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Los procesos politicos, econémicos y sociales se desarrollan de manera
desigual en el territorio. Los procesos democraticos no son una excep-
cién. De hecho, como notaron Robert Dahl y Guillermo O’Donnell afios
atrds, el avance de la democracia ha ocurrido de forma desigual en el
territorio no solo entre niveles de gobierno (nacional y subnacional)
sino también entre distritos (subnacionales) de un mismo pais.! Es
justamente por ello que para entender los alcances de la democracia,
asi como los desafios que debe sortear, es necesario prestar atencion a
los aspectos territoriales de su desarrollo.

En los tltimos afios, numerosos analistas de politica comparada han
comenzado a estudiar los procesos democraticos desde una perspectiva
territorial. Esta nueva agenda de estudio ha contribuido de manera ex-
cepcional a (1) medir la extensién de la democracia en el territorio y
asi demostrar empiricamente la existencia de regimenes subnacionales
no democrdticos (RSND),? (2) desarrollar una conceptualizacién mads
detallada y especifica de los regimenes subnacionales y (3) elaborar
teorias a fin de entender bajo qué condiciones los RSNDs se reprodu-
cen en el poder y/o se debilitan. A pesar de estos avances, quedan atin
importantes aspectos metodoldgicos y tedricos por ser atendidos. Con
ese espiritu, este articulo tiene por objetivo contribuir a especificar
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y refinar algunos de los supuestos que han servido de base para la
elaboracidén de una de estas teorias, a saber, la teoria de interaccién
estratégica (TIE) entre gobiernos subnacionales (no-democraticos) y
gobierno nacional. Asimismo, el articulo busca demostrar que la falta
de especificacién de estos supuestos puede llevar a la elaboracién de
conclusiones y generalizaciones equivocadas.

Basdndose en estudios anteriores,3 este trabajo realiza una compa-
racion entre dos RSNDs argentinos, La Rioja y San Luis, con el fin de
demostrar que, contrario a lo que asumen la TIE asi como la gran mayoria
de las teorias sobre democracia subnacional, estos RSNDs, a pesar de
compartir atributos politicos (i.e., regimenes no democriticos), presentan
importantes variaciones en aspectos que son centrales para explicar su
continuidad y cambio. Mds atin, como se demuestra a continuacion, la
identificacidn y especificacion de estas diferencias es crucial ya que
estas tienen serias implicancias para comprender como y por qué estos
regimenes son debilitados o reproducidos en el poder.

El articulo se organiza de la siguiente manera. En la primera parte
se especifican los supuestos y condiciones que sirven de base a la TIE
entre gobiernos subnacionales (no-democréticos) y gobierno nacional.
En la segunda seccidén se estudian los casos de La Rioja y San Luis
durante el mandato del presidente Kirchner (2003-2007). El propdsito
de esta comparacion es echar luz sobre las diferencias que existen entre
estos dos RSNDs y sobre cdmo estas determinan el cdlculo estratégico
de los presidentes para reproducirlos o debilitarlos. La ultima parte
del articulo analiza las principales implicancias que se derivan de este
andlisis para la agenda de estudio de la democracia subnacional.

Condiciones para la reproducciéon
y debilitamiento de RSNDs

Como sefiala Gervasoni (en este nimero), en los dltimos afios han
surgido diferentes enfoques tedricos para explicar la reproduccién y
debilitamiento de los RSNDs. Entre los mds salientes se encuentran
aquellos que toman como principal variable explicativa: (a) la autonomia
econdmica de los ciudadanos que habitan en zonas no-democréticas,*
(b) las instituciones del federalismo fiscal redistributivo,’ (c) los proce-
sos de modernizacion® y de difusion internacional,” y (d) la interaccién
estratégica entre gobiernos subnacionales (no-democraticos) y gobierno
nacional (o simplemente TIE).8

Este dltimo enfoque tedrico sostiene que los RSNDs en paises de-
mocraticos se mantienen en el poder debido a que son funcionales a los
intereses y a las necesidades politicas de los gobiernos nacionales. De
forma escueta, el razonamiento es el siguiente. En comparacién con los
distritos subnacionales democraticos, los gobernantes de los distritos
no-democraticos estdn en una posicién inigualable para controlar el
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accionar politico de los legisladores nacionales (diputados y senado-
res) que representan a sus distritos y de las maquinarias clientelares
subnacionales (municipales y provinciales).® Este poder es el que los
convierte en atractivos y decisivos aliados politicos de los presidentes.
Dada la centralidad que adquieren en el juego de alianzas legislativas
y electorales, los presidentes optan por mantener en el poder y as{
reproducir, en vez de debilitar, los RSNDs. 10

