términos econdmicos, sino considerando también la distribucion
geografica, que en la actualidad presenta un desequilibrio que debe ser corregido.
Ninguna de las modalidades de descentralizacién presentadas implica una solucion
ultima a todos los problemas de la Argentina, pero si pueden constituir parte de
un camino hacia la reduccién de las desigualdades estructurales que sufre el pais,
y merecen, por ello, ser consideradas.
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