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Resumen

Este articulo describe la configuracion de
la capacidad estatal local de la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires (CABA) entre
1994 y 2025. Con un disefio descriptivo de
caso tnico y un marco que distingue tres
dimensiones de dicha capacidad (la coer-
citiva, la fiscal y la jurisdiccional), recons-
truye la trayectoria normativa, presupues-
taria y operativa de cada una. El hallaz-
go central es una configuracion asimétrica
que se sintetiza en la imagen del Leviatin
de brazo corto: la CABA detiene con auto-
ridad local y financia con recursos propios,
pero juzga y aloja bajo dependencia fede-
ral. Las dimensiones coercitiva y fiscal se
consolidaron con rapidez y de manera aco-
plada, mientras la transferencia de la jus-
ticia ordinaria quedo atrapada entre con-
venios parciales y leyes locales suspendi-
das. Esa asimetria se manifiesta, hacia el
periodo 2020-2025, como un cuello de bo-
tella del ciclo penal cuyo sintoma mas visi-
ble es la sobrepoblacion de alcaidias y co-
misarias. La contribucion es un marco mul-
tidimensional portable para el estudio de
la estatidad subnacional en contextos fede-
rales. Palabras Clave— Capacidad Esta-
tal Local; Federalismo; Justicia Ordinaria;
Politica de Seguridad; CABA.
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Abstract

This article describes the configuration of
the local state capacity of the Autonomous
City of Buenos Aires (CABA) between 1994
and 2025. Using a descriptive single-case
design and a framework that distinguishes
three dimensions of such capacity (coer-
cive, fiscal, and jurisdictional), it recon-
structs the normative, budgetary, and op-
erational trajectory of each one. The cen-
tral finding is an asymmetric configuration
synthesized in the image of a short-armed
Leviathan: CABA detains under local au-
thority and finances with its own resources,
but adjudicates and houses detainees un-
der federal dependence. The coercive and
fiscal dimensions consolidated rapidly and
in a coupled manner, while the transfer
of ordinary justice remained trapped be-
tween partial agreements and suspended
local laws. That asymmetry manifests it-
self, towards 2020-2025, as a bottleneck in
the penal cycle whose most visible symp-
tom is the overcrowding of police detention
facilities. The contribution is a portable
multidimensional framework for the study
of subnational stateness in federal contexts.
Keywords— Local State Capacity; Feder-
alism; Ordinary Justice; Security Policy;
CABA.
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1 Introduccion

L a Ciudad Auténoma de Buenos Aires (en adelante, CABA) presenta una anomalia
relevante para el estudio del federalismo argentino y, en general, para el andlisis com-
parado de capitales federales. Desde su reforma constitucional (1994), la CABA elige a
su jefe de gobierno, legisla sobre asuntos locales, recauda sus tributos, gestiona su salud
publica y, desde 2016, cuenta con una fuerza policial propia. Sin embargo, la conflictivi-
dad civil, comercial, laboral y penal ordinaria de sus habitantes se resuelve todavia ante
jueces nacionales, designados por el Consejo de la Magistratura Federal y financiados por
el presupuesto nacional. Esta combinacion de gobierno electo, fisco y policia propios con
justicia ordinaria federal no se repite en ninguna otra jurisdiccion argentina y es infrecuen-
te entre capitales federales. Lo que la torna analiticamente interesante no es la rareza por
si sola, sino el modo en que distintos atributos de la capacidad estatal local han convivido
a velocidades distintas durante tres décadas. La pregunta que organiza este articulo es la
siguiente: ;como se configuro la capacidad estatal local de la CABA entre 1994 y 20257

La literatura disponible ofrece tres respuestas a esa pregunta. Para la primera, situada
en los estudios sobre federalismo argentino y gobierno metropolitano, la capacidad estatal
local de la CABA se configur6 como un caso hibrido sui generis dentro del entramado
federal, atrapado entre el régimen provincial pleno y el antiguo estatuto de distrito federal
(Hernéndez, 2020; Pirez, 2008a, 2008b). Para la segunda, enraizada en los estudios sobre
capacidades estatales subnacionales, esa capacidad se configuré como un proceso de mo-
dernizacién burocrética del gobierno de la CABA: profesionalizacién de la administracién
gubernamental de ingresos publicos, crecimiento sostenido de la capacidad de gasto lo-
cal y consolidacién de una administracion con capacidad operativa creciente (Bertranou,
2015; Oszlak & Gantman, 2007). Segun, la tercera, sostenida desde la criminologia criti-
ca y los estudios de derechos humanos, la capacidad se configur6 como una arquitectura
penal que produce sobrepoblacion carcelaria sistematica en alcaidias y comisarias, leida
como crisis de gestion penitenciaria y de derechos (Instituto de Estudios Comparados en
Ciencias Penales y Sociales-INECIP, 2025; Procuracion Penitenciaria de la Nacion-PPN,
2024d). Las tres respuestas comparten, sin embargo, una limitacion significativa: tratan
a la capacidad estatal local como un atributo unidimensional, pierdiendo de vista que sus
componentes pueden desarrollarse a velocidades distintas. De hecho, la articulacién de los
componentes de esta capacidad pueden ayudar a describirla.

Para superar esa limitacion, el articulo propone un marco multidimensional para des-
cribir la capacidad estatal local. Se distinguen tres dimensiones (coercitiva, fiscal y juris-
diccional) y se observa su grado de desarrollo y articulacion. El ciclo penal, entendido
como la secuencia detener, procesar y alojar, exige, sucesivamente, capacidad coercitiva
para la detencidn, capacidad jurisdiccional para el procesamiento y para la decision so-
bre prision preventiva, condena o libertad, y capacidad fiscal para sostener materialmente
las dos primeras. El marco no es ad hoc para el caso de la CABA: las dimensiones se
apoyan en la tradicion conceptual sobre capacidades estatales (Evans, 1996; Soifer, 2008)
y son aplicables a otras unidades subnacionales en contextos federales. La contribucién
del articulo es doble: aplica sistematicamente un marco multidimensional de capacidad
estatal al caso de la CABA y muestra que la articulacion entre dimensiones devueltas y
retenidas constituye una unidad de anélisis productiva para vincular el debate sobre diseio
institucional con el del ciclo penal, tradicionalmente abordados por separado.
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El andlisis de las dimensiones arroja como hallazgo una configuracién asimétrica. La
CABA consolid6 con rapidez sus capacidades coercitiva y fiscal, con una policia local
de mas de 27,000 agentes hacia fines de 2025 y una Administracién Gubernamental de
Ingresos Publicos cuya recaudacion cubre la mayor parte del presupuesto local. Sin em-
bargo, la transferencia de la justicia ordinaria (capacidad jurisdiccional) qued6 atrapada
entre convenios parciales, leyes locales suspendidas por via cautelar y un reconocimien-
to jurisprudencial reciente del Tribunal Superior de Justicia de la CABA como superior
tribunal que no transfiere estructuras ni presupuesto (Corte Suprema de Justicia de la Na-
cién-CSJIN, 2024). Esa asimetria es consistente con la formacion de un cuello de botella
en el ciclo de politica publica penal, que el articulo sintetiza con la imagen del Leviatdn
de brazo corto y que se manifiesta en el periodo 2020-2025, en una crisis de sobrepobla-
cion de alcaidias y comisarias. A fines de febrero de 2025, las comisarias vecinales tenian
capacidad ideal para 265 personas y alojaban 525, con una sobrepoblacién del 98.1 Y%; las
alcaidias, con capacidad ideal de 1,009 plazas, alojaban 1.468 personas, con una sobrepo-
blacién adicional del 45.5 % (Procuracién Penitenciaria de la Nacion-PPN, 2025a).

La descripcion tiene implicaciones en dos planos. En el plano analitico, sugiere que la
capacidad estatal local de una unidad subnacional no se deja capturar bien por un atributo
tinico: conviene leerla como un vector cuyas componentes (coercion, fisco, jurisdiccion)
pueden moverse a velocidades distintas, y cuyo modo de articulacion forma parte de la
configuracién. Cuando esas velocidades se desacoplan, los puntos de articulacién entre
dimensiones devueltas y dimensiones retenidas se vuelven observables a nivel de calle,
comisaria y juzgado. En el plano de politica publica, sugiere que la transferencia de la
justicia ordinaria no es un problema técnico residual: es el componente estructural cuya
ausencia se corresponde con el punto del ciclo penal donde se localiza el cuello de botella.

El articulo se organiza de la siguiente manera. Comienza sintetizando las tres lineas de
literatura existentes y el vacio que dejan. Posteriormente, se procede a presentar el marco
multidimensional sobre el que se construye la descripcion. La siguiente seccion detalla la
metodologia, los indicadores y las fuentes. En seguida, se reconstruyen los antecedentes
histdricos de la cuestion capital, indispensables para comprender la herencia institucional
sobre la que opera el régimen de 1994. Se procede luego a presentar los resultados del
estudio. Las dos ultimas secciones exponen las implicaciones y conclusiones del presente
estudio, respectivamente.