Como se sefial6 anteriormente, esta explicacién asume que los RSNDs
son unidades territoriales equivalentes y, en funcién a este supuesto, se
entiende que: (1) fodos los gobernantes subnacionales no-democraticos
estdn en condiciones de controlar y disciplinar el comportamiento y
accionar de los legisladores nacionales (senadores y diputados) que
representan sus distritos a fin de que ambos se alineen con los intere-
ses legislativos presidenciales; (2) fodos los gobernantes subnacionales
no-democraiticos estdn en condiciones de controlar, via maquinarias
clientelares, a una importante porcién de los electores de su provincia;
y (3) todos los gobernantes subnacionales no-democréticos que estin
en condiciones de proveer apoyo legislativo y electoral pueden ser
controlados e inducidos por el presidente para actuar en consonancia
con la agenda (y voluntad) presidencial.

Sin embargo, como se demuestra en estudios anteriores,!! estos su-
puestos no necesariamente se aplican al universo de RSNDs. Primero,
no todos los gobernantes de dichos regimenes estdn en condiciones de
controlar y disciplinar al contingente legislativo de sus distritos. Por
empezar, como sostiene la literatura especializada en politica legislativa,
las autoridades subnacionales, en general los gobernadores, solo estdn
en condiciones de afectar el comportamiento legislativo de los legis-
ladores que pertenecen a su propio partido, ya que es, principalmente,
a través del control sobre sus carreras politicas que pueden inducir su
accionar.!2 Precisamente porque las autoridades de RSNDs no estan en
condiciones de controlar las carreras politicas de los legisladores de los
partidos de oposicion, no pueden disciplinar y, por tanto, asegurar la
lealtad de los senadores y diputados que representan a otros partidos.
Asi, los presidentes que estén dvidos de apoyo legislativo solo tendrdn
incentivos para reproducir los RSNDs cuyos gobernantes estén en con-
diciones de asegurar apoyo en el congreso nacional, es decir, aquellos
que cuenten con contingentes legislativos compuestos por integrantes
de su propio partido.

Segundo, no todos los gobernantes de RSNDs estdn en condiciones
de garantizar victorias electorales favorables a los presidentes. En efecto,
las autoridades que ejercen su poder en el contexto de administraciones
patrimoniales y, por consiguiente, estdn capacitados para monopolizar la
autoridad politica mediante el férreo control sobre las agencias publicas,
maquinarias clientelares subnacionales (provinciales y locales) y los
principales bienes y fondos piiblicos, estdn en condiciones de asegurar
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victorias electorales favorables a los presidentes. Por el contrario, los
gobernantes que ejercen su poder en el contexto de administraciones
burocrdticas, y por consiguiente, estin mds limitados en su capacidad
para controlar agencias publicas, maquinarias clientelares provinciales
y bienes y recursos publicos, tienen menos posibilidad de garantizar
victorias electorales favorables a los presidentes. En consecuencia,
los presidentes que busquen asegurarse apoyo electoral, solo tendrdn
incentivos para reproducir los RSNDs cuyos gobernantes estén en con-
diciones de asegurar votos, es decir, aquellos que ejerzan su autoridad
en el contexto de administraciones patrimoniales.

Tercero, no todos los gobernantes de RSNDs (con capacidad para
brindar apoyo politico) pueden ser inducidos y disciplinados por el
presidente para que actien de manera favorable a su interés y necesidad
politica. La existencia de diferencias entre RSNDs lleva a que algunas
autoridades subnacionales no-democraticas estén en mejores condiciones
que otras para neutralizar la manipulacién y control presidencial. Por
tanto, los presidentes solo tendrdn incentivos para reproducir RSNDs
cuyos gobernantes puedan ser inducidos y/o controlados.

