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Resumen: Este articulo discute lo que la ciencia politica (no)conoce sobre por qué las
provincias dentro de los paises tienen regimenes distintos. Especificamente, se evalta
lainvestigacidn sobre la heterogeneidad de los regimenes subnacionales (HRS). El texto
discute nuestra comprension actual sobre la HRS e identifica limitaciones teéricas y
metodoldgicas importantes. Para superarlas, el articulo exhorta a 1) revisar con un
enfoque subnacional los andlisis de nivel nacional, 2) articular una aproximacion
subnacional mixta que balancee estructura y agencia, e invita a 3) sopesar el
intercambio entre el nivel de andlisis y la complejidad de los mecanismos causales
teorizados. Asimismo, utilizando evidencia electoral de Argentina, Brasil, y México, el
articulo sefala que, al hablar de democracia, la posicion relativa de las unidades
subnacionales se ha mantenido relativamente estable a través del tiempo. Asf, se invita
a futuros estudios a 4) descongelar la historia. Con esta agenda, los estudiosos de la
politica subnacional podran (re)avivar la discusion y profundizar nuestro
conocimiento sobre el tema.
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1. Introduccién

El andlisis de las publicaciones académicas y periodisticas recientes revela un
tema recurrente: alrededor del mundo, las democracias —asi como los principios
liberales y electorales que las sostienen— estan bajo amenaza (RUNCIMAN, 2018;
DENEEN 2018). Si bien hace ya casi veinte afios O' Donnell (1993) destac6 que las zonas
marrones tefiian el mapa de una gran cantidad de regimenes en procesos de transicion
politica, en la actualidad, el populismo y la desigualdad son cominmente sefialados por
la literatura como los principales responsables del desgaste de las instituciones
democraticas (MOUNK, 2018; STIGLITZ, 2013). Se cree que estos factores son
respectivamente el sintoma y la causa del menguante apoyo y valor que la sociedad
asigna a la politica abierta, participativa y competitiva (FOAy MOUNK, 2016). Con todo,
el descontento proviene no sélo de las instituciones nacionales deficientes, sino
también, del/ desequilibrio democrdtico al interior de los paises. La heterogeneidad
democratica subnacional ha permitido que algunos ciudadanos cosechen los frutos de
elecciones justas y refiidas, mientras que ha impedido a otros la posibilidad de siquiera
participar en un escenario politico disputado. En consecuencia, comprender como y por
qué varia la democracia dentro de los paises es una tarea primordial para fortalecer la
confianza en los regimenes abiertos y competitivos en todo el mundo.

Hace medio siglo, Robert Dahl (1971) reconocié que pasar por alto la dimensién
subnacional? de la democracia era una omision grave en los estudios sobre
democratizacion. En gran parte, lo sigue siendo. Pese a contribuciones recientes, la
ciencia politica en general y la politica comparada en particular, no han podido dilucidar
por completo por qué los regimenes varian dentro de paises. Para expresarlo sin
rodeos, no tenemos una explicacion satisfactoria de la variacibn democratica
subnacional. Este articulo evaliia el alcance de nuestro saber en el tema y presenta

cuatro criticas tedricas, metodoloégicas, y empiricas. En especifico, el articulo convoca a

2 Utilizo el término subnacional para referirme al nivel o escalén inmediatamente debajo del gobierno
federal o central. Esto se refiere, por ejemplo, a /as provincias argentinas, /as unidades federativas
brasilehas y /as entidades mexicanas. En todo el escrito utilizo subnacional, local y provincial
indistintamente. Del mismo modo, para referirme a paises en su totalidad, utilizo nacién y nivel nacional.
Por ultimo, cuando es necesario, capitalizo Estado para distinguir la nocién Weberiana abstracta de
estado, que en este texto alude especificamente a las unidades subnacionales.
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(1) adoptar un enfoque subnacional en los andlisis de cambio de regimenes de escala
nacional, (2) invita a los académicos de lo subnacional a articular una aproximacion
mixtaque balancee cuidadosamente estructura y agencia. Asimismo, el articulo (3) crea
conciencia sobre la existencia del intercambio que existe entre la escala y la
complejidad de anadlisis. El cuarto argumento, y medular, es (4) sefialar que el defecto
fundamental de los trabajos académicos existentes es una falta de pensamiento
historico (KREUZER, por publicar).