Antes de comenzar, aunque no es el objeto especifico abordado en las siguientes pagi-
nas, la vigencia de esta agenda quedd ratificada por la propia dindmica institucional durante
la redaccion de este texto. El 10 de febrero de 2026, el Gobierno Nacional y la CABA for-
malizaron el Acuerdo de Transferencia de la Funcion Judicial en Materia Laboral, remitido
al Senado tras el Decreto 95/2026, que delegd en el Jefe de Gabinete de Ministros la fa-
cultad de suscribirlo (Poder Ejecutivo Nacional, 2026), hito que busca saldar una deuda
histérica de la reforma de 1994. Cinco semanas después, el 17 de marzo, el Juzgado Na-
cional de Primera Instancia del Trabajo N.° 30 (2026) suspendio la totalidad de los efectos
del acuerdo a pedido de la Unién de Empleados de la Justicia de la Nacion, y al cierre de
esta revision el traspaso permanecia judicialmente paralizado. El mecanismo que en 2025
habia congelado la ley local que creaba el fuero volvid a operar, un afio mds tarde, sobre
el convenio interjurisdiccional que aquella primera suspension exigia como condicion de
eficacia. La secuencia confirma el diagndstico de capacidad estatal local incompleta que
se desarrolla a continuacion.
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2 Revision de la literatura

Esta seccion se divide en dos subsecciones. La primera de ellas desarrolla las tres respues-
tas que la literatura ha ofrecido a cdmo se configuré la capacidad estatal local de la CABA.
Por su parte, la segunda subseccion presenta la limitacion comtin de estas tres lineas de
pensamiento.

2.1 Tres respuestas existentes a la pregunta

La primera serie de argumentos, situada en los estudios sobre federalismo argentino y go-
bierno metropolitano, describe la capacidad estatal local de la CABA como la de un caso
hibrido sui generis, atrapado entre el régimen provincial pleno y el antiguo estatuto de
distrito federal. Pirez (Pirez, 2008a, 2008b) sostiene que el drea metropolitana de Bue-
nos Aires estd marcada por una estructura piramidal de centralizacién jurisdiccional en
la que el gobierno nacional retiene capacidades clave, como la justicia ordinaria, sobre
el territorio metropolitano, y describe a la Ley Cafiero como un mecanismo institucional
de retencion de competencias por parte de la Nacion. Desde el derecho constitucional,
Hernéndez (2020) analiza el régimen autondmico de la CABA bajo el Articulo 129 de la
Constitucion Nacional y documenta la tension entre el reconocimiento formal de la auto-
nomia y la persistencia de la justicia nacional ordinaria como enclave federal.

Una segunda linea, enraizada en los estudios sobre capacidades estatales subnaciona-
les, describe esa capacidad como un proceso de modernizacion burocratica del Gobierno
de la Ciudad. Bertranou (2015) la define como la aptitud de los entes estatales para alcan-
zar los fines que les han sido asignados, y desarrolla ejes analiticos (recursos humanos,
competencias legales, legitimidad, coordinacién interorganizacional) aplicables al andli-
sis de capacidades subnacionales. Aplicada a la CABA, esta perspectiva recoge la profe-
sionalizacion de la Administracion Gubernamental de Ingresos Publicos, el crecimiento
sostenido de la capacidad de gasto local y la consolidacion de una administracién con ca-
pacidad operativa creciente. Oszlak (2007) complementa esta perspectiva al enfatizar el
entramado histérico de la formacion de capacidades estatales en contextos federales.

Por ultimo, un tercer grupo de argumentos, sostenidos desde la criminologia critica
y los estudios sobre derechos humanos, describe la capacidad estatal local de la CABA
como una arquitectura penal que produce sobrepoblacion sistemadtica en alcaidias y comi-
sarias y la lee como crisis de gestion penitenciaria y de derechos. Los reportes mensuales
de la Procuracién Penitenciaria de la Nacion-PPN 2024d, 2025a, 2025b y los informes
del Instituto de Estudios Comparados en Ciencias Penales y Sociales-INECIP (2025) re-
construyen series temporales de poblacion detenida, capacidad de alojamiento, tiempos
de permanencia y composicion jurisdiccional de las causas, y denuncian condiciones de
detencion incompatibles con los estdndares de derechos humanos aplicables al sistema
penal.

2.2 El vacio analitico y sus consecuencias

A pesar de sus significativas contribuciones, las tres respuestas comparten una limitacion
critica: tratan a la capacidad estatal local como un atributo unidimensional. La primera
linea describe a la CABA como caso hibrido pero no distingue entre los componentes
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que producen esa hibridez. La segunda describe la modernizacién administrativa como un
avance unificado y no repara en que ese avance puede ser robusto en algunas funciones y
estar bloqueado en otras. La tercera describe la crisis de detencion y la explica recurriendo
a determinantes proximos (politicas de detencion, tasas delictivas, cupos penitenciarios)
sin incorporar el rasgo distal que organiza esos determinantes, esto es, la division del
trabajo estatal entre la CABA y la Nacion.

La consecuencia analitica de leer la capacidad estatal local como atributo tinico es do-
ble. Primero, se pierde la posibilidad de identificar configuraciones internas distintas den-
tro de una misma jurisdiccion formalmente autonoma: una unidad subnacional con fisco
fuerte y jurisdiccion débil queda indistinguible de otra con desarrollo equilibrado. Esa in-
distincion no es trivial: ambas configuraciones imponen restricciones diferentes al disefio
de politicas publicas, porque los instrumentos disponibles para cada gobierno dependen
de qué dimensiones controla efectivamente. Segundo, se pierde la posibilidad de conectar
la arquitectura institucional macro con disfuncionalidades observables del ciclo de politi-
ca publica. Si la capacidad es un atributo tnico, el debate sobre el disefio institucional
y el debate sobre la crisis carcelaria transcurren por carriles separados, sin interseccion
analitica posible. Estas dos pérdidas justifican la propuesta de un marco multidimensio-
nal que distinga dimensiones de capacidad y observe su articulacién. La seccion siguiente
desarrolla ese marco.

3 Capacidad estatal local: un marco multidimensional

Esta seccion presenta el marco conceptual sobre el que se construye la descripciéon de
la capacidad estatal local y se divide en dos subsecciones. La primera deriva las tres di-
mensiones mencionadas, la coercitiva, la fiscal y la jurisdiccional, a partir de la tradicién
conceptual sobre capacidades estatales y precisa el alcance de cada una. Por su parte, la
segunda subseccion desarrolla, en términos tedricos, la posibilidad del desarrollo asimétri-
co de las dimensiones y sus consecuencias para el ciclo de politica publica. Cabe destacar
que este marco se ofrece como instrumento para caracterizar el caso, no para testear una
proposicion causal.

3.1 Las tres dimensiones de la capacidad estatal local

La tradicion conceptual sobre capacidades estatales, desarrollada inicialmente para el anali-
sis del estado nacional, ofrece elementos que pueden adaptarse al nivel subnacional. Evans
(1996) distingue capacidad administrativa, capacidad extractiva y capacidad regulatoria
del estado argentino, y enfatiza que estos elementos pueden coexistir en grados desiguales
dentro de un mismo aparato estatal. Soifer (2008) propone una distincion analitica adicio-
nal entre capacidades nacionales del estado central, alcance territorial del estado y efectos
del estado sobre la sociedad. Demuestra que estos se desarrollan con frecuencia de ma-
nera desincronizada. Oszlak (1982) describe la formacién del estado argentino como un
proceso desigual de adquisicion de atributos (externalizacion, institucionalizacién, dife-
renciacion, internalizacion), en el que la temporalidad de cada atributo responde a 16gicas
politicas y materiales especificas.

RAEP ISSN: 2221-4135 101



Capacidad estatal local asimétrica de la Ciudad “Auténoma” de Buenos Aires Smart

Trasladado al nivel subnacional, este marco sugiere descomponer la capacidad estatal
local en tres dimensiones operativas: la coercitiva, la fiscal y la jurisdiccional. La capaci-
dad coercitiva refiere a la aptitud de la jurisdiccion local para detener, vigilar y monopo-
lizar la fuerza legitima en su territorio. Esta capacidad incluye la existencia de una fuerza
policial dependiente del gobierno local, su dotacion, su despliegue territorial y su infra-
estructura tecnoldgica. Como se menciond, para el caso de CABA, esta elige a su jefe
de gobierno, legisla sobre asuntos locales, recauda sus tributos, gestiona su salud publica
desde 1994. Sumado a ello, desde 2016, cuenta con una fuerza policial propia.

La segunda dimension, la capacidad fiscal, por su parte, refiere a la aptitud para re-
caudar tributos propios, asignar gasto y rendir cuentas. Esto sugiere la existencia de una
administracion tributaria local, la participacion de los recursos propios en el presupuesto
y la capacidad institucional para sostener financieramente las politicas locales. En el caso
de la CABA, esta dimension se materializa principalmente en la Administracién Guberna-
mental de Ingresos Publicos (AGIP). La AGIP fue creada en 2007 y funciona como un ente
autarquico en el orden administrativo y financiero, bajo la superintendencia del Ministerio
de Hacienda de la Ciudad.

La capacidad jurisdiccional, por ultimo, refiere a la aptitud para juzgar conflictos ci-
viles, comerciales, laborales y penales ordinarios, ejecutar sentencias y alojar a personas
detenidas o condenadas en establecimientos propios. Esto incluye la existencia de un Po-
der Judicial local con competencia plena, la dotacion de juzgados, fiscalias y defensorias
locales, y la existencia de un servicio penitenciario local. En el caso de la CABA, esta
dimension se materializa en el Poder Judicial local, hoy con competencias limitadas a lo
contencioso-administrativo, contravencional, de faltas y, parcialmente, penal.

La seleccion de estas tres dimensiones, y no otras, responde a un criterio funcional:
son las que conjuntamente reconstruyen el ciclo penal entendido como ciclo de politica
publica. La secuencia detener, procesar y alojar exige capacidad coercitiva para la deten-
cion, capacidad jurisdiccional para el procesamiento y la decision judicial, y capacidad
fiscal para sostener materialmente las dos primeras. Dimensiones que la literatura ha tra-
bajado para el nivel nacional, como la regulatoria, la administrativa o la de prestacion de
servicios (Bertranou, 2015; Evans, 1996), quedan deliberadamente fuera del foco. No son
irrelevantes: simplemente no son las que organizan el ciclo de politica ptblica sobre el
que se construye la caracterizacion. La eleccion no implica que las tres dimensiones sean
exclusivas del caso de la CABA: el marco es aplicable, con los ajustes correspondientes, a
otras unidades subnacionales en contextos federales donde la coexistencia entre gobierno
local electo y jurisdiccion nacional produzca tensiones analogas.

Sumado a ello, la distincion entre reconocimiento formal de la autonomia y capacidad
estatal local efectiva permite identificar configuraciones especificas. Una jurisdiccion pue-
de ser formalmente auténoma pero efectivamente débil en todas las dimensiones; puede
ser formalmente auténoma y efectivamente fuerte en todas; o puede presentar configura-
ciones asimétricas, en las que algunas dimensiones se consolidan con rapidez mientras
otras permanecen bajo control del nivel superior. Cudl de estas configuraciones presenta
un caso concreto es una pregunta empirica, que solo el anélisis de cada dimensién puede
responder.
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3.2 Desarrollo asimétrico de las dimensiones y cuellos de botella en
el ciclo de politica publica

Las dimensiones de la capacidad estatal local no tienen por qué desarrollarse al mismo
ritmo. La tradicion conceptual resefiada lo anticipa para el nivel nacional: Evans (1996)
admite grados desiguales de capacidad dentro de un mismo aparato estatal y Soifer (2008)
documenta la desincronizacion entre componentes. En el nivel subnacional esa posibilidad
se amplifica, porque el desarrollo de cada dimension depende de transferencias, convenios
y decisiones que involucran a mas de un nivel de gobierno. Son concebibles, en princi-
pio, distintas configuraciones asimétricas. Una unidad subnacional puede desarrollar su
capacidad coercitiva por encima de las restantes: dispone entonces de una fuerza propia
para detener y vigilar, pero carece de recursos suficientes para sostenerla en el tiempo o
de tribunales propios para procesar lo que esa fuerza produce. Puede, en cambio, desa-
rrollar primero su capacidad fiscal: recauda y asigna gasto con autonomia, pero ejecuta la
coercion y adjudica los conflictos a través de estructuras que no controla. Puede, por ulti-
mo, desarrollar su capacidad jurisdiccional por delante de las otras: cuenta con tribunales
propios cuyas decisiones dependen, para su ejecucion material, de fuerzas de seguridad y
de presupuestos ajenos. El propdsito de esta enumeracion no es agotar las combinaciones
posibles, sino subrayar que la asimetria es una propiedad esperable del desarrollo institu-
cional subnacional y no una anomalia del disefio.

El desarrollo asimétrico tiene consecuencias para la generacion de politicas publicas.
Muchas politicas se organizan como ciclos que requieren la concurrencia secuencial de
mds de una dimensién: una etapa demanda capacidad coercitiva, la siguiente capacidad
jurisdiccional, y ambas requieren sostén fiscal. Cuando las dimensiones involucradas se
desarrollan a velocidades distintas, o cuando alguna de las etapas permanece bajo una au-
toridad estatal diferente de las contiguas, los puntos de articulacion dejan de ser neutrales:
el flujo que produce la dimension mas desarrollada puede exceder la capacidad de pro-
cesamiento de la dimension rezagada y acumularse en el eslabon intermedio. Alli puede
formarse un cuello de botella. Si, por ejemplo, la dimension coercitiva se expande mientras
la fiscal y la jurisdiccional no la acompanan, el resultado previsible es una brecha entre lo
que el aparato coercitivo produce y lo que el resto del ciclo puede absorber. La intensidad
del fenémeno guarda proporcion con el diferencial de desarrollo entre dimensiones, y sus
costos no se distribuyen de manera uniforme: tiende a absorberlos la jurisdiccién que con-
trola la dimension expandida, cuya infraestructura debe sostener funciones que el diseio
del ciclo asignaba a otro componente.

La literatura ofrece, ademads, razones para esperar que las asimetrias persistan una vez
formadas. Las inversiones en las distintas dimensiones difieren en visibilidad y en plazo
de retorno politico: algunas producen resultados comunicables en el corto plazo, mientras
otras exigen negociaciones prolongadas con actores corporativos, costos fiscales signifi-
cativos y rendimientos poco visibles (Oszlak & Gantman, 2007; Oszlak & O’Donnell,
1976). En contextos federales se suma el cdlculo del nivel superior de gobierno, para el
cual transferir una dimension implica ceder estructuras, plantas de personal y recursos pre-
supuestarios. La combinacion de incentivos locales diferenciales y resistencias del nivel
superior puede estabilizar la asimetria: estable no por eficiencia, sino por compatibilidad
de incentivos.
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El marco no prejuzga qué configuracion presenta un caso determinado ni dénde se
localizan sus eventuales cuellos de botella. Establece, en cambio, qué observar: el grado de
desarrollo de cada dimension, la magnitud de las brechas entre ellas y los puntos del ciclo
de politica publica donde dimensiones de distinto grado de desarrollo, o bajo autoridades
distintas, se articulan. La aplicacion de ese programa de observacion al caso de la CABA
es el objeto de las secciones siguientes.

4 Metodologia de investigacion

Para describir la configuracién de la capacidad estatal local de 1a CABA se adopta un di-
sefio cualitativo de estudio de caso Unico con comparacion diacrénica intracaso (George
& Bennett, 2005), articulado mediante una estrategia de reconstruccion de proceso o pro-
cess tracing (Bennett & Checkel, 2015). El estudio es intracaso porque contrasta el régimen
juridico-institucional previo a 1994, en el que la CABA funcionaba como distrito federal
sin autogobierno, con el régimen posterior a la reforma constitucional, sobre el que se con-
centra el andlisis. Esta estrategia, recomendada por la literatura sobre método comparado
para el andlisis de procesos politicos en un mismo pais (Collier, 1994; Pliscoff Varas &
Monje Reyes, 2003), permite aislar mejor los efectos del cambio institucional al mantener
constantes las variables estructurales del entorno.

El process tracing se utiliza aqui en su variante interpretativa-descriptiva, la inica de-
claracion de alcance que el disefio requiere: el examen detallado de evidencia intracaso no
busca inferir mecanismos causales en sentido estricto, sino reconstruir la secuencia insti-
tucional que permite caracterizar la configuracion resultante (Bennett & Checkel, 2015).
La validez del marco se evalda por la congruencia entre la caracterizacion propuesta y la
evidencia empirica detallada, no por la generalizacion estadistica ni por el contraste con
un grupo de control.

La eleccion de esta estrategia se justifica por consideraciones convergentes. Por un la-
do, el fendémeno bajo estudio no se deja capturar bien por el promedio de una variable: lo
que importa es la coexistencia especifica de capacidades desarrolladas de modo desigual y
su articulacién en un ciclo concreto de politica publica. La pregunta tiene ademds un com-
ponente histérico-secuencial, ya que la configuracién se forma a lo largo de tres décadas,
y exige una metodologia sensible a la temporalidad de las decisiones institucionales. Las
fuentes disponibles, por ultimo, resultan adecuadas para una estrategia cualitativa inten-
siva: normativa, fallos, presupuestos, informes técnicos y estadisticas operativas permiten
reconstruir con detalle tanto el disefio institucional como sus efectos observables.

4.1 Capacidad estatal local: indicadores y subindicadores

La capacidad estatal local, concepto rector del estudio, se operacionaliza a través de tres
indicadores que corresponden uno a uno a las dimensiones del marco: las capacidades
coercitiva, fiscal y jurisdiccional. La medicion se realiza por separado para cada dimen-
sion. Esta decision responde a una exigencia del propio marco: si el andlisis sugiere que
la fiscalidad local habilité materialmente la coercién local, esa relaciéon debe mostrarse
empiricamente y no presuponerse en el instrumento de medicion. Un indicador que fusio-
nara ambas dimensiones volveria a ocultar, dentro de un agregado bidimensional, precisa-
mente las diferencias internas que el marco se propone hacer visibles.
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La operacionalizacién de cada indicador en subindicadores y la asignacion de fuen-
tes publicas verificables se sintetiza en el Cuadro 1. La seleccion de los subindicadores
responde a tres criterios: disponibilidad sostenida de informacion a lo largo del periodo
de estudio, comparabilidad con instrumentos internacionales de medicion de capacidades
estatales y pertinencia tedrica respecto del marco presentado. El disefio no incluye indi-
cadores para fendémenos que solo podrian derivarse del andlisis: si la descripcion de las
dimensiones revelara brechas de desarrollo entre ellas, la caracterizacion de sus eventuales
manifestaciones sobre el ciclo de politica publica requerira indicadores adicionales, cuya
seleccion y fuentes se presentan junto con los resultados.

4.2 Estrategia analitica: dos planos articulados

El anélisis empirico se despliega en dos planos articulados, siguiendo la recomendacién
de Oszlak (2011) de evitar el falso dilema entre el andlisis macro y el estudio de caso. En
el plano macro-institucional se reconstruye la trayectoria normativa de la capacidad estatal
local de la CABA desde 1994, con énfasis en cuatro hitos: la sancion de la Ley 24.588 en
1995, la Constitucion de la CABA de 1996, la sucesion de convenios y leyes-convenio de
transferencia de competencias entre la Nacion y la CABA, y el fallo Ferrari ¢/ Levinas de
2024. Para cada hito se identifica la cuestion que ingresa a la agenda estatal, la toma de
posicion que adopta cada nivel de gobierno y el curso de accién consecuente, siguiendo
el esquema analitico de Oszlak y O’Donnell (1976). El propésito de este plano es docu-
mentar el patron de devolucion de capacidades estales locales y su anclaje en decisiones
institucionales de manera especifica.

En el plano micro-organizacional se examina el sistema de detencion de la CABA
como observatorio empirico del eslabon del ciclo penal donde se articulan dimensiones
bajo autoridades distintas. Las unidades de anélisis son las alcaidias (numeradas del 1 al
15), las comisarias vecinales y los médulos de emergencia. Para cada tipo de dependencia
se reconstruye la serie de poblacion alojada, capacidad ideal declarada, sobrepoblacion
efectiva, tiempo promedio de alojamiento y composicion jurisdiccional de las causas. El
periodo de cobertura efectivamente documentado por las series desagregadas de la Pro-
curacion Penitenciaria de 1la Nacion (PPN) abarca de septiembre de 2023 a diciembre de
2025; las referencias al periodo 2010-2023 se apoyan en datos agregados de presupuesto
y dotacidn, no en series mensuales desagregadas. Los cortes del ultimo trimestre de 2025
se documentan con reportes y boletines publicados por la PNP (2026): el desfase entre la
fecha del corte y la fecha de publicacion se consigna en la bibliografia.

La articulacién entre ambos planos opera por congruencia temporal y descriptiva. Se
evalua si la secuencia de decisiones macro-institucionales precede y resulta consistente
con los fendmenos observados en el plano micro del sistema de detencion. La articulacion
no constituye una prueba causal sino una evaluacion de congruencia, propia del process
tracing aplicado a estudios de caso Unico en su variante descriptiva.

4.3 Limitaciones metodoldgicas y estrategias de mitigacion

El disefio presenta tres limitaciones que conviene explicitar. La primera es el sesgo poten-
cial de seleccion de fuentes: la disponibilidad y la sistematizacién de datos suele ser mayor
en materia de seguridad y detencion que en materia de organizacion judicial, lo que puede
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sesgar el andlisis hacia un mayor detalle en el componente coercitivo. Para mitigar este
sesgo se incorporan fuentes juridicas, presupuestarias y administrativas que documentan
con precision la estructura de la justicia nacional y local en la CABA, y se triangula la
informacion de organismos con incentivos institucionales diferentes tales como la Procu-
racion Penitenciaria de la Nacion (PPN), el Instituto de Estudios Comparados en Ciencias
Penales y Sociales (INECIP), y el Consejo de la Magistratura.

La segunda limitacion es el riesgo de leer como rasgo estructural lo que podria ser
efecto de coyuntura. La coexistencia entre la configuracion institucional descrita y los
fendmenos observados en el sistema de detencion podria reflejar la incidencia de factores
externos (shock delictivo, politica penal nacional, ciclo econémico) que no forman parte
de la configuracion. Para acotar este riesgo se reconstruye con detalle la secuencia tempo-
ral de las decisiones institucionales y se discuten caracterizaciones rivales en la seccion de
discusion. Finalmente, la tercera limitacion es la heterogeneidad de las series presupuesta-
rias y administrativas a lo largo del periodo de estudio: las reclasificaciones de programas,
los cambios en los criterios de imputacion y las modificaciones en los sistemas de infor-
macion introducen ruido en las comparaciones interanuales. Con el objetivo de mitigar el
problema se trabaja con tendencias y 6rdenes de magnitud. Dicho esto, la siguiente sec-
cion presenta el recorrido historico de la capacidad estatal local de la CABA, previo a la
reforma constitucional de 1994.

5 Antecedentes: De la federalizacion de 1880 a la reforma
de 1994

Esta seccion reconstruye, de manera sintética, la herencia institucional sobre la que opera
el régimen abierto en 1994. Su funcidn es exclusivamente contextual: los resultados del
articulo se concentran en el periodo posterior a la reforma constitucional. Pero compren-
der por qué la justicia ordinaria de la CABA quedd bajo Orbita nacional exige situar esa
decision en la disputa de largo plazo entre Buenos Aires y el interior por el control del
puerto, la aduana y la administracién politica.

La disputa por la capitalidad acompafa la formacion del Estado argentino desde las
guerras de independencia. Buenos Aires combinaba la condicion de puerto principal, cen-
tro comercial y sede de los poderes coloniales, y esa centralidad econdmica y simbolica se
transformé en problema politico tras la ruptura con la monarquia espafiola: el control de
la aduana portefia, principal fuente de recursos fiscales del periodo, estuvo en el corazén
de esa disputa (Halperin Donghi, 1982), y el siglo XIX fue un periodo de soberanias en
conflicto, donde proyectos rivales intentaron ordenar el espacio politico y definir quién
gobernaba la ciudad-puerto (Sébato, 1998; Ternavasio, 2001). La Constituciéon de 1853
ensay6 un compromiso: Buenos Aires quedd fuera de la Confederacion como provincia
separada, con incorporacion prevista. La unificacion efectiva lleg6 tras la batalla de Pavon
(1861), aunque la ciudad conservé gobernador y milicia propios hasta 1880.

La federalizacion de 1880 resolvi6 la cuestion amputando el nucleo politico y economi-
co de la provincia de Buenos Aires, su puerto y su aduana principalmente, para transfor-
marlo en base material del Estado nacional (Saldias, 2020). La capital se convirtié en
distrito federal sin derechos politicos propios: el presidente designaba al intendente, el
Congreso legislaba sobre la vida de los vecinos y los jueces eran nacionales porque la ciu-

RAEP ISSN: 2221-4135 107



Capacidad estatal local asimétrica de la Ciudad “Auténoma” de Buenos Aires Smart

dad era sede de las autoridades federales. Desde la perspectiva de la formacién del Estado,
Oszlak (1982) describe ese proceso como una expropiacion de recursos y autoridad a los
poderes locales, concentrada sobre Buenos Aires: las provincias conservaron policias, jus-
ticia ordinaria y hacienda propias; la capital, ninguna de las tres. Hora (2002) afiade que la
federalizacion consolid6 un patrén de intercambio entre la élite local y el Estado nacional:
autarquia politica a cambio de acceso privilegiado a sus rentas. Esa asimetria estructural
(provincias con capacidades estatales locales completas, capital sin ellas) perduré mas de
un siglo y constituye el legado institucional sobre el que la reforma de 1994 operara.

La tutela federal sobrevivio a los avatares politicos del siglo XX: cada régimen na-
cional administré la capital como distrito federal, designé intendentes e intervino en su
gestion. Las demandas de autogobierno resurgieron en la transicion democratica de 1983,
encontrando cauce solo en la reforma constitucional de 1994. El debate sobre el Articulo
129 reflej6 la tension entre el reconocimiento de la autonomia local y las prerrogativas na-
cionales: los convencionales locales impulsaron un texto que equiparaba a la CABA con
las provincias en términos de legislacion y jurisdiccion, mientras el peronismo nacional,
representado por Antonio Cafiero, acepto el principio de autonomia con salvaguardas para
los intereses federales. Esto es, la secion de de poderes nacionales, justicia federal y fuer-
zas armadas. El consenso resultante establecié un régimen auténomo prima facie similar
al de las provincias, pero habilité al Congreso a legislar en materia de intereses nacionales
(Ranieri, 1995).

La Ley 24.588, sancionada en 1995, detall6 ese equilibrio. El articulo 1 reconoce la
autonomia politica de la CABA. El articulo 8 mantiene la justicia nacional ordinaria (civil,
comercial, laboral y penal) en manos del Poder Judicial de la Nacién. El articulo 7 prohibe
a la CABA crear una fuerza de seguridad armada propia. La norma condensa la toma de
posicion estatal frente a la cuestion capital: corrige el déficit de representacion politica he-
redado de 1880, pero preserva un nticleo de control federal sobre coercion y jurisdiccion
(Congreso de la Nacion Argentina, 1995). La Constituciéon de la CABA (1996) complet6
el disefio local con poderes legislativos amplios y un Poder Judicial de competencias limi-
tadas a lo contencioso-administrativo y contravencional. Sobre este disefio, que distribuye
desde su origen las dimensiones de la capacidad estatal local de manera desigual entre la
Nacion y la CABA, opera el desarrollo institucional documentado en la seccion siguiente.

6 Resultados

Los resultados se dividen en tres subseccines. Primero, se comienza describiendo el desa-
rrollo efectivo de cada dimension de la capacidad estatal local de la CABA a partir de la
evidencia normativa, presupuestaria y operativa disponible, y documenta el acoplamiento
observado entre las dimensiones coercitiva y fiscal. La siguiente subseccion articula esa
descripcion y presenta el hallazgo central del articulo: una asimetria sostenida entre las
dimensiones coercitiva y fiscal, por un lado, y la dimensién jurisdiccional, por el otro.
Finalmente, la tercera caracteriza la manifestacion congruente con esa asimetria sobre el
ciclo de politica publica penal: un cuello de botella cuyo sintoma mds visible es la sobre-
poblacién de alcaidias y comisarias.
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6.1 Las dimensiones de la capacidad estatal local de la CABA

En primer lugar, la capacidad coercitiva de la CABA, desde la puesta en marcha de la
Policia Metropolitana en 2010 y, sobre todo, desde la creacion de la Policia de la Ciudad
en 2016, se consolidé como el componente més visible de la capacidad estatal local. A
partir de transferencias parciales de la Policia Federal Argentina y de decisiones del go-
bierno local, la CABA pasé a contar con una fuerza de seguridad propia, dependiente del
jefe de gobierno, que incorpord personal, recursos materiales y competencias en forma
gradual. Hacia el cierre de 2025 la fuerza retine més de 27,000 agentes, segun los datos
oficiales difundidos por el Gobierno de la Ciudad en el noveno aniversario de la institu-
cion. A esa dotacion se suma una infraestructura material de cobertura urbana: patrulleros,
16,000 cdmaras de videovigilancia, centros de monitoreo, equipamiento no letal de uso re-
glamentado y unos 400 Puntos Seguros distribuidos en las quince comunas (Gobierno de
la Ciudad de Buenos Aires, 2025).

El correlato presupuestario confirma esa consolidacion. La funcion servicios de se-
guridad pas6 del 3.7 % del crédito vigente de la CABA en 2010, cuando la Policia Me-
tropolitana recién iniciaba operaciones con tres programas que sumaban 291,4 millones
de pesos sobre un crédito total de 21,127 millones, al 16.5 % del presupuesto sancionado
para 2025, equivalente a 2,298 billones de pesos (Asociacion Argentina de Presupuesto
y Administracion Financiera Publica-ASAP, 2011; Legislatura de la CABA, 2024c). Se
trata de la mayor asignacion historica de la funcién, que consolida a la seguridad como
segunda funcion presupuestaria de la CABA-detras de Educacion. La participacion del
Ministerio de Justicia y Seguridad como jurisdiccion, que en 2010 alcanzaba el 4.3 % del
gasto devengado, no es el indicador adecuado para la comparacion interanual, porque in-
cluye partidas de Justicia que conviene desagregar para mantener la homogeneidad de la
serie.

Por su parte, desde la capacidad fiscal se observa una trayectoria de consolidacién tem-
prana y sostenida. La creacion de la Administracion Gubernamental de Ingresos Publicos
por la Ley 2.603 unific la administracion tributaria local en una burocracia especializada,
con carrera profesional, herramientas digitales de fiscalizacion y un desempefio recauda-
torio creciente a lo largo del periodo. La estructura de ingresos del Gobierno de la Ciudad
de Buenos Aires (GCBA) descansa de manera predominante en tributos de recaudacién
propia, con el impuesto sobre los Ingresos Brutos como componente principal, lo que dis-
tingue a la CABA de la mayoria de las provincias argentinas, fuertemente dependientes
de las transferencias federales. La participacion de los recursos de origen local sobre el
total de ingresos se mantuvo durante el periodo de estudio en niveles cercanos al 90 %,
segtin surge de las cuentas de inversion del Ministerio de Hacienda y Finanzas del GCBA
(2025), y el gasto financiado con recursos locales acompaid la expansion del presupuesto
sin incrementar la dependencia de transferencias nacionales. El contraste con la situacion
previa a 1994, cuando el Ministerio de Economia nacional gestionaba buena parte de los
recursos asociados al territorio capital, es pronunciado.

La articulacion entre coercion y fisco, lejos de evolucionar de manera aislada, experi-
mento un acoplamiento que la evidencia permite documentar en tres planos. Medidas por
separado, las dos dimensiones muestran un acoplamiento que la evidencia permite docu-
mentar en tres planos. En el plano material, la Policia de la Ciudad se financia casi inte-
gramente con recursos de origen local: la expansion de la funcion Servicios de Seguridad
descrita més arriba fue posible porque la capacidad extractiva local ya estaba consolida-

RAEP ISSN: 2221-4135 109



Capacidad estatal local asimétrica de la Ciudad “Auténoma” de Buenos Aires Smart

da cuando la fuerza se cred. En el plano institucional, las decisiones que constituyeron a
ambas dimensiones comparten actores e instrumentos: fueron adoptadas por los poderes
locales mediante leyes y decretos de ejecucion directa, sin requerir convenios con el nivel
federal. En el plano temporal, la secuencia es consistente: la consolidacion de la adminis-
tracion tributaria (creacion de la Administracion Gubernamental de Ingresos Publicos en
2007) precede a la expansion coercitiva (creacion de la Policia Metropolitana en 2010 y
posterior cesion de la nacién a la ciudad con la Policia de la Ciudad en 2016), y esa expan-
sidn genera, a su vez, una demanda sostenida de recursos fiscales propios. El acoplamiento
es, en consecuencia, un hallazgo del andlisis y no una premisa de la medicion: coercién y
fisco se desarrollaron como un par integrado, aunque nada en el disefo de los indicadores
obligaba a ese resultado.

Finalmente, la capacidad jurisdiccional de la CABA muestra una trayectoria inversa
a la consolidacion de las dimensiones coercitiva y fiscal. Tras la sancion de la Ley 24.588
(1995), los fueros civil, comercial, laboral y penal ordinario quedaron retenidos por el Po-
der Judicial de la Nacién. Los convenios de transferencia avanzaron con cuentagotas y se
concentraron en competencias menores (contravencional, faltas, algunos delitos transfe-
ridos a la justicia penal local). Los jueces nacionales con asiento en la CABA siguieron
siendo designados por el Consejo de la Magistratura federal. Sus estructuras edilicias,
plantas de personal y partidas presupuestarias dependieron del Poder Judicial de la Na-
cion. El Tribunal Superior de Justicia de la CABA no fue reconocido, durante casi tres
décadas, como instancia obligatoria de revision de las decisiones de esos fueros. La pro-
pia Corte Suprema habia calificado de transitorio el caracter nacional de esos tribunales en
“Corrales” y habia descripto la prolongacion de ese régimen como un inmovilismo lesivo
de las facultades de autogobierno de la Ciudad en “Bazan” (Corte Suprema de Justicia de
la Nacion-CSJN, 2015, 2019), sin que esas exhortaciones alteraran el ritmo de las transfe-
rencias. Esta lentitud tiene un correlato presupuestario. El peso del Poder Judicial local en
el presupuesto de la CABA se mantuvo estable en torno al 4.0 % durante todo el periodo
de estudio, sin la expansion que si muestra la funcion seguridad. La capacidad jurisdiccio-
nal local crecié en margenes y por agregacion de fueros menores, mientras que el nicleo
de la justicia ordinaria, el que resuelve la mayor parte de la conflictividad cotidiana de la
CABA, permanecio bajo 6rbita federal.

Recién en diciembre de 2024 dos hitos modificaron el cuadro. El 12 de diciembre, la
Legislatura local sanciond las Leyes 6.789 y 6.790 (2024a, 2024b). La primera sustituy6
articulos de la Ley Orgénica del Poder Judicial local y cre6 el Fuero del Trabajo de la CA-
BA: diez juzgados de primera instancia, una Camara de Apelaciones del Trabajo con dos
salas y seis jueces, dos fiscalias y dos defensorias de primera instancia, una fiscalia y una
defensoria de cdmara, un asesor tutelar de primera instancia y otro de cimara. La segunda
sanciond el Cédigo Procesal para la Justicia del Trabajo de 1la CABA, con audiencias re-
motas, oralidad y notificaciones electronicas. Quince dias después, el 27 de diciembre de
2024, la Corte Suprema de Justicia dict6 Ferrari ¢/ Levinas (CSJ 325/2021/CS1) (2024)
y resolvid, por mayoria de los jueces Rosatti, Maqueda y Lorenzetti, que el Tribunal Su-
perior de Justicia local es el superior tribunal de la causa en los pleitos radicados en la
CABA, incluidos los que tramitan ante la justicia nacional ordinaria (Bianchi, 2025).

El impacto efectivo de estos dos hitos sobre la capacidad jurisdiccional local exige,
no obstante, una lectura precisa que distinga cuatro planos. El primero es la creacioén nor-
mativa: la Ley 6.789 crea los 6rganos del fuero laboral local y la Ley 6.790 sanciona su
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codigo procesal, actos que se agotan en la esfera legislativa de la CABA. El segundo es la
condicion de eficacia: la puesta en funcionamiento del fuero requiere, conforme al articu-
lo 6 de la Ley 24.588, la celebracion de un convenio de transferencia entre la Nacion y la
CABA, que al cierre del periodo de estudio no se habia concretado. El tercero es el esta-
do del convenio interjurisdiccional: pendiente durante todo 2025, recién se formalizé en
febrero de 2026 mediante el Acuerdo de Transferencia de la Funcién Judicial en Materia
Laboral, sujeto a ratificacion legislativa y suspendido a su vez, el 17 de marzo de 2026,
por el Juzgado Nacional de Primera Instancia del Trabajo N.° 30 (2026).

Finalmente, el cuarto es el alcance de la suspension cautelar: el 28 de febrero de 2025,
el juez Santiago Carrillo, titular del Juzgado Nacional en lo Contencioso Administrativo
Federal N.? 3, suspendi6 preventivamente la Ley 6.789 en cuanto habilitaba la implementa-
cion del fuero local, a pedido de la Asociacion de Magistrados y Funcionarios de la Justicia
Nacional (Juzgado Nacional en lo Contencioso Administrativo Federal N.° 3 2025, expe-
diente 38/2025), y en julio de 2025 la Sala III de 1a Camara del fuero confirmé la medida.
La suspension alcanz6 a un fuero cuya puesta en marcha ya habia comenzado: dos sema-
nas antes, el Consejo de la Magistratura local habia dispuesto iniciar su implementacién
y llamar a concurso para cubrir los cargos creados mediante la Resolucién de Presidencia
148/2025 (Consejo de la Magistratura de la CABA, 2025). La cautelar no invalida las le-
yes locales: suspende su implementacion hasta la resolucion de fondo o la celebracion del
convenio que las propias normas reconocian como condicién de eficacia. El disefio local
quedd, en los hechos, congelado durante todo 2025.

Algo anélogo ocurre con la sentencia de la Corte. Ferrari ¢/ Levinas altera la arquitec-
tura recursiva al ubicar al Tribunal Superior de Justicia (TSJ) como alzada de los tribunales
nacionales ordinarios, pero no equivale a una transferencia de competencias, estructuras,
personal ni presupuesto. La disidencia del juez Carlos Rosenkrantz lo expresé con claridad
en su voto en disidente:

“[...] el hecho de que el ritmo de avance pudiera juzgarse como lento o, in-
cluso, como insatisfactorio, no habilita a esta Corte, mediante la resolucion
de un conflicto de competencia, a posicionar al maximo tribunal de la Ciu-
dad Autonoma de Buenos Aires como alzada de los tribunales ordinarios con
asiento en esa jurisdiccion, maxime cuando el articulo 6° de la Ney 24.588
dispone que el Estado Nacional y la ciudad de Buenos Aires celebrardan con-
venios relativos a la transferencia de organismos, funciones, competencias,
servicios y bienes.” (Corte Suprema de Justicia de la Nacion-CSJN, 2024).

El argumento del voto disidente es procesal y federal a la vez: la Corte no puede susti-
tuir, por via pretoriana, los convenios que la Constitucion y la Ley 24.588 ponen en cabeza
de los poderes politicos. La capacidad jurisdiccional local se amplia asi en términos nor-
mativos, pero no se completa en términos materiales.

Dicho esto, el Cuadro 2 muestra que la capacidad estatal local efectiva se concreta con
fuerza en tres direcciones: representacion politica, coercion y fisco. La CABA elige a su
jefe de gobierno, legisla sobre su territorio y sostiene financieramente una policia propia y
una burocracia tributaria moderna. En cambio, el niicleo de la justicia ordinaria permanece
bajo control nacional. El contraste entre un aparato ejecutivo robusto y una autonomia
judicial truncada da como resultado una arquitectura estatal asimétrica: el Leviatan de
brazo corto.
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Cuadro 2: Competencias institucionales en la CABA por dimension, 1994 y 2025

Dimension Competencia Régimen pre-1994 Régimen post-1994 Responsable
del gasto
Base politico- Jefatura de Gobierno Intendente designado por Jefe de Gobierno elegido por voto po- CABA
institucional el Presidente de la Nacién  pular directo
Legislacion local Congreso de la Nacion Legislatura de la CABA con compe- CABA
tencias amplias sobre asuntos locales
Coercitiva Seguridad preventiva Policia Federal Argentina Policia de la Ciudad con competen- CABA
con despliegue en el distri- cias de prevencion y patrullaje; fuer-
to federal zas federales conservan funciones es-
pecificas
Coercitiva Seguridad preventiva Policia Federal Argentina Policia de la Ciudad con competen- CABA
con despliegue en el distri- cias de prevencion y patrullaje; fuer-
to federal zas federales conservan funciones es-
pecificas
Fiscal Recaudacion local Administraciéon nacional AGIP como organismo tributario lo- CABA
de tributos con competen- cal, con amplia capacidad recaudato-
cias sobre la capital ria
Jurisdiccional Justicia ordinaria Jurisdiccion nacional; jue- Jurisdiccidon nacional en proceso de Nacion
ces nacionales con sede en revision; Ferrari ¢/ Levinas (2024) re-
la capital conoce al TSJ de la CABA como su-
perior tribunal de la causa, pero es-
tructuras siguen bajo 6rbita federal
Sistema penitenciario Servicio Penitenciario Fe- Servicio Penitenciario Federal para Nacion
(condenados) deral, sin servicio peniten- causas nacionales; servicio peniten-

ciario local

ciario local en etapa de disefio

Notas: CABA = Ciudad Auténoma de Buenos Aires; AGIP = Administracién Gubernamental de Ingresos Publicos; TSJ = Tribunal Superior de Justicia.
Fuente: Elaboracion propia con base en con base en Convencién Nacional Constituyente (1994), Congreso de la Nacién Argentina (1995), Convencion
Constituyente de la Ciudad de Buenos Aires (1996) y la Corte Suprema de Justicia de la Nacién-CSJN (2024).
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6.2 Leviatan de brazo corto: la configuracion asimétrica de la capa-
cidad estatal local de la CABA

La articulacion entre lo descrito en cada dimension permite formular el hallazgo central
del articulo: entre 1994 y 2025, la capacidad estatal local de la CABA se configur6 de
manera asimétrica. La imagen sintética es la de un Leviatdn de brazo corto: el alcance
del aparato coercitivo y fiscal local excede el de los 6rganos llamados a procesar lo que
ese aparato produce, porque esos 6rganos no responden al gobierno que lo financia. La
descripcion de las dimensiones revela un patrén consistente: en las dimensiones coerciti-
va y fiscal, las transferencias y los desarrollos locales avanzaron con rapidez y robustez;
en la jurisdiccional, lo hicieron con lentitud, en cuotas y por convenio sectorial. La diver-
gencia no es marginal ni transitoria. Desde la puesta en marcha de la fuerza policial local
se sostiene bajo tres jefaturas de gobierno (Mauricio Macri, Horacio Rodriguez Larreta
y Jorge Macri) y atraviesa cuatro presidencias de tres signos politicos distintos (Cristina
Fernandez de Kirchner, Mauricio Macri, Alberto Fernandez y Javier Milei), lo que des-
carta que responda a la orientacion de una coalicion particular. Y se reproduce en cada
indicador examinado, como se detalla a continuacion.

En materia de dotacion, el contraste es directo: mientras la fuerza policial local al-
canzo6 los 27,000 agentes en nueve afios de existencia institucional, la planta judicial local
crecio por agregacion de fueros menores (contravencional, faltas, delitos transferidos) sin
incorporar el nicleo civil, comercial, laboral y penal ordinario, cuyos juzgados, fiscalias y
defensorias permanecieron en la 6rbita del Poder Judicial de la Nacion. En materia presu-
puestaria, la funcion Servicios de Seguridad multiplicé por mds de cuatro su participacion
en el gasto local entre 2010y 2025 (del 3.7 % al 16.5 %), mientras el peso del Poder Judicial
local se mantuvo estable en torno al 4.0 % durante todo el periodo. La Figura 1 sintetiza esa
divergencia, que constituye el indicador mas nitido de la asimetria: la categoria seguridad
se tradujo en mds policias, patrulleros y cdmaras; la categoria justicia permaneci6 frag-
mentada entre la Nacion y la CABA, sin construir una capacidad jurisdiccional integral.
En materia de infraestructura, la inversion local produjo centros de monitoreo, videovigi-
lancia y dependencias policiales, sin un correlato edilicio jurisdiccional propio de escala
comparable. En materia de institucionalizacion normativa, por ultimo, las dimensiones
coercitiva y fiscal acumularon leyes locales de creacion, decretos reglamentarios y refor-
mas orgdanicas de ejecucion directa, mientras la jurisdiccional dependi6 de leyes-convenio
cuya eficacia requiere la concurrencia del nivel federal.

La asimetria tiene dos lecturas complementarias. En clave de capacidades, indica que
el reconocimiento constitucional de la autonomia no se traduce, por si solo, en desarro-
llo institucional homogéneo: las dimensiones se mueven a velocidades distintas segtin los
incentivos politicos y los costos de transferencia que cada una conlleva. En clave de articu-
lacidn, indica que el modo en que conviven dimensiones devueltas y dimensiones retenidas
configura una division del trabajo estatal entre la CABA y la Nacion que, sin estar forma-
lizada como tal, opera de hecho: la CABA detiene y financia, la Nacion juzga y aloja.

El fallo Ferrari ¢/ Levinas no altera esta descripcion. La sentencia reconoce una je-
rarquia procesal al ubicar al TSJ de la CABA como superior tribunal de la causa, pero
no transfiere estructuras, personal ni recursos. La CABA gana una instancia de revision,
no la plenitud de la capacidad jurisdiccional. La suspension cautelar de la Ley 6.789, que
congel6 durante todo 2025 la implementacién del Fuero del Trabajo local, confirma que
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Figura 1: Gasto en seguridad y en justicia local, CABA, 2010-2025
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Nota: Valores en porcentaje del presupuesto total del GCBA (eje vertical) por ailo (eje horizon-
tal). Puntos anuales observados: 2010 (crédito vigente para la funcién seguridad y devengado
para la judicial), 2020 (devengado al primer semestre) y 2025 (presupuesto sancionado: valor
corresponde a la participacion aproximada del Poder Judicial local en el presupuesto). Los
tramos punteados indican ausencia de dato anual homogéneo publicado; el repositorio de da-
tos adjunto detalla la base de medicién y la fuente de cada punto.

Fuente: Elaboracion propia con base en Asociacion Argentina de Presupuesto y Administra-
cion Financiera Publica-ASAP (2011, 2018) y Ley 6.806 (Legislatura de la CABA, 2024c).

la asimetria se reproduce incluso cuando los poderes politicos locales intentan corregir
de manera unilateral. La asimetria descrita es, en los términos de la subseccién 3.2, una
brecha sostenida entre dimensiones que el ciclo penal requiere en secuencia. Esto sugiere,
a posteriori, la existencia de un punto de friccién en el eslabon donde la capacidad coer-
citiva local entrega su flujo a la capacidad jurisdiccional retenida por el nivel federal. La
seccion siguiente examina ese eslabon.