En resumen, es posible sostener que, contrariamente a lo estipulado
por la TIE, entre gobiernos subnacionales (no-democraticos) y gobier-
no nacional, los presidentes solo tienen incentivos para reproducir a
unos pocos y estratégicos RSNDs debido a que solo algunos estan
en condiciones de satisfacer las necesidades politicas presidenciales.
En otras palabras, los RSNDs atractivos a los ojos presidenciales son
aquellos cuyos gobernantes: (1) pueden garantizar apoyo politico (ya
sea legislativo o electoral) y (2) son lo suficientemente controlables y
manipulables desde el gobierno nacional. Por el contrario, los RSNDs
que no cumplan con alguno de estos requisitos, y que en consecuencia,
no estén en condiciones de proveer apoyo politico al presidente, no solo
no son candidatos a ser reproducidos desde el gobierno nacional sino
que son susceptibles de ser debilitados.!? La Figura 1 esquematiza y
resume las condiciones bajo las cudles los RSNDs serian reproducidos
y/o debilitados.

Reproduccién y debilitamiento de RSNDs:
La Rioja y San Luis en perspectiva comparada

Las provincias de La Rioja y San Luis tienen varios rasgos en comun.
Ambas poseen similar extensién geografica y tamafio de poblacién, las
dos se sitiian contiguamente, y por ende, poseen semejanzas geograficas
y topogréficas, asi como similar distancia de la capital del pais, ambas
han sido gobernadas por el partido Peronista desde 1983 hasta la fecha,
y mds importante atn, las dos se clasifican como las provincias menos
democréticas del pais (véase Mapa 1).
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FIGURA 1 — CONDICIONES PARA LA REPRODUCCION
Y DEBILITAMIENTO DE RSNDs
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A pesar de estas semejanzas, estas dos provincias difieren en re-
lacién a la capacidad para (1) proveer apoyo politico (legislativo y
electoral) y (2) neutralizar el control presidencial. Esta variacién es la
que determina los diferentes incentivos que, entre 2003 y 2007, guiaron
el cdalculo estratégico del presidente Néstor Kirchner en relacién a la
reproduccién y debilitamiento de estos dos RSNDs. La Tabla 1 resume
las condiciones que llevaron a la reproduccién del régimen en La Rioja
y al debilitamiento del régimen en San Luis.

TABLA 1 — CONDICIONES PARA LA REPRODUCCION Y
DEBILITAMIENTO DE LOS RSND pE LA R1oJA Y SAN Luis
(2003-2007)

CAPACIDAD DE LA AUTORIDAD CAPACIDAD DE
SUBNACIONAL LA AUTORIDAD

NO-DEMOCRATICA PARA SUBNACIONAL CALcuLO

PROVEER APOYO POLITICO NO-DEMOCRATICA ESTRATEGICO DEL
PARA NEUTRALIZAR PRESIDENTE
APoYO APoYO EL CONTROL
LEGISLATIVO ELECTORAL PRESIDENCIAL
LA RIOJA Media/Alta Alta Baja Reproduccion

SAN LUIS Media/Alta | Media/Baja Alta Debilitamiento
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MAPA 1 — NIVELES DE DEMOCRACIA EN LAS PROVINCIAS ARGENTINAS
(PROMEDIO 2000-2006)
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Fuente: Giraudy (2009).Valores bajos, indican menores niveles de democracia.

Antes de proceder al andlisis de La Rioja y San Luis, es preciso
especificar el contexto en el cual las autoridades subnacionales no-
democréticas pueden efectivamente neutralizar el control presidencial.
Existen al menos dos vias mediante las cuales los presidentes pueden
disciplinar a los gobernantes subnacionales, a saber, a través de la
estructura de premios y castigos propia de su partido politico y/o me-
diante la distribucién (discrecional) de recursos financieros. El control
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partidario del presidente puede ser neutralizado cuando el gobernante
subnacional pertenece a un partido de la oposicién o, en su defecto,
cuando la estructura interna del partido presidencial no es centralizada
y burocrética.!* El control financiero, en cambio, se neutraliza cuando
la autoridad subnacional puede prescindir de los recursos econémicos
discrecionales que distribuye el gobierno nacional.