Como lo esclarecen las secciones subsecuentes, hasta ahora, los estudios han
destacado como la variacién de regimenes subnacionales puede ser determinada tanto
por actores estratégicos, asi como por factores estructurales. Sin embargo, /a
investigacion existente solamente explica un equilibrio previamente determinado. Es
decir, para las teorias actuales de la variacion de los regimenes subnacionales, la
temporalidad y las secuencias de acontecimientos politicos histéricos son irrelevantes.
En los mejores casos, la historia se asume como elemento de trasfondo, en el peor, se le
ignora por completo. Como resultado, todavia carecemos de una comprension clara de
cuando, cémo, y por qué los estados y provincias han recorrido diferentes trayectorias
econdmicas y politicas. No sabemos como, cuando y por qué los estados y las provincias
fueron colocadas en caminos socioecondmicos y politicos divergentes. Por
consiguiente, no hemos podido teorizar si dichos rumbos fueron o han sido
fundamentales en la configuracion de las arenas politicas subnacionales. Lo anterior se
torna preocupante al considerar que, como muestro abajo, en términos de democracia,
la posicién relativa de las unidades subnacionales se ha mantenido relativamente
estable a través del tiempo.

Para estructurar este andlisis de forma exhaustiva y contundente, primero hago
una sintesis y critica de la bibliografia relacionada con la heterogeneidad en los
regimenes subnacionales. Para discutir a profundidad las carencias de la sabiduria
convencional, en la segunda seccidn presento evidencia de Argentina, Brasil y México.
Especificamente, con base en datos electorales de las provincias de estos tres paises y
utilizando el indice de democracia desarrollado por Vanhanen (2000), muestro que la
variacion territorial de la democracia es un fenémeno temporal y espacialmente rigido

o pegajoso. Es decir, si bien hay fluctuaciones menores afio con afio, cuando hablamos
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de democracia, la posicion relativa de las unidades subnacionales no muestra cambios
radicales o drasticos a lo largo del tiempo. En dltima seccién de este articulo planteo
cuatro estrategias mediante las cuales futuras investigaciones pueden contribuir a
acumular mas y mejor conocimiento sobre este tema. En ese sentido, el articulo traza el
origen, el trayecto recorrido y el rumbo de la investigacion en torno a la variacién

democratica subnacional.

2. El trayecto recorrido: Una revision de las investigaciones actuales sobre

la democracia subnacional

Anivel nacional, la bibliografia que existe sobre el cambio de regimenes se puede
dividir en dos acercamientos principales: se ha argumentado que la democratizacién
puede ser a) el resultado de la variacion entre factores estructurales (el trabajo seminal
de esta linea de investigacion es Lipset (1959)3) o b) el resultado de pactos estratégicos
entre actores sociales y politicos relevantes (el trabajo seminal de esta corriente es
Rustow (1970)%). Los académicos que participan del primer enfoque mencionado
entienden a la democracia como consecuencia de un proceso historico de
modernizacion mas extenso, mientras que los investigadores en el segundo enfoque
enfatizan la incertidumbre y las dindmicas que se despliegan durante el momento de
transicion. Histéricamente, la aproximacién estratégica surgié como una critica al
determinismo de las descripciones estructurales.

Si bien autores como Przewroski et al (2000), Ansell y Samuels (2014), y
Albertus y Menaldo (2018) han impulsado la literatura sobre el cambio de régimen a
nivel nacional’, la clave para la apariciéon de la investigaciéon sobre la democracia
subnacional es el reconocimiento de la hibridez en los regimenes politicos. En

cualesquiera de sus enfoques distintos, la literatura de cambio de regimenes asumio

3 Otras investigