Comportamiento legislativo en sistemas politicos multinivel: el caso
argentino (2003 — 2013).

ALFREDO RAFAEL BusmaAlL®

Resumen

Este trabajo plantea la necesidad de indagar sobre los factores territoriales que, en sistemas
politicos federales, afectan a la disciplina partidaria a nivel de régimen nacional. Se
argumenta que la interaccion entre ldgicas, actores y demandas de distintos niveles de
gobierno producen espacios especificos dentro de las instituciones de representacion
federal, como el Poder Legislativo. Para ello se expone, en primer lugar, el problema de
investigacion, que responde a la pregunta: “;Qué factores explican la variacion territorial
de la disciplina oficialista en las legislaturas federales?”” En segundo lugar, se presenta una
revision bibliogréfica sobre las variables explicativas de la disciplina partidaria, denotando
la ausencia de explicaciones territoriales. En tercer lugar, se desarrollan los principales
lineamientos a partir de los cuales se propone una explicacion vinculada al rentismo
subnacional como variable independiente de interés, sefialando ejemplos a cuenta del
proceso politico denominado “Kirchnerismo” en Argentina (2003 — 2013). Finalmente, se
proponen hipotesis que se desprenden de la discusion precedente.

Abstract

This paper argues the necessity to research the territorial factors that, in federal political
systems, affects to the party discipline at national level. This way, the interaction between
dynamics, actors and demands of different government’s levels produces a differentiate set
of rules within federal representative institutions such as the legislature. For exposition
purposes and to answer the question “Which factors do explain the variation of official
discipline in the federal legislatures?”, in the first place, the research’s problem is
presented. In the second place, a literature review on the explanatory variables of party
discipline is identified, displaying the absence of territorial explanations. In the third place,
the main lines to develop an explanation related to the subnational rentism as independent
variable are described, selecting examples on the political process called "Kirchnerismo™
in Argentina (2003-2013). Finally, a hypothesis that emerges from the preceding discussion
is proposed.
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Introduccion

Es de esperar que los legisladores sometidos a los mismos incentivos del sistema electoral y
de las reglas e instituciones politicas, tengan cierta congruencia en el apoyo legislativo
desde distintas unidades subnacionales. Sin embargo, la disciplina partidaria oficialista no
se distribuye aleatoriamente en la dimension territorial.

Dicha situacion puede ser observable en el caso argentino, pero deberia aplicar a todos los
paises de caracteristicas federales, es decir, con presencia de regimenes politicos que tienen
unidades subnacionales con un relativo desarrollo autbnomo.

Se seleccionaron de modo intencionado 7 debates legislativos en que los proyectos en
cuestion suscitaron mayor nivel de indisciplina oficialista en los ultimos 5 afios en
Argentina. Como resultado de la agregacion de datos a nivel provincial, se observa que la
disciplina varia desde un minimo de 14% (como La Pampa o Santiago del Estero) a un
méaximo de 100% (es el caso de Corrientes), con una media de 65% y una amplitud entre el
cuartil con menor indisciplina y el de mayor de 27%.

Mediante la observacion de estos datos, es razonable suponer que operan factores
territoriales. Entonces, la pregunta que se propone investigar es: “;Que factores explican la
variacion territorial de la disciplina oficialista en las legislaturas federales?”

Asi, el principal argumento propuesto en este trabajo es que la interaccion entre ldgicas,
actores y demandas de distintos niveles de gobierno producen espacios especificos dentro
de las instituciones de representacion federal, como el Poder Legislativo.

De este modo, en la primera parte del trabajo se plantea la necesidad de indagar sobre los
factores territoriales que, en sistemas politicos federales, afectan a la disciplina partidaria a
nivel de régimen nacional.

En una segunda parte se procede a la elaboracién de una revision bibliografica del
problema, en la que se sefiala que el programa de investigacion de disciplina partidaria esta
fuertemente marcado, con variantes, por un enfoque macro de tipo institucionalista.
Asimismo, se destaca que si bien la Ciencia Politica ha prestado atencién a la produccién
de conocimiento sobre la disciplina en el poder legislativo, ha avanzado poco sobre los
factores determinantes de la indisciplina partidaria. Se rescata, finalmente, que las distintas
escuelas, pese a haber incorporado diversas hipotesis y variables explicativas del fendmeno
de la disciplina partidaria, en especial en paises federales, no dan cuenta de la variacién
regional en la disciplina.

En tercer lugar, se propone como variable explicativa de la disciplina partidaria nacional al
fendmeno del rentismo subnacional, mediante de una discusion sobre las particularidades
del federalismo argentino actual, la interaccién entre los niveles nacional y subnacional, y
el impacto de los regimenes y sistemas politicos subnacionales en el comportamiento
legislativo.

A partir de la discusion resefiada se elaboran dos hipétesis. La primera hipotesis propuesta
es que la disciplina partidaria oficialista es méas baja en legisladores provenientes de estados
rentistas y mas alta en legisladores provenientes de estados no rentistas en leyes
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redistributivas, ya sea de caracter econémico o politico. En tanto, la segunda hipétesis
refiere a la expectativa de que la disciplina partidaria es mas alta en legisladores de estados
no rentistas en leyes de caracter autoexpresivo apoyadas por el bloque oficialista, y méas
baja en legisladores de estados rentistas.