Como se muestra en estudios anteriores, el mecanismo de control
por excelencia del presidente Néstor Kirchner fue financiero y no par-
tidario.!> En efecto, la organizacién informal del Partido Justicialista,
asi como el fuerte faccionalismo interno de esos afios,!® contribuyeron
a disminuir considerablemente el poder partidario del presidente. Por
el contrario, la reactivaciéon econémica iniciada en 2003 y, producto
de ella, la mayor disponibilidad de recursos fiscales, permitieron al
presidente contar con abundantes recursos econdémicos para disciplinar
a los gobernadores.

La Rioja durante el (:iltimo) gobierno de Angel “Didi”
Maza (2003-2007)

(i) Capacidad para proveer apoyo politico (electoral y legislativo)

La Rioja cuenta con una de las administraciones provinciales mas
patrimoniales de la Repiiblica Argentina.!” Esta, a su vez, permite a
sus gobernadores monopolizar la autoridad politica mediante el férreo
control sobre las agencias publicas provinciales, maquinarias clientelares
subnacionales (provinciales y locales) asi como sobre los principales
bienes y recursos publicos de la provincia. Precisamente por este control
patrimonial, el gobernador Maza pudo convertirse en un valioso aliado
electoral del presidente Kirchner.

El poder para asegurar apoyo electoral durante el 2003 y 2007 devino
del control que el gobernador Maza ha ejercido sobre la poblacién de su
distrito que, en su mayoria, es empleada por el gobierno provincial. De
hecho, La Rioja ha tenido el promedio més alto del pais de empleados
publicos por habitante econémicamente activo: entre 1988 y 2002, una
media de 127 cada 1000 habitantes ha estado en la némina de empleo
publico provincial.!$ Durante los afios del dltimo gobierno de Maza, el
control sobre el empleo publico fue alin mds extenso gracias a la ley
provincial aprobada durante su primer mandato (1995-1999), la cual
permitié al gobernador monopolizar el pago de salarios de los empleados
publicos municipales. Como consecuencia de esta ley, Maza se convirti
en el “patrén” de la provincia por excelencia.!® En efecto, con la nueva
ley el gobernador logré socavar el poder de patronazgo de los alcaldes,
ya que, como reportd un ex alcalde de la capital, “los empleados mu-
nicipales pronto se dieron cuenta de que quien pagaba sus salarios, y a
quien le debian lealtad, era al gobernador y no al alcalde”.20
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La capacidad del gobernador para monopolizar autoridad politica
sobre los cuadros politicos de la provincia también fue posible gracias a
la ausencia de leyes para regular la asignacién y distribucion de fondos
destinados a los municipios (i.e., ley de coparticipacion municipal).
Este vacio legal permitié al gobernador Maza asignar de manera arbi-
traria y discrecional recursos financieros a los municipios y, a su vez,
condicionar el envio de estas transferencias al apoyo y lealtad politica
de los alcaldes. El control politico sobre los alcaldes (y sus respectivos
votantes cautivos) también se consolidé gracias a la suspensién tempo-
raria (que, a la sazén se convirtié en permanente) de las cartas orgédnicas
municipales (e.g., constituciones municipales). Esta suspension privé a
los alcaldes de su capacidad para fijar el calendario electoral municipal
y le otorgdé a Maza la posibilidad de unificar las elecciones municipales
con las provinciales. El consecuente “efecto arrastre” de los calendarios
electorales unificados, redund6 en un debilitamiento del poder politico
de los alcaldes y en el fortalecimiento de la autoridad politica del gober-
nador. En suma, a través de diversos mecanismos, el gobernador Maza
fue capaz de ejercer un férreo control sobre las maquinarias clientelares
provinciales y municipales, convirtiéndose de ese modo en un actor
con capacidad efectiva para asegurar victorias electorales favorables al
presidente Kirchner.

Finalmente, Maza, al igual que la mayoria de sus antecesores, tuvo la
capacidad partidaria necesaria para controlar y disciplinar al contingente
legislativo de su provincia en el Congreso Nacional. En efecto, cuatro de
los cinco diputados de La Rioja pertenecian al Partido Justicialista y dos
de los tres senadores riojanos respondian a sus 6rdenes.?! Precisamente
por ello, el gobernador también se convirtié en un atractivo socio legis-
lativo para impulsar y concretar la agenda legislativa presidencial.