6.3 El cuello de botella en el ciclo de politica pablica penal

La configuracién asimétrica se manifiesta empiricamente en el sistema de detencion de la
CABA porque es alli donde el ciclo penal obliga a las dimensiones a articularse: la de-
tencion, producida por la capacidad coercitiva local, solo se resuelve mediante decisiones
(libertad, prision preventiva, condena, traslado) que adopta una capacidad jurisdiccional
retenida por el nivel federal, y mediante plazas de alojamiento que administra el Servicio
Penitenciario Federal. Las alcaidias y comisarias de la Policia de la Ciudad constituyen, en
consecuencia, el punto de observacion del eslabon intermedio: alli confluyen las decisiones
de detencion, la disponibilidad de capacidad penitenciaria y los tiempos de procesamien-
to judicial. Conforme a lo anticipado en el disefio (subseccion 4.2), la caracterizacién de
esta manifestacion derivada se realiza a través de los indicadores y fuentes que sintetiza
el Cuadro 3, seleccionados con los mismos criterios de disponibilidad, comparabilidad y
pertinencia aplicados a los indicadores principales.
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Cuadro 3: Indicadores de la manifestacion sobre el ciclo penal

Subindicadores

Fuentes

(a) Sobrepoblacion en alcaidias, comi-
sarfas vecinales y médulos de emergen-
cia, expresada como porcentaje sobre la
capacidad ideal declarada

Observatorio de Politicas Penitenciarias y
Derechos Humanos del Poder Judicial de la
CABA (2025); Procuracién Penitenciaria de
la Nacion-PPN (2024d, 2025a, 2025b); Ins-
tituto de Estudios Comparados en Ciencias
Penales y Sociales-INECIP (2025)

(b) Tiempo promedio de alojamiento de
personas detenidas en dependencias po-
liciales

Observatorio de Politicas Penitenciarias y
Derechos Humanos del Poder Judicial de la
CABA (2025); Procuracién Penitenciaria de
la Nacién-PPN (2025a, 2025b)

(c) Porcentaje de personas alojadas a dis-
posicién de la justicia nacional sobre el
total de personas detenidas

Observatorio de Politicas Penitenciarias y
Derechos Humanos del Poder Judicial de la
CABA (2025); Procuracién Penitenciaria de
la Nacién-PPN (2024d)

(d) Efectivos policiales por turno desvia-
dos a tareas de custodia interna

Infobae (2024, 2025); La Nacién (2023,
2025)

Fuente: Elaboracién propia.

A partir de 2020 se registra un aumento sostenido de la poblacion detenida en depen-
dencias policiales de la CABA, asociado a dos decisiones especificas: la restriccion del
ingreso de personas detenidas por causas radicadas en la CABA a establecimientos del
Servicio Penitenciario Federal, fundada en falta de cupos y condiciones sanitarias, y la
ampliacion de las facultades y del despliegue de la Policia de la Ciudad, combinada con
reformas procesales que endurecen las condiciones de libertad.

La serie desagregada para el periodo documentado por la Procuracion Penitenciaria
de la Nacion, desde septiembre de 2023 a diciembre de 2025 (Figura 2), ofrece la base
empirica para caracterizar el cuello de botella. El Cuadro 4 sintetiza los indicadores criti-
cos. La poblacion total alojada en dependencias de la Policia de la Ciudad pasé de 1,561
personas a fines de septiembre de 2023 a 2,538 a fines de marzo de 2025, un incremento
del 62.6 % en dieciocho meses. Las comisarias vecinales sostuvieron sobrepoblaciones de
entre 72.9 % y 205.0 % a lo largo del periodo. El stock de personas en espera de aloja-
miento trepo de 73 en septiembre de 2023 a un pico de 452 en febrero de 2025. El tiempo
promedio de permanencia en alcaidias escal6 de 141 dias en septiembre de 2023 a 179
dias en mayo de 2025, con un maximo individual registrado de 1.396 dias, casi tres afos
y diez meses, en una dependencia que no deberia retener a nadie més alla de tres dias. A
diciembre de 2025 el total se estabiliza entre 2,330 y 2,430 personas, pero no se observa
descompresion: el Boletin Estadistico N.® 37 de la Procuracion Penitenciaria de la Nacion
(2026) describe ese amesetamiento como persistencia de la crisis en niveles incompatibles
con la infraestructura existente.

El dato decisivo para la caracterizacion propuesta no es la direccién de la curva, sino su
composicion. Al 31 de marzo de 2025, el 65.8 % de las personas alojadas estaban procesa-
das, el 18.2 % imputadas sin condena firme y solo el 15.9 % tenian condena (Procuracién
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Figura 2: Poblacién alojada y capacidad declarada, 2023—2025
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Procuracién Penitenciaria de la Nacién-PPN:
reportes mensuales 18 a 44 (2023, 2024a, 2024b, 2024c, 2024f, 2024g, 2025a, 2025b,
2025¢, 2025e, 20251, 2025h) y boletines estadisticos N.? 32, 34, 36 y 37 (2024e, 2025d,
2025g, 2026).

Penitenciaria de la Nacion-PPN, 2025c). La inmensa mayoria dependia de juzgados na-
cionales, esto es civil, comercial, laboral o penal ordinario. La CABA, que detiene con
autoridad local y financia el sostén material del alojamiento, no controla la decisién ju-
dicial que determina la liberacion, la prision preventiva o el traslado a una unidad del
Servicio Penitenciario Federal. Alli se ubica, con precision, el cuello de botella: en el es-
labon intermedio del ciclo penal, donde la capacidad coercitiva local entrega flujo a una
capacidad jurisdiccional retenida por el nivel federal.

Este cuello de botella tiene un costo operativo doble. En el plano material, la infraes-
tructura policial sostiene funciones para las que no fue disenada: las alcaidias locales fue-
ron concebidas para alojamiento transitorio, no para estadias prolongadas; las comisarias
vecinales son, por definicion edilicia, calabozos de paso (Poder Ejecutivo de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, 2025). En el plano operativo, alrededor de 1,200 efectivos
por turno estdn destinados a la custodia de personas detenidas en comisarias y alcaidias,
fraccion significativa de la dotacidn operativa de calle que queda inmovilizada en tareas
de guardia interna para las que no fue formada (Figura 3). La capacidad coercitiva local se
transforma asi en soporte logistico de un sistema jurisdiccional que la CABA no controla.

Basado en lo expuesto anteriormente, se puede argumentar que la caracterizacion re-
sultante puede sintetizarse de la siguiente manera. La capacidad estatal local de la CABA,
hacia 2025, estd configurada de manera asimétrica: dos dimensiones desarrolladas y con-
solidadas, la coercitiva y la fiscal, conviven con una dimension jurisdiccional retenida en
lo esencial por el nivel federal. Esa configuracion es congruente con un cuello de botella
en el ciclo penal cuyo sintoma mds visible es la sobrepoblacion de alcaidias y comisarias
entre 2020 y 2025, y cuyo dato decisivo es la composicion jurisdiccional de la poblacion
alojada. Es a esa configuracién, y no a la sobrepoblacién leida como crisis penitenciaria
aislada, a lo que refiere la imagen que da titulo al hallazgo.
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Figura 3: Situacion procesal de la poblacion alojada, marzo de 2025
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Nota: Valores en porcentaje de la poblacion alojada al corte del 31 de marzo de 2025, des-
agregados por situacidn procesal, Serie observada de corte tinico.

Fuente: Elaboracion propia en base a la Procuracion Penitenciaria de la Nacién-PPN (2025¢
y el Observatorio de Politicas Penitenciarias y Derechos Humanos del Poder Judicial de la
CABA (2025).

7 Discusion

Los resultados sostienen las dos implicaciones anunciadas en la introduccion y precisan la
novedad del articulo frente a la literatura resefiada: donde las tres lineas existentes ofrecen
lecturas unidimensionales, el marco multidimensional permite identificar qué componen-
tes de la capacidad estatal local avanzaron, cuéles quedaron retenidos y qué produce su
articulacion. Esta seccion desarrolla las implicaciones en orden, presenta una compara-
cion estilizada con otras capitales federales y examina luego dos caracterizaciones rivales
que la evidencia disponible no respalda.

La primera implicacion es analitica: las capacidades estatales locales pueden desarro-
llarse de manera asimétrica entre dimensiones, de modo que el fortalecimiento de ciertas
areas no implica avances equivalentes en otras. En el plano tedrico, esto indica que la ca-
pacidad estatal local de una unidad subnacional no se deja capturar bien por un atributo
unico: conviene leerla como un vector cuyas componentes pueden moverse a velocidades
distintas, y cuyo modo de articulacion forma parte de la configuracion. El caso muestra que
la asimetria no es un estado transitorio en camino hacia la convergencia: se sostuvo duran-
te tres décadas, atraves6 gobiernos locales y nacionales de signo diverso y se reprodujo en
cada indicador examinado. Para la literatura resefiada en la seccidn 2, la consecuencia es
directa. La lectura del caso hibrido gana precision cuando la hibridez se descompone en di-
mensiones: la CABA no es hibrida en general, sino fuerte en lo coercitivo y lo fiscal y débil
en lo jurisdiccional. La lectura de la modernizacion burocrética registra correctamente el
avance administrativo, pero ese avance no fue unificado: fue robusto en unas funciones
y permanecié bloqueado en otras. En el plano empirico, la implicacién sugiere que los
estudios de capacidades subnacionales deberian medir las dimensiones por separado antes
de agregarlas, porque el agregado oculta precisamente la informacion que distingue una
configuracion de otra.

La segunda implicacion es que la configuracion asimétrica puede coincidir con cue-
llos de botella institucionales que limitan el desempefio general del Estado y reducen la
efectividad de las capacidades desarrolladas en otros &mbitos. En el plano tedrico, el caso
indica que el punto de articulacion entre dimensiones devueltas y dimensiones retenidas
constituye una unidad de andlisis en si misma: las disfuncionalidades del ciclo de politica
publica no se corresponden solo con el déficit de la dimension rezagada, sino con el modo
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en que las dimensiones se acoplan. En el plano empirico, el caso exhibe el costo paraddjico
de la asimetria: la dimension mds desarrollada termina degradada por la menos desarro-
llada. El aparato coercitivo local, la inversiéon més visible de la CABA, absorbe funciones
de custodia para las que no fue disefiado ni formado, con alrededor de 1,200 efectivos por
turno inmovilizados en guardias internas y una infraestructura de alojamiento transitorio
convertida, de hecho, en alojamiento prolongado. La transferencia de la justicia ordinaria,
leida desde este marco, no es un problema técnico residual: es el componente estructu-
ral cuya ausencia se corresponde con el punto del ciclo penal donde se localiza el cuello
de botella. La introduccion sefald que la combinacion de gobierno electo, fisco y policia
propios con justicia ordinaria federal es infrecuente entre capitales federales. El Cuadro 5
presenta un cuadro estilizado que permite situar esa afirmacion, con caricter ilustrativo y
no de comparacion sistematica.

El cuadro muestra que la configuracién de la CABA es infrecuente aunque no dnica
en cada uno de sus componentes. Washington D.C. presenta la combinaciéon mds proxi-
ma: policia propia, tribunales locales cuya designacion y financiamiento dependen del
gobierno federal y alojamiento penitenciario de condenados bajo autoridad federal. Brasi-
lia exhibe una variante donde la Unién financia tanto la policia como la justicia del Distrito
Federal, aunque ambas operan como estructuras locales. Canberra presenta la configura-
cion inversa a la de la CABA: justicia y carcel propias sin policia propia. Esta variedad
de configuraciones refuerza la utilidad de leer la capacidad estatal local como vector y
sugiere una hipétesis para investigaciones futuras: los cuellos de botella del ciclo penal
tenderian a localizarse alli donde eslabones contiguos del ciclo quedan bajo autoridades
de distinto nivel, con independencia de qué dimension especifica sea la retenida. Verificar
esa hipétesis excede el alcance descriptivo de este articulo.

La caracterizacion propuesta debe contrastarse con dos lecturas alternativas. La pri-
mera atribuirfa el cuadro a un shock delictivo exégeno: la sobrepoblacion de alcaidias y
comisarias se deberfa al aumento del delito y de las detenciones, no a la configuracion
institucional. Esta lectura no explica por qué el incremento de detenciones se acumula
precisamente en dependencias policiales y no en el sistema penitenciario federal. Una
arquitectura institucional integrada procesaria el mayor flujo sin generar permanencias
prolongadas en calabozos de paso. Tampoco explica la composicion jurisdiccional de la
poblacidn alojada: que casi dos tercios de la poblacion alojada esté procesada y la inmen-
sa mayoria dependa de jueces nacionales no es consecuencia del volumen de detenciones,
sino del modo en que el ciclo penal estd dividido entre jurisdicciones. La segunda lectura
atribuirfa el cuadro a una politica penal nacional homogénea que afecta por igual a todas
las jurisdicciones del pais. Tampoco resiste el contraste: la sobrepoblacion en alcaidias de
la CABA tiene un perfil especifico que no se replica en las jurisdicciones provinciales:
tiempos de permanencia muy superiores a los previstos por el disefo edilicio, alto por-
centaje de causas nacionales y desvio significativo de efectivos a custodia interna. En las
provincias, las tres dimensiones de la capacidad estatal local estdn bajo autoridad propia
y la fragmentacion, cuando existe, separa ramas del mismo Estado provincial y no niveles
de gobierno. Ninguna de las dos lecturas se descarta por completo: factores delictivos y
politica penal nacional inciden, sin duda, sobre los niveles agregados de detencion. Pero
ninguna captura el rasgo distintivo del caso, que es precisamente el que las dos implicacio-
nes recogen: el desarrollo asimétrico de las dimensiones y el cuello de botella congruente
con su articulacion.
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Los factores que podrian explicar por qué la configuracion adopt6 esta forma y no otra
(la l6gica politica de la capitalidad en un régimen federal, los rendimientos electorales
diferenciales de la inversion en seguridad, la estructura de incentivos fiscales de la trans-
ferencia) exceden el alcance descriptivo de este articulo y se incorporan, como agenda
explicativa, a la seccion siguiente.

8 Conclusiones

El recorrido empirico del trabajo nos lleva nuevamente a repasar la pregunta inicial: ;cémo
se configuro la capacidad estatal local de la CABA entre 1994 y 20257 Para responderla,
el articulo trabaj6 con un estudio de caso unico que comparé el régimen previo a 1994
con el posterior a la reforma y reconstruyd, mediante una variante descriptiva del process
tracing, la secuencia de decisiones institucionales de tres décadas. L.a medicidn se apoy6
en tres indicadores, uno por cada dimension del marco, construidos con fuentes publicas
verificables. El andlisis recorrié dos planos que luego se contrastaron por su congruencia
temporal: la trayectoria normativa, organizada alrededor de la Ley 24.588, la Constitucion
portena de 1996, los convenios de transferencia y el fallo Ferrari ¢/ Levinas, y el funciona-
miento cotidiano del sistema de detencion de la Policia de la Ciudad, documentado con las
series desagregadas de la Procuracidn Penitenciaria de la Nacién (PPN). El disefio buscé
caracterizar la configuracion resultante, no probar un mecanismo causal.

Los resultados del estudio sefialan que la capacidad estatal local de la CABA se confi-
gurd de manera asimétrica. Avanzé con rapidez en las dimensiones visibles y capitalizables
en términos politicos: una policia propia de mas de 27.000 agentes (capacidad coercitiva),
una administracion tributaria moderna (capacidad fiscal), una infraestructura de monito-
reo urbano (capacidad coercitiva) y una participacion creciente de la funcién seguridad
en el presupuesto (expresion del acoplamiento entre ambas dimensiones documentado en
la subseccion 6.1). Avanz6 poco, en cambio, en las dimensiones costosas y conflictivas,
donde la justicia ordinaria sigui6 bajo 6rbita nacional (capacidad jurisdiccional). La justi-
cia nacional ordinaria funciond, durante tres décadas, como enclave federal en una capital
con gobierno electo.

Los datos desagregados por tipo de dependencia, asi como la magnitud de efectivos
policiales destinados a custodia, muestran que esta configuracion coincide con efectos acu-
mulativos observables en la organizacion cotidiana del aparato coercitivo. El Estado sub-
nacional se ve empujado a utilizar su principal recurso visible, la policia, para compensar
la ausencia de un sistema jurisdiccional y penitenciario bajo su mando. La configuracion,
en lugar de cerrar el ciclo penal, consolida una division de tareas que multiplica los puntos
de friccion entre niveles de gobierno. La sintesis descriptiva es la del Leviatdn de brazo
corto. La CABA detiene con autoridad propia, pero el procesamiento judicial y el aloja-
miento penitenciario permanecen bajo autoridad federal. La crisis de sobrepoblacién en
alcaidias y comisarias entre 2020 y 2025 no se deja leer como accidente administrativo
ni como efecto puramente atribuible a un shock delictivo exdgeno: es la manifestacion
concreta, congruente con la evidencia examinada, de una configuracion asimétrica que
prioriz6 los productos visibles de la seguridad y postergé la integracion de los eslabones
jurisdiccionales del ciclo penal.
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Los resultados abren nuevas agendas de investigacion, particularmente en cuatro fren-
tes. Primero, evaluar el impacto efectivo de Ferrari ¢/ Levinas sobre la estructura material
de la justicia ordinaria en la CABA, una vez resueltas las cautelares que suspendieron la
Ley 6.789. Su relevancia reside en que permitiria observar si un reconocimiento juris-
prudencial sin transferencia de estructuras puede, por si solo, alterar una configuracién
asimétrica. Segundo, seguir el destino del Acuerdo de Transferencia de la Funcién Judi-
cial en Materia Laboral, suspendido por via cautelar a poco més de un mes de su firma.
Esto es importante porque el episodio reprodujo sobre el convenio interjurisdiccional el
mecanismo que en 2025 habia congelado las leyes locales, y ofrece en tiempo real una
observacion de los procesos que este articulo caracterizé en retrospectiva. Tercero, estu-
diar la creacién y puesta en marcha de un servicio penitenciario local. Esto es relevante
porque constituye la condiciéon material para cerrar el ciclo penal bajo autoridad local, y
su seguimiento permitiria verificar si la integracion del eslabon faltante disuelve el cuello
de botella identificado. Cuarto, desarrollar la comparacion sistematica con otras capitales
federales que el Cuadro 5 apenas esboza. Esa comparacion pondria a prueba la portabili-
dad del marco maés alld del caso y la hipétesis de que los cuellos de botella se localizan
donde eslabones contiguos del ciclo penal quedan bajo autoridades de distinto nivel.

Es preciso indicar que a estos cuatro frentes se suma la agenda explicativa sefialada en
la discusion: dar cuenta de por qué la configuracion adopt6 esta forma exige un disefio cau-
sal que este articulo, deliberadamente descriptivo, no aborda. Esto es importante porque
los candidatos explicativos ya quedaron identificados en la discusion, la 16gica politica de
la capitalidad en un régimen federal, los rendimientos electorales diferenciales de la in-
version en seguridad y la estructura de incentivos fiscales de la transferencia, y porque la
descripcion aqui establecida delimita el fendmeno que esos disefios deberan explicar y fija
la evidencia con la que cualquier hip6tesis futura tendrd que resultar congruente.
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