Planteamiento del problema

Con el quiebre de los autoritarismos en América Latina, emergieron agendas de
investigacion en Ciencia Politica que se preocuparon, a nivel de régimen politico, por la
consolidacién y —un poco mas aca- por la calidad democratica, al tiempo que se abrid la
discusion, a nivel de sistemas politicos, sobre el presidencialismo y el parlamentarismo
(Coronel y Zamichiei, 2012; Cortéz Hernandez, 2012). De dicha agenda se desprende el
estudio de la disciplina partidaria, principal determinante del voto legislativo (Arias, 2009).

En principio, sobre este fendmeno es posible afirmar que algunos debates,
fundamentalmente en torno a proyectos polémicos o conflictivos (Jones, 2001), o los
presupuestarios (Langston, 2010), a menudo habilitan mayores quiebres en la disciplina.

Ahora bien, es de esperar que los legisladores sometidos a los mismos incentivos del
sistema electoral y de las reglas e instituciones politicas, tengan cierta congruencia en el
apoyo legislativo desde distintas unidades subnacionales. Sin embargo, la disciplina
partidaria oficialista no se distribuye aleatoriamente en la dimensidn territorial.

Dicha situacion puede ser observable en el caso argentino, pero deberia aplicar a todos los
paises de caracteristicas federales, es decir, con presencia de regimenes politicos que tienen
unidades subnacionales con un relativo desarrollo auténomo?.

De esta manera, para realizar una prueba empirica se seleccionan intencionadamente 7
debates legislativos en que los proyectos en cuestion suscitaron mayor nivel de indisciplina
oficialista® en los tltimos 5 afios en Argentina. Como resultado de la agregacion de datos a

2 Probablemente la intensidad de este fendmeno sea relativamente nueva en los paises federales. En México,
por ejemplo, se observa en las Ultimas décadas un aumento del pluralismo partidista en el Congreso y de
unidades politicas subnacionales a manos de la oposicion, a lo que se suman los procesos de descentralizacion
y de revitalizacion de instituciones federales, que han otorgado mayores espacios de poder y decision al
Congreso de la Union y a los gobernadores (Diaz Cayeros, 2004; Hernandez Rodriguez, 2008; Snyder y
Wolfson, 2009; Olmeda, 2011). En Argentina, los procesos de descentralizacion de las tltimas décadas
también otorgaron mayor poder a los gobernadores, al igual que en Brasil (Olmeda, 2011). En estos procesos,
los gobernadores han ganado creciente autonomia de la figura del presidente y han comenzado a tener cada
vez mayor peso en los procesos legislativos (Diaz Cayeros, 2004; Hernandez Rodriguez, 2008; Langston,
2010; Olmeda, 2011). Més atn, como demuestra Juan Olmeda (2011:172): “DE MANERA CRECIENTE Y A LO
LARGO DEL TIEMPO, LOS LEGISLADORES QUE OCUPAN LAS PRESIDENCIAS Y LAS SECRETARIAS EN LAS
COMISIONES MAS SIGNIFICATIVAS REUNEN, CADA VEZ CON MAYOR FRECUENCIA, TRES CARACTERISTICAS QUE
HACEN SUPONER QUE POSEEN LAZOS CON LOS GOBERNADORES EN TURNO: HAN SIDO ELECTOS POR DISTRITOS
UNINOMINALES, PERTENECEN AL MISMO PARTIDO DEL GOBERNADOR DE SU ENTIDAD, Y HAN OCUPADO PUESTOS
EN LOS ORGANOS EJECUTIVOS O LEGISLATIVOS DE SUS ESTADOS”.

3 Por dicho fenomeno se entiende todo voto legislativo “no disciplinado”. Es decir que incluye no solo los
votos efectivos en el pleno divergentes del sentido del voto del jefe de la bancada oficialista, sino también a



nivel provincial®, se observa que la disciplina varfa desde un minimo de 14% (como La
Pampa o Santiago del Estero) a un maximo de 100% (es el caso de Corrientes), con una
media de 65% y una amplitud entre el cuartil con menor indisciplina y el de mayor de 27%.
(Ver tabla 1).

A partir de los datos que se muestran en la tabla 1, es razonable suponer que operan
factores territoriales. Entonces, la pregunta que se propone investigar es: “;Qué factores
explican la variacion territorial de la disciplina oficialista en las legislaturas federales?”

Revision bibliografica

La literatura especializada sobre disciplina partidaria presenta dificultades para la
clasificacion de enfoques. A menudo se presenta desordenada, y con debates limitados a
autores o trabajos puntuales mas que a enfoques. La mayoria de ellos presenta variables sin
jerarquizacion, mientras que en otros incluso la hipotesis aparece difusa. Se intentard, pese
a esta debilidad, realizar una clasificacion lo menos arbitraria posible.

Hay en toda esta bibliografia un piso comin compartido. EI programa de investigacion de
disciplina partidaria esta fuertemente marcado, con variantes, por un enfoque macro de tipo
institucionalista.

De este modo, los autores resaltan el juego de las reglas y los mecanismos de produccion
de esas reglas, destacando, con distintos énfasis y matices, el arreglo institucional
presidencialista o parlamentarista, el tipo de distribucion de distritos electorales, el tipo de
representacion territorial, las reglas internas del congreso y de los partidos, aunque también
factores ideoldgicos y de demandas, influencia de lideres y cohesién en las preferencias de
los legisladores, la relacion con el partido, la ambicidn politica, la capacidad presidencial y
del partido de ofrecer incentivos, entre otros.

Ahora bien, si hay una distincion posible de establecer entre los distintos trabajos de
investigacion, se considera aqui que los primeros -si bien con matices- podrian
denominarse viejo institucionalistas o institucionalistas (Peters, 2003), mientras que los
segundos podrian ser clasificados como neoinstitucionalistas de la eleccion racional.

los casos de legisladores que se abstienen o estan ausentes al momento de votar. Como oficialismo se
entiende a la faccion justicialista “Frente para la Victoria”, que se expresa en la Camara de Diputados como
un bloque particular.

4 Se registran 23 casos, uno por provincia, excepto San Luis, Gnico distrito en el periodo sin legisladores del

blogue oficialista federal. Es decir que se tiene una n inferior a 30 casos. Las votaciones nominales fueron: 1)
El debate para la derogacion de la resolucion 125, sobre retenciones al agro; 2) la aprobacion o el rechazo de
la resolucidn 125; 3) la ley de matrimonio igualitario; 4) la donacidn; 5) la creacion de tribunales orales; 6) el
infanticidio; y 7) la identidad de género, en la votacion particular del art. N° 5.



Tabla 1. Niveles de disciplina partidaria oficialista

Resumen de
disciplina
Provincia diputados

oficialistas por

provincia (%)

San Luis Sin_di_pu_tados

oficialistas
La Pampa 14
Santiago del Estero 14
Neuquén 29
La Rioja 34
San Juan 50
Mendoza 54
Catamarca 57
Chubut 59
Rio Negro 64
Jujuy 67
Cordoba 68
Santa Cruz 68
Formosa 69
Entre Rios 70
Salta 70
Buenos Aires 71
Tucuman 75
Misiones 81
Tierra del Fuego 81
CABA 86
Chaco 86
Santa Fe 89
Corrientes 100
Amplitud intercuartilica 27
Media 63
Desviacion estandar 22.6
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de
"La Década Votada"(2013)

Enfoques institucionalistas

Si bien seria injusto clasificar a los trabajos que aqui se resefiardn como puramente “viejo
institucionalistas”, cierto es que, a comparacion del resto de la literatura revisada, estas
investigaciones tienen mayor tendencia a presentar alguna de estas caracteristicas del tipo
ideal propuesto: legalismo, holismo e historicismo (Peters, 2003).



Entre ellos es posible ubicar a Mainwaring y Shugart (1997), quienes sostienen también que
el grado de disciplina partidaria esta definido por aspectos de la legislacion electoral (como
el sistema de listas cerrado o abierto) y partidaria (1997). Para estos autores, otra de las
variables que se destaca para la produccion de disciplina es la identificacion de los
legisladores con el partido por parte del electorado y la importancia de la etiqueta partidaria
(Mainwaring y Shugart, 1997).

Para Mark Jones (2001), la disciplina partidaria se explica también por la legislacion
electoral, al tiempo que incluye variables como la relacién con el partido, y la carrera
politica de los legisladores (“ambicion progresiva”, control nacional de los partidos por la
competencia electoral y necesidad de etiqueta partidaria). Otro factor influyente para este
autor es la organizacion de los legisladores (organizacion legislativa interna), en bloques y
con interlocutores con gran autonomia en las negociaciones.

Enfoques neoinstitucionalistas de la eleccion racional

En esta perspectiva se ubicara a los trabajos que se acercan mas al tipo ideal que considera
que “LAS INSTITUCIONES SON SISTEMAS DE REGLAS Y ALICIENTES PARA EL
COMPORTAMIENTO, DENTRO DE LAS CUALES LOS INDIVIDUOS TRATAN DE MAXIMIZAR SU
BENEFICIO” (Weingast, 1996, en Peters, 2003).

En este enfoque se ubica a Ana Maria Mustapic (2000), quien asocia la produccion de
disciplina con la capacidad de los partidos de distribuir incentivos selectivos y colectivos
(Panebianco, en Mustapic, 2000), que no solo van a la posibilidad de distribuir cargos, sino
también beneficios a los distritos (Mustapic, 2000:575). Ademas, liga a este fenGmeno con
la dindmica de competencia bipolar (relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo oscilantes, con logicas de accion superpuestas: la presidencialista y la
parlamentaria).

Barry Ames (2000) destaca el rol que cumplen los lideres de los partidos representados en
el Congreso, dado que los presidentes son poderosos, pero no dominantes. La construccién
de este poder se basa en una combinacion de politicas clientelares e importantes
concesiones politicas, que elevan los costos de transaccion entre el ejecutivo y el
legislativo. Dicha negociacion encuentra su punto final en las votaciones nominales (Ames,
2000). Otras variables de corte mas institucional que destaca el autor son las tensiones entre
el presidencialismo y el parlamentarismo, entre distritos electorales uninominales y distritos
plurinominales, y entre representacion proporcional de listas abiertas y listas cerradas
(Ames, 2000).

Los motivos que encuentra Ames (2000) para que los legisladores rompan la disciplina son:
1. La motivacion ideoldgica (preferencias ligadas a escala ideoldgica izquierda - derecha);
y 2. La motivacion electoral (demandas del electorado, grupos de interés y de presion, y
gobernadores de sus estados). De esta manera, si los diputados tienen “motivos” y tienen
autonomia (dominio, antigliedad y rango), desertan de sus partidos. En cambio, los
diputados cooperan méas cuanto mas débiles son electoralmente y cuando sus electores estan



geograficamente concentrados. Asimismo, los partidos de Brasil tienen centros ideoldgicos
fuertes (Ames, 2000).

Para Cox y Morgenstern (2002), por su parte, la clave estd en la homogeneidad de las
preferencias de los legisladores, y también en la influencia de los lideres.

Para Diaz Rebolledo (2005), los diputados maximizan la probabilidad de obtener un cargo
de eleccidon popular superior. Deciden su voto en el céalculo del incremento en la
probabilidad de ganar un escafio en el senado o una gubernatura, y por ello retratan las
preferencias del electorado en las votaciones (2005:314). Sin embargo, el nivel de
disciplina de mas de 0.99 en México se explica por el amplio margen de control de los
partidos politicos sobre las candidaturas, y la ausencia de reeleccion inmediata, variables
que, combinadas, promueven una conexion con los lideres partidarios para continuar en
carrera politica antes que una conexién electoral con los votantes (Diaz Rebolledo, 2005).

Como explicacion central a la indisciplina partidaria, Diaz Rebolledo (2005) indica que a la
hora de votar las iniciativas de ley, el diputado tratard de dejar satisfecha a la mayoria de
los electores de su estado y, en la medida en que las preferencias del distrito se acerquen a
las preferencias del estado sobre los diferentes temas, el diputado, asi sea de manera
accidental, estara siendo responsable ante los votantes que lo eligieron (Diaz Rebolledo,
2005:317).

El trabajo de este autor demostré también que: 1) el nivel de popularidad presidencial es
una variable explicativa del comportamiento de los legisladores; 2) no produce efectos
diferenciales la orientacion ideoldgica del electorado de cada partido politico, pues la
indisciplina se producia por igual entre los distintos partidos, lo que demuestra a su vez que
el voto de los diputados depende mas del electorado del estado de origen que del partido; y
3) no genera efectos la diferencia institucional entre un arreglo de mayoria relativa o de
representacion proporcional, lo que significa que no influyd la busqueda de “carrera
politica” del diputado, debilitando también la hipotesis de influencia de la posibilidad de
reeleccion (Diaz Rebolledo, 2005).

Conclusidn de revision bibliogréafica

Dos variables sefialadas por la literatura sobre comportamiento legislativo como relevantes
tienen un poder explicativo menor para el mismo fendémeno en el sistema politico
argentino. Particularmente, se trata del congreso con menor tasa de reeleccion en América
Latina (en comparacion con paises en los que la misma esta permitida), siendo del 17% de
2003 a 2011 (Jones y Micozzi, 2011: 51), al mismo tiempo que ésta tiene implicancias
sobre la carrera politica. Se trataria asi de que la carrera politica en Argentina no tiene
como objetivo al Poder Legislativo, sino mas bien a cargos ejecutivos municipales o
provinciales (Jones, 2002; Micozzi, 2009). De este modo, el 25% de los diputados apuntan
a un “link subnacional” (Jones y Micozzi, 2011: 51), actitud que refuerza las claves de
poder que el federalismo otorga, en la dindmica nacional, a los sistemas y regimenes
subnacionales.

En cambio, una variable, contigua a la disciplina partidaria, que si cobra una importancia
considerable para el periodo es el transfuguismo. Entre 2005 y 2009, producto del sucesivo
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reacomodamiento interno del Partido Justicialista, el 31% de los diputados cambid de
bloque, sin distincién politica clara en términos de oficialismo u oposicion (Jones y
Micozzi, 2011: 51). Es de esperar que, a medida que aumenta el nivel de faccionalismo
interno de un partido politico, habrd més transfuguismo interbloques a nivel legislativo, al
tiempo que también més espacio para la ruptura de la disciplina partidaria.”

Finalmente cabe destacar que si bien la Ciencia Politica ha prestado atencién a la
produccion de conocimiento sobre la disciplina en el poder legislativo, ha avanzado poco
sobre los factores determinantes de la indisciplina partidaria (Diaz Rebolledo, 2004). Es
decir, a la posibilidad de explicar qué factores y en qué condiciones se produce el voto de
legisladores de manera divergente a las directivas partidarias, representadas por el voto del
presidente de bancada.®

Ambas escuelas han incorporado distintas hipétesis y variables explicativas del fendmeno
de la disciplina partidaria, en especial en paises federales. Sin embargo, la investigacion
existente no da cuenta de la variacion regional en la disciplina.

Marco tedrico

El particular federalismo argentino actual

El federalismo argentino posee un balance de poder generado por incentivos al mismo
tiempo orientados a la nacionalizacion y a la territorializacion. A partir de ello se da una
tendencia a la provincializacién como modo privilegiado de competencia partidaria’
(Suérez Cao, 2011). Este “federalismo plural —centralizado” (Gibson y Falleti 2004, en
Suérez Cao, 2011) sostiene una situacion de provincias conflictivas entre si, que generan un
gobierno nacional con limitadas presiones subnacionales y autonomo de los gobiernos
provinciales (en Suarez Cao, 2011: 307). Ante procesos de desnacionalizacion del sistema

> Asi, en 2003, luego de la reorganizacion del Partido Justicialista detras de la figura del presidente Néstor
Kirchner, que sobrevino tras su eleccion presidencial, el partido solo fue dividido en tres distritos para los
cargos ejecutivos y legislativos subnacionales: fueron los casos de La Pampa, Misiones y Santiago del Estero
(Zelaznik, 2011). En 2005, en cambio, seis provincias (Buenos Aires, Catamarca, La Rioja, Misiones, San
Luis y Santiago del Estero) presentaron distintas listas peronistas a la competencia politica. La competencia
electoral de 2007 encontré a un oficialismo sin enemigos fuertes en el Partido Justicialista, derrotados en
anteriores contiendas, y con un frente propio ampliado en una coalicién que incluia también a sectores de la
opositora Unién Civica Radical. La contienda de 2009, en tanto, significo la apertura de una nueva escision
justicialista en principio en Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe (Zelaznik, 2011), sumando a otras provincias
luego de la derrota oficial (como Entre Rios).

6 Es importante delimitar a dicho fenémeno como el acatamiento de los legisladores de la linea dictada por el
lider del partido o de la fraccion parlamentaria (Casar, 1999), distinguiéndolo de fenémenos emparentados
como la cohesion partidaria (que se liga a un aspecto motivacional del legislador de votar de acuerdo con la
mayoria de su grupo, dado que tiene que ver con el sentido mayoritario del voto de una fraccién partidaria y el
porcentaje de legisladores que se apartan de él (Casar, 1999)) y el transfuguismo, relacionado con los cambios
de fraccion legislativa (Petri y Vargas, 2009).

7 Que se vincula con procesos de orden mas general, como la fragmentacion y desnacionalizacion del sistema
de partidos (Calvo y Escolar, 2005), y la distribucion desigual de distintos niveles de calidad democratica
(Suérez Cao, 2011).



de partidos, tal como el de Argentina desde 1995, el espacio para la politica local y
provincial tenderia a acentuarse en el federalismo a nivel nacional.

En tanto, los mecanismos fundamentales del federalismo argentino se basan a nivel fiscal
en la adquisicion de recursos de algunas provincias (las mas ricas, como Buenos Aires)
para otorgar fuertes subsidios a otras (que se convierten en rentisticas, como Catamarca,
Formosa, La Rioja y Santa Cruz), combinado con espacios de débil democratizacion, con
regimenes provinciales con oficialismos hegemonicos y con baja competencia politica (en
gran medida por las rentas), y una sobrerrepresentacion legislativa de las provincias mas
pequefias (Gervasoni, 2011 a). Desde 1945 hay una tendencia creciente a la redistribucion
para entregar beneficios a las provincias que no pueden seguirle el paso a las mas
prosperas, sobrepasando incluso las transformaciones demogréficas (Benton, 2003: 119).
La modificacion en la distribucion de recursos es posible cuando hay un poder politico
fuerte. Al mismo tiempo, los recursos fiscales son cruciales para las carreras politicas de los
politicos subnacionales (Gonzélez, 2013)%.

Asi es que este federalismo, a nivel fiscal, ha presentado un proceso de centralizacion
fuerte, expresado como un aumento cada vez mas intensivo de la participacién de la nacién
en el gasto publico total®, y es utilizado para condicionar la capacidad financiera y politica
de las provincias a través de las transferencias fiscales'® ** **(Gervasoni, 2011 a).

8 La probabilidad de cambios en el sistema de transferencias (y los beneficios propios en nuevas reglas),
aumenta a medida que el presidente o los gobernadores concentran poder politico en un contexto fiscal
adverso. Para lograr reformas fiscales, la base del poder presidencial en Argentina se concentré en las
provincias menos desarrolladas o mas pequefias, siendo que el conjunto de provincias se presenta mas débil y
dependiente de los recursos federales desde las reformas descentralizadoras y fiscales durante la Presidencia
de Carlos Menem (Gonzélez, 2013).

9 Aproximadamente el 80% de los recursos tributarios y el 50% del gasto publico es ejecutado por el
gobierno nacional, mientras el 40% de este Ultimo corresponde a las provincias, y el 10% a los municipios
pese a que el gasto publico total se reparte en partes iguales entre los tres niveles de estado (Gervasoni, 2011
a: 117). El mecanismo de orientacion de los recursos es asi el de las transferencias fiscales federales.

10 Este condicionamiento se refuerza por las retenciones a las exportaciones agropecuarias, que producen
enormes recursos, sin rendicion de cuentas y, al igual que otros ingresos, manejados con alta discrecionalidad
(Gervasoni, 2011 a: 123).

11 Por ejemplo, a través de la delegacion legislativa, el Poder Ejecutivo modificé durante gran parte del
periodo el destino de partidas especificas del presupuesto (Jones y Micozzi, 2011: 56).

12 Este efecto de condicionamiento a las provincias se ve multiplicado por dos factores: la necesidad de
alineamiento para evitar el ahogo financiero por parte de los gobiernos subnacionales, combinado con la
desnacionalizacién del sistema de partidos12, que ha debilitado fundamentalmente a la Unién Civica Radical
(Torre, 2003; Calvo y Escolar, 2005; Gervasoni, 2011 a), ntcleo de la oposicidn legislativa al kirchnerismo, y
ex contracara bipartidista del peronismo.



El poder legislativo federal: interaccion entre los niveles nacional y
subnacional

Durante el periodo analizado, el disefio institucional del Congreso argentino se mantuvo sin
cambios en las reglas basicas de eleccion de diputados y senadores: 24 distritos con
circunscripciones plurinominales, representacion proporcional con listas cerradas y
bloqueadas y renovacion por mitades cada dos afios para cada distrito (Jones y Miccozzi,
2011: 49- 50).

Los Diputados y Senadores Nacionales son seleccionados en distritos subnacionales, con
un peso considerable de los lideres partidarios provinciales (Gervasoni a, 2011), de modo
que en el plano nacional la aprobacion de la agenda presidencial depende del apoyo
legislativo que otorgan los gobernadores (Gervasoni a, 2011).

El poder legislativo argentino es el que tiene peor proporcionalidad en la distribucion de
escafios (Samuels y Snyder, 2001), fenomeno que se conoce como “malapportionment”.
Esta desviacion se produce tanto en sub como en sobrerrepresentacion®®. En un sistema de
estas caracteristicas, el célculo estratégico del Ejecutivo Nacional es sencillo: es mas
“barato” para un presidente “comprar” apoyo legislativo y electoral de las provincias
pequefias. Se trata de esfuerzos nacionales modestos, con enormes beneficios para los
distritos en cuestion (Gervasoni a, 2011).

Por otra parte, los lideres politicos nacionales, debido a la fuerte localizacion electoral vy al
disefio institucional del federalismo a nivel constitucional, deben buscar el favor de
politicos y maquinas partidarias locales para asegurarse carrera politica y éxito electoral,
ofreciendo beneficios para evitar el deterioro politico (Benton, 2003).

En cuanto al éxito legislativo de las iniciativas presidenciales, han sido pocos los fracasos
de la agenda oficialista™, incluso en temas controvertidos como el matrimonio igualitario,

13 Asimismo, en el sistema politico argentino la representacion politico — partidaria en el poder legislativo
nacional no se modifica desde 1982, en oportunidad que un decreto-ley del dictador Bignone estipulara que
ningun distrito elegiria menos de 5 diputados ni menos de lo que escogi6 antes de 1976 (afio en que se
suspendio el sistema democratico) (Jones y Micozzi, 2011).

14 Asi, la provincia de Buenos Aires tiene asignados 70 escafios, cuando le corresponden 100, mientras que
16 provincias tienen altos niveles de sobrerrepresentacion distrital (Jones y Miccozzi, 2011: 50).

15 Situacién favorecida por el buen rendimiento legislativo ya en torno a la creacion de bloque propio como
de coalicion con aliados. De este modo, en 2003 las elecciones legislativas proveyeron al oficialismo 129
diputados, nimero suficiente para la mayoria propia. Esta situacidn, sin embargo, se resquebrajaria en 2005
(producto de la interna de Kirchner con Duhalde), paralizando al Congreso la propia bancada oficialista hasta
una recomposicién que vino con el recambio y triunfo legislativo (y reacomodamiento interno peronista
beneficiado por la convergencia de elecciones nacional y subnacionales, la alta imagen presidencial y el
“efecto arrastre” (Scherlis, 2011), que llevé al oficialismo a —al menos 132 diputados, sin contar aliados de
otros partidos. Para 2007 (con una estrategia de resolucion de interna en la que las distintas facciones
oficialistas competirian entre si en elecciones generales apoyando a la formula presidencial (Scherlis, 2011)),
los diputados kirchneristas serian 130, lo que se mantuvo hasta el Conflicto del Campo de 2008, oportunidad
en que se produjo un nuevo resquebrajamiento que redujo el bloque a 110, a la que se suman veinte aliados.
Esta coalicion (si bien con solo 87 diputados propios) se mantuvo relativamente estable, incluso luego de la
derrota electoral en las elecciones legislativas de 2009 (adelantadas estratégicamente unos meses dada la baja
en la popularidad presidencial y bajo “candidaturas testimoniales” que reforzaran la identidad oficialista
(Scherlis 2011)), y el control de las camaras por parte de la oposicion (Zelaznik, 2011).
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la prérroga de facultades delegadas, las modificaciones al Consejo de la Magistratura o la
emergencia econdémica. Esto cobra mayor dimension cuando, como en este caso, se trata de
un Congreso reactivo, con gran resistencia opositora en iniciativas ejecutivas como el
Fondo del Bicentenario y la ley de presupuesto 2011 (Jones y Micozzi, 2011: 56).

Como apuntan Jones y Micozzi: “EL ANALISIS DE LAS VOTACIONES NOMINALES EN LA
CAMARA DE DIPUTADOS POSIBILITA LA CLASIFICACION DEL GRUESO DE LOS BLOQUES
PARLAMENTARIOS SOBRE LA BASE DE UNA DIMENSION GOBIERNO/OPOSICION” (2011: 54).
Durante los gobiernos de Néstor y Cristina Kirchner, las votaciones reflejaron méas esta
dinamica que la operacion de factores ideologicos (Jones y Micozzi, 2011).

Impacto de los regimenes y sistemas politicos subnacionales en el
comportamiento legislativo

En este articulo interesa indagar en qué medida los factores territoriales afectan a la
disciplina en sistemas politicos federales, pues “EL FEDERALISMO DISMINUYE LA
PROBABILIDAD DE QUE LOS PRESIDENTES DISPONGAN DE CONTINGENTES PARLAMENTARIOS
AFINES” (Leiras, 2007: 52), dado que tienden a incrementar el empoderamiento de jefes
politicos provinciales ante los legisladores.

La politica local tiene una importancia fundamental para los partidos, la politica y el
gobierno nacionales. Los jefes locales manejan las carreras politicas, mientras que los
legisladores nacionales tienden a elegir sus tareas segun los deseos de los lideres
provinciales, supeditando el papel del congreso en el presidencialismo (Benton, 2003). Esto
demuestra, contra las lecturas que otorgan un peso considerable a la fortaleza del poder
presidencial (como el trabajo de Mark Jones, 2001), que el federalismo argentino también
se apoya en otro fuerte poder descentralizado: el de los politicos provinciales poderosos
(Benton, 2003)™.

El fendmeno de la sobrerrepresentacion legislativa, muy extendida en América Latina -a
menudo para otorgar integridad territorial-, no tiene un efecto directo sobre la posibilidad
de obtener mayorias legislativas, pero si lo tienen, da lugar a esquemas menos disciplinados
y mas parroquiales.

La incidencia de los territorios en general sobre el congreso es mayor cuanto mas recursos
institucionales y econémicos manejen (importancia electoral relativa del distrito,
in/dependencia del distrito respecto a la nacion, etc.). En tanto, cuando existen intereses
contrapuestos entre diferentes regiones frente a determinados temas, por ejemplo los
ligados a recursos y subsidios, se tendran mas condiciones favorables para que los
legisladores voten por intereses parroquiales (Tchintian, 2009).

Tal vez por ello, en gran medida los recursos extraordinarios creados durante el ciclo
econdémico expansivo de Argentina fueron utilizados con fines de ejercer influencia
territorial —orientados sobre todo a través de obra publica-, pasando por encima incluso de
gobernadores y cacicazgos locales. A esto se suma el posicionamiento de la nacién como
acreedora de las deudas provinciales, a partir del canje y reestructuracion de las mismas, lo

16 Un argumento en favor de esto es que el efecto arrastre de la eleccion presidencial ha tenido en este
periodo menos impacto que el desempefio de los gobernadores sobre los contingentes legislativos. Sugieren
por ello que solo San Luis y La Rioja en 2007 recurrieron a la simultaneidad de elecciones, manteniendo una
tradicion anterior en el pais y enfrentdndose al imperante desdoblamiento (Jones y Micozzi, 2011).
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que le permitié al régimen federal un control a partir del desahogo financiero y la capacidad
de endeudamiento, y mecanismos de presion directa sobre los gobernadores (Lodola, 2011:
217, 221, 225).

Rentismo y disciplina partidaria

Por todo lo anterior resulta apropiado vincular este debate tedrico con la teoria rentistica del
federalismo fiscal. Esta estipula que el poder de las provincias cuyos ingresos fiscales no
derivan de propia imposicion tributaria (tal como ocurre en los estados petroleros), sino de
fuentes tales como la percepcion de subsidios federales, crean presupuestos
excepcionalmente grandes y sin restricciones, habilitando que los gobernantes incurran en
gastos discrecionales, financiando redes clientelares y propaganda politica, y disminuyendo
los incentivos de los actores politicos para oponerse al oficialismo (y, por ende, para la
competencia politica). Lo que provoca este fendmeno fiscal es el efecto general de que
disminuya la disidencia y se dificulte la activacion de mecanismos de rendicidn de cuentas,
debido a la debilidad del ciudadano en la vigilia de dinero que no pagé via impuestos
(Gervasoni, 2011 b: 583-584-585).

Siguiendo la tesis de Gervasoni (2011 a, 2011 b), el fendmeno del rentismo a nivel
subnacional parece particularmente importante, entonces, para la influencia del gobernador
sobre los legisladores, y para que el primero esté en condiciones de mayor autonomia para
expresarse en contra del presidente.

Asi, el tamafio de las transferencias federales tiende a ser grande para provincias poco
desarrolladas y/o poco pobladas, creando gobiernos fuertes con baja competencia politica,
debilidad de limitaciones institucionales y de rendicion de cuentas (Gervasoni, 2011 b).

Sin embargo, se sostendra aqui que dicho poder del gobernador en estados rentistas es de
un tipo que se opone a poder de los electores, y no al poder presidencial. Los estados no
rentistas implicarian menor poder de los gobernadores, debido a una situacién de mayor
competencia politica y mayor rendicion de cuentas.

Una consecuencia de los rentismos seria también que, a mayor poder del gobernador frente
a los electores, menor poder frente al presidente, debido al factor de (no) autonomia
respecto a los fondos federales y del gobierno nacional (Gervasoni, 2011 b: 581-582).

Por deduccidn légica, entonces, si en los estados rentistas el gobernador tiene menos poder
propio frente al presidente, en los estados no rentistas el gobernador tiene mas
oportunidades de desprenderse de la figura presidencial. Esto, con mayor claridad, podria
traducirse en términos de mayor o menor autonomia. Haciendo esta lectura, rentismo
significard menor poder del gobernador, mientras que no rentismo significara mayor poder.
Analizar los efectos del rentismo en un nivel de régimen politico nacional implica observar
el espacio institucional de intercambio por excelencia entre las dindmicas subnacional y
nacional, y de agenda de sus actores. Este es el Poder Legislativo, cobrando especial
relevancia el comportamiento de los legisladores.

Esta propuesta se correria aqui levemente del enfoque propuesto por Gervasoni (2011 b) en
el lugar que le deja como agente al gobernador frente al presidente. A diferencia de éste, en
la perspectiva propuesta en el presente articulo, el gobernador rentista, al tener menor
autonomia, no utilizaria a los legisladores nacionales en contra del gobierno nacional mas
que lo que lo hacen los gobernadores no rentistas (admitiendo incluso un juego estratégico,
de apoyo al presidente, negociacién y defensa de sus eventuales avances), a excepcién de
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que el presidente intente modificar el statu quo desfavoreciendo las rentas del gobernador
rentista.

Esto porque —como se sugirio- pese a que las provincias rentistas sean coincidentes con las
mas despobladas, en el Congreso Nacional estan fuertemente sobrerrepresentadas, dado que
la desproporcionalidad est4 inclinada en favor de las provincias poblacionalmente mas
pequefias *'(Gervasoni, 2011 b). La consecuencia de ello es la creacién de una situacion
ideal de empoderamiento “PARA OBTENER UN TRATAMIENTO FAVORABLE CUANDO SE
RENEGOCIAN LAS INSTITUCIONES DEL FEDERALISMO FISCAL Y CUANDO SE ASIGNAN FONDOS
DISCRECIONALES” (Gervasoni, 2011: 586).