(ii) Capacidad para neutralizar el control presidencial

La Rioja es una de las provincias con menor autonomia financiera
del gobierno nacional. Esta falta de autonomia se ha debido en parte
a la baja capacidad del gobierno provincial para recaudar impuestos
locales y, por consiguiente, a su alta dependencia de las transferencias
nacionales. En efecto, el 90% de los ingresos de la provincia proviene de
Buenos Aires y solo alrededor un 60% de ese 90% llega a la provincia
en concepto de copartipacion provincial, es decir, es enviado automé-
ticamente y distribuido a través de formulas establecidas por ley que
practicamente neutralizan la discrecion presidencial. El1 40% restante
estd constituido por lo que coloquialmente se conoce en La Rioja como
“fondos extra-coparticipables”, esto es, transferencias que son negocia-
das de manera ad hoc entre el gobernador y el gobierno nacional. La
dependencia financiera de Buenos Aires se debe también a que La Rioja
posee uno de los mds altos niveles de endeudamiento del pais. Estos
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niveles, que entre 2002 y 2006, llegaron al 100,9% del PBI provincial,
han puesto al gobierno provincial en una situacién de alta vulnerabilidad
y dependencia financiera de Buenos Aires ya que, en virtud del bajo
rendimiento de su economia y de su insolvencia crénica, éste solo ha
podido recurrir al gobierno nacional para financiar su deuda.

En suma, la fragilidad financiera de la provincia no solo socavé la
capacidad del gobernador Maza para neutralizar el control presidencial,
sino que lo convirtié en un virtual rehén politico del presidente. En efecto,
como sefalara un asesor politico del gobernador Maza, “el gobernador
de La Rioja no estd en condiciones de gobernar para su pueblo; por el
contrario, tiene que gobernar para el presidente. Maza y sus funcionarios
pasan la mayor parte de su tiempo en Buenos Aires, haciendo lobby en
distintos ministerios para obtener dinero, subsidios y programas”.22

(iii) Cdlculo estratégico presidencial

La alta capacidad del gobernador para proveer apoyo politico,
tanto en el Congreso como en elecciones, asi como su baja capacidad
para neutralizar el poder financiero de Kirchner, convirtieron a Maza
en un atractivo aliado politico presidencial. Maza, al tener capacidad
para disciplinar al contingente legislativo de su provincia, se convirtié
en un recurrente y efectivo socio legislativo para aprobar la agenda
legislativa del presidente. Una prueba de esta lealtad se pudo observar
en 2006, cuando la totalidad de la delegacién riojana aprobé el con-
junto de (controvertidas) leyes que permitieron a Kirchner expandir su
poder, a saber, la ley que modificé la composicion del Consejo de la
Magistratura, que a la sazén pas6 a estar controlado por el kirchne-
rismo; la ley de regulacidon de Decretos de Necesidad y Urgencia, que
amplié considerablemente la autoridad legislativa del presidente; a ley
de Administracion Financiera, que otorgé al Jefe de Gabinete poder para
reasignar (discrecionalmente) partidas presupuestales; la extension del
plazo de vigencia de la ley de Emergencia Economica, que aumento la
discrecionalidad econdmica del Poder Ejecutivo nacional.

Mis importante atin, su apoyo electoral en las elecciones legislativas
de 2005 y en las generales de 2007, fue decisivo no solo para obtener
holgadas victorias del kirchnerismo en La Rioja sino para incrementar
la presencia y poder electoral del Frente para la Victoria —la facciéon
kirchnerista del Partido Justicialista— en la provincia, un distrito que, al
iniciarse el mandato presidencial, era cautivo del ex presidente Menem,
y por consiguiente adverso a Néstor Kirchner.

Por todo ello, La Rioja fue para Néstor Kirchner un RSND que
ameritd ser reproducido y fortalecido. Y eso fue precisamente lo que
ocurrié durante su presidencia. Entre 2003 y 2007, Kirchner aumenté
el montd de las transferencias no automdticas destinadas a La Rioja, las
cuales pasaron del 1,55% de los ingresos totales provinciales en 2004,
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al 6,21% en 2005 y 8,8% en 2006 (Giraudy 2009). El gobernador tam-
bién fue beneficiado con los fondos extra-coparticipables procedentes
de acuerdos financieros firmados entre el gobierno federal y la provin-
cia. Estos fondos, que en su mayorfa se destinaron al pago de salarios
de los empleados publicos y al financiamiento de programas sociales
provinciales, permitieron al gobernador evitar el descontento social
y asi sortear las amenazas que hubiesen puesto en jaque al gobierno
provincial. En suma, la alta capacidad del gobernador para proveer
apoyo politico, asi como su baja capacidad para neutralizar el poder
(financiero) de Kirchner, llevaron al presidente a mantener en el poder
y, asi reproducir, en vez de debilitar, al RSND de La Rioja.

San Luis durante el (primer) gobierno de
Alberto Rodriguez Saa (2003-2007)

(i) Capacidad para proveer apoyo politico (electoral y legislativo)

San Luis, en comparacién con La Rioja, cuenta con una administracion
publica ostensiblemente menos patrimonial.?3 Precisamente por ello, a
diferencia de los gobernadores de su vecina provincia, sus gobernantes
no han podido ejercer control absoluto sobre las maquinarias cliente-
lares subnacionales (provinciales y locales) y los principales bienes y
recursos publicos de la provincia. En parte por ello, los gobernadores
puntanos han sido menos atractivos en términos electorales que los
gobernadores de La Rioja.

La relativa limitada capacidad para controlar y manipular votantes
se ha debido a que, a diferencia de otros RSNDs, San Luis ha contado
con una pequeia némina de empleados publicos provinciales, que, segtin
datos de la Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias
del Ministerio de Economia, ha promediado, entre 1989 y 2004, 54 em-
pleados cada 1000 habitantes. Este relativo bajo numero de empleados
publicos provinciales le ha quitado poder de movilizacién electoral a
Alberto Rodriguez Sad.24 De igual manera, la existencia de una ley de
coparticipacion municipal a través de la cual se regula la asignacién y
distribucion de fondos destinados a los municipios, ha puesto al gobernador
puntano en una posicién de relativa menor capacidad para monopolizar
poder que su contraparte riojano, en tanto no le ha permitido manejar
los fondos publicos con total discrecion. Por consiguiente, el gobernador
ha visto mermada su capacidad para chantajear a los alcaldes y su poder
para condicionar y obtener su lealtad y apoyo politico.

La relativa baja capacidad de Alberto Rodriguez Sad para monopo-
lizar autoridad politica sobre su distrito también ha sido producto de la
existencia de partidos de oposicion fuertes. A diferencia de La Rioja, en
donde el gobernador ha ejercido un virtual monopolio sobre los munici-
pios, en San Luis, la oposicién ha logrado controlar no solo numerosos
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gobiernos locales, sino que, en diversas oportunidades (e.g., 1983-1987
y 1999-2007), ha gobernado la capital de la provincia, en la cual reside
el 40% de la poblacion de San Luis. Esta falta de control politico sobre
el principal centro urbano provincial no solo ha sido un impedimento
para monopolizar el control sobre el territorio, sino que ha concedido
un importante espacio a las fuerzas opositoras y a la ciudadania en
general para cuestionar, confrontar y limitar el poder de Rodriguez
Sad. En suma, en comparacién con La Rioja, el control del gobernador
sobre las maquinarias clientelares provinciales y municipales ha sido
considerablemente menor y, en consecuencia, asi lo ha sido también su
atractivo electoral frente al gobierno nacional.

Sin embargo, pese a tener una relativa baja capacidad para controlar
y manipular votantes y asi garantizar victorias electorales favorables a
los presidentes, Rodriguez Sad ha logrado ejercer control sobre el con-
tingente legislativo de su provincia en el Congreso Nacional. En efecto,
la totalidad de los diputados nacionales de San Luis pertenecieron al
Partido Justicialista y dos de los tres senadores puntanos han respondido
a sus oOrdenes. Precisamente por ello, el gobernador tuvo potencial para
convertirse en un atractivo socio legislativo.

(ii) Capacidad para neutralizar el control presidencial

San Luis, al igual que La Rioja, depende en gran medida de las
transferencias provenientes del gobierno nacional. En efecto, alrede-
dor del 60% de los ingresos de la provincia proviene de Buenos Aires.
Sin embargo, cerca del 90% de ese 60% es transferido a la provincia
en cardcter de fondos coparticipables, es decir, en funcién a férmulas
preestablecidas y de manera no discrecional. Por consiguiente, si bien
el gobierno de San Luis depende formalmente de los fondos nacionales,
esta dependencia financiera es, en la prictica, baja ya que las transfe-
rencias llegan automdticamente a la provincia. Dos factores adicionales
contribuyen a aumentar la autonomia financiera de San Luis. Primero, a
diferencia de La Rioja (y de otros RSNDs), cerca del 20% del ingreso
provincial proviene de impuestos provinciales. Segundo, tanto Alberto
Rodriguez Sad, como su antecesor, Adolfo Rodriguez Sad, han manejado
la economia provincial de manera ordenada y responsable, y han man-
tenido bajos niveles de endeudamiento. En efecto, la deuda provincial
ha sido de las mds bajas del pais.25 Todos estos factores han redundado
en una alta autonomia financiera del gobierno nacional y, por ende, en
una alta capacidad para neutralizar el poder de los presidentes, en es-
pecial de los aquellos econdmicamente poderosos. En rigor de verdad,
esta ha sido la principal herramienta politica mediante la cual Alberto
y, su hermano, Adolfo, han logrado limitar la intromisién del gobierno
nacional en la provincia y la que, a su vez, ha servido para confrontar
y disputar el poder presidencial.
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(ii1) Cdlculo estratégico presidencial

La capacidad media del gobernador para proveer apoyo politico y
su alta capacidad para neutralizar el poder (financiero) del presidente
convirtieron a Rodriguez Sad en un candidato poco atractivo para armar
coaliciones politicas con el presidente. Mds atin, el poder para neutralizar
el control presidencial permitié al gobernador obstaculizar varios aspectos
de la agenda legislativa y electoral de Kirchner. En el ambito legislativo,
Rodriguez Sad sistemdticamente instruyd a su contingente legislativo
para que votara en contra de las iniciativas propuestas y avaladas por
el ejecutivo nacional. Un claro ejemplo de esta reticencia a refrendar la
agenda legislativa kirchnerista, se dio en 2006, cuando la totalidad de
los diputados puntanos y dos de los senadores nacionales de San Luis se
opusieron al paquete de reformas legislativas destinadas a incrementar
el poder presidencial. En el ambito electoral, la confrontacién con el
presidente fue igualmente evidente. A diferencia de otros gobernadores
peronistas, Rodriguez Sad se negé formar alianzas electorales con la fac-
cién kirchnerista del Partido Justicialista, e.g. el Frente Para la Victoria.
Por el contrario, tanto en elecciones provinciales como nacionales, el
gobernador asi como sus candidatos se postularon y compitieron a través
de propio sello partidario y no en las listas patrocinadas por el Frente
Para la Victoria. El ejemplo mds elocuente de la confrontacion entre el
gobernador y el presidente en materia electoral, ocurrié en 2007, cuando
Adolfo Rodriguez Sad se postulé como candidato presidencial por el
Partido Peronista, disputando asi el voto de los sectores peronistas a la
candidata oficial, Cristina Fernandez de Kirchner.

La relacién conflictiva entre el gobernador y el presidente trans-
cendid el dmbito legislativo y electoral. Rodriguez Sad fue uno de los
pocos gobernadores que desertd varios de los espacios de coordinacién
(y control) intergubernamentales, entre ellos, el Consejo Federal de
Inversiones y el Consejo Federal Vial. Asimismo, fue uno de los pocos
en denunciar legalmente al presidente Kirchner por el manejo discre-
cional de transferencias y el inico mandatario provincial en cuestionar
abierta y explicitamente, tanto en los medios de comunicacién asi como
con denuncias formales ante la Corte Suprema, la constitucionalidad
de la politica de retenciones a las exportaciones de la soja, una de las
medidas centrales del gobierno kirchnerista.