Dicha situacién de dependencia del ejecutivo nacional al mismo tiempo que de
empoderamiento legislativo, otorga fuertes incentivos para que el presidente tenga
altamente en consideracion los intereses de las provincias rentistas, para asegurarse los
votos de las bancadas de esos distritos. Ahora bien, las consecuencias para el presidente de
apartarse en sus propuestas econémicas o politicas legislativas de aquella representacion de
intereses deberian ser de indisciplina partidaria.

Gervasoni (2011 b: 590-691) elabora un indice de Democracia subnacional, en el que toma
como indicadores la competencia electoral, la competencia legislativa y la concentracion
del poder del gobernante (subdividido en control de sucesidn, control legislativo y limites a
la reeleccion). A partir de ello, muestra una alta correlacion entre las provincias mas
rentistas y las menos democraticas.

De ello se desprende aqui que los factores de desarrollo socioecondmico, ligados al
desarrollo democratico, se deberian expresar en una tendencia a mayores espacios de
valores iliberales, y menor permeabilidad en cambios culturales en un sentido postmaterial
(Inglehart y Welzel, 2004).

Conclusion del marco tedrico. Pregunta e hipotesis.

La pregunta de investigacién que se propone aqui es: ¢Qué factores explican la variacion
territorial de la disciplina oficialista en las legislaturas federales? Se postula asimismo que,
de los factores capaces de producir disciplina, no se ha probado una relacién con la teoria
rentistica a nivel subnacional.

El estudio testeara asi dos hipdtesis, donde la primera serd la hipotesis principal, y la
hipétesis n° 2 fungira como complementaria:

La primera hipotesis propuesta es que la disciplina partidaria oficialista es mas baja en
legisladores provenientes de estados rentistas y mas alta en legisladores provenientes de
estados no rentistas en leyes redistributivas, ya sea de caracter econémico o politico.

En tanto, la segunda hipotesis refiere a la expectativa de que la disciplina partidaria es mas
alta en legisladores de estados no rentistas en leyes de caracter autoexpresivo apoyadas por
el bloque oficialista, y mas baja en legisladores de estados rentistas.

17 Para Gervasoni (2011 a) la renta se reparte mediante la l6gica de “a menos habitantes mas dinero” (2011 a:
118). Esta correlacién inversa entre nivel de rentas y poblacidn echa por tierra la hipétesis de una correlacion
negativa entre rentas y desarrollo, dado que provincias como Santa Cruz, con excelentes indicadores
socioecondmicos reciben hasta 7 veces mas recursos per capita que otras de peores indicadores y mayor
poblacién, como Buenos Aires (Gervasoni, 2011 a). Con estos recursos se forma un sindrome estatista, con
débiles sectores privados, dependencia estatal y la creacion de enormes burocracias estatales, como en
Catamarca, Formosa, La Rioja y Santa Cruz, que cuentan con aproximadamente 90 puestos por cada mil
habitantes, frente a 35 de 1000 en las provincias mas grandes y desarrolladas (Gervasoni, 2011 a: 118).
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Conclusion

En este trabajo se sostuvo que, ante legisladores sometidos a los mismos incentivos del
sistema electoral y de las reglas e instituciones politicas, pese a que es un valor esperado
cierta congruencia entre el apoyo legislativo desde distintas unidades subnacionales, la
disciplina partidaria oficialista no se distribuye aleatoriamente en la dimension territorial.
Se plante6 la necesidad de dar respuesta a la pregunta: “¢Qué factores explican la variacion
territorial de la disciplina oficialista en las legislaturas federales?”

Asi, se propuso que la interaccion entre ldgicas, actores y demandas de distintos niveles de
gobierno producen espacios especificos dentro de las instituciones de representacion
federal, como el Poder Legislativo.

Més adelante se sefialo que el programa de investigacion de disciplina partidaria esta
fuertemente marcado, con variantes, por un enfoque macro de tipo institucionalista, y que si
bien la Ciencia Politica ha prestado atencion a la produccion de conocimiento sobre la
disciplina en el poder legislativo, ha avanzado poco sobre los factores determinantes de la
indisciplina partidaria, no dando cuenta ademas de la variacion regional en la disciplina.

Se propuso finalmente como variable explicativa de la disciplina partidaria nacional al
fendmeno del rentismo subnacional, a partir de una discusion sobre las particularidades del
federalismo argentino actual, la interaccion entre los niveles nacional y subnacional, y el
impacto de los regimenes y sistemas politicos subnacionales en el comportamiento
legislativo.

Como resultado de la discusion resefiada se elaboraron dos hipotesis. La primera hipotesis
sugirio que la disciplina partidaria oficialista seria mas baja en legisladores provenientes de
estados rentistas y mas alta en legisladores provenientes de estados no rentistas en leyes
redistributivas, ya sea de caracter econémico o politico. En tanto, la segunda hipétesis se
refiri6 a la expectativa de que la disciplina partidaria sea mas alta en legisladores de estados
no rentistas en leyes de caracter autoexpresivo apoyadas por el bloque oficialista, y méas
baja en legisladores de estados rentistas.

En la exposicion del trabajo ademas se realizara un ejercicio empirico poniendo a prueba
las hipdtesis propuestas, en el que se presentardn votaciones nominales del periodo
legislativo 2009 — 2011, y se analizara la relacién con el rentismo, descontando el efecto de
factores confusores.
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