A la luz de estos hechos, durante el mandato de Néstor Kirchner,
San Luis, a diferencia de otros RSNDs, se convirtié en un régimen que,
lejos de ser fortalecido, debia ser debilitado. En efecto, entre 2003 y
2007, Kirchner no solo se limité a enviar a San Luis las transferencias
financieras establecidas por ley sino que, contrariamente a lo que sucedié
con otros RSNDs, se rehuso6 a enviar fondos nacionales discrecionales.
En igual sentido, el presidente se negd a aprobar una serie de programas
y politicas centrales para la gestién del gobernador y que, a la sazén,
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podrian haber aumentado la popularidad y capital politico de Rodriguez
Sad. Asi, por ejemplo, Kirchner denegé la autorizacion para la apertura
de nuevas estaciones de radio provinciales, la construccién de nuevos
aeropuertos y tramos de autopistas, la produccién de medicamentos
en laboratorios provinciales. Asimismo, el gobierno de San Luis fue
sistemdticamente perjudicado en materia de salud publica, vivienda e
infraestructura, en parte debido a la negativa del gobierno central para
financiar programas nacionales desconcentrados en la provincia.26 En
suma, la capacidad media del gobernador para proveer apoyo politico
y su alta habilidad para neutralizar el poder financiero del presidente,
otorgaron a Rodriguez Sad herramientas para confrontar al presidente. En
parte por su capacidad para obstaculizar la agenda legislativa y electoral
presidencial, Rodriguez Sad, asi como el régimen que lo sustentaba en
el poder, resultaron poco funcionales a los intereses politicos de Néstor
Kirchner. Fue por ello que, en el cdlculo estratégico presidencial, primé
la 16gica de debilitamiento y no de reproduccion.

Conclusion

El andlisis de los casos de La Rioja y San Luis revela que los RSNDs
a pesar de compartir atributos politicos (i.e., regimenes no democra-
ticos), pueden presentar marcadas e importantes diferencias politicas,
institucionales y econémicas. Mds significativo aun, el estudio pone de
manifiesto que estas diferencias son centrales a la hora de identificar
los mecanismos causales que explican su reproduccién y debilitamiento.
En conjunto, estos hallazgos ponen de manifiesto que el supuesto de
homogeneidad entre RSNDs, sobre el cual se basa la TIE entre gobiernos
subnacionales (no-democraticos) y gobierno nacional, lleva a conclu-
siones y generalizaciones equivocadas. Como demuestra el andlisis de
San Luis, y contrario a lo que postula la TIE, el gobierno nacional no
necesariamente tiene incentivos para implementar, en todos los casos
y bajo cualquier costo, una estrategia de reproduccién de RSNDs. En
otras palabras, los presidentes solo tienen incentivos para reproducir a
unos pocos y estratégicos RSNDs debido a que solo algunos estan en
condiciones de satisfacer las necesidades politicas presidenciales.

Del andlisis comprado entre La Rioja y San Luis surgen puntos
importantes para la agenda de estudio de la democracia subnacional.
En primer lugar, dada la existencia de diferencias entre RSNDs, seria
aconsejable y deseable que las actuales teorias sobre democracia subna-
cional, que por lo general omiten estas diferencias y tratan a los RSNDs
como si fueran entidades equivalentes, se revisaran y refinaran a la luz
de estas variaciones interdistritales. En segundo lugar, la existencia de
diferentes tipos de RSNDs indica que es posible y deseable construir
una tipologia de regimenes subnacionales. Como es bien sabido, las
tipologias contribuyen de manera crucial para refinar diversos aspectos
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analiticos, como ser la formacién de conceptos, la identificacién de
dimensiones latentes, la generacién de categorias para clasificar, medir
y seleccionar casos, entre otros.2’” La elaboracién de dicha taxonomia
entonces enriqueceria de manera significativa el estudio de RSNDs y
la elaboracién de teorfas sobre la existencia y debilitamiento de estos
regimenes. Por tdltimo, el andlisis aqui presentado pone de manifiesto
que la légica politica del sistema democrético nacional, que requiere del
armado de alianzas electorales y legislativas con actores territoriales,
entre ellos, por supuesto, los gobernantes de RSNDs, crea incentivos para
que los actores nacionales obstaculicen el proceso de democratizacidén
de las unidades subnacionales. Tal es asi que algunos presidentes, con el
afdn de ganar elecciones y construir coaliciones legislativas ganadoras,
optan por premiar econémicamente, y asi fortalecer, a determinados
RSNDs. Al hacerlo, se constituyen en los principales opositores a la
democratizacion territorial. Seria deseable entonces generar una mayor
cantidad de evidencia empirica para demostrar si este punto es valido
y se sostiene mds alld de los casos aqui analizados.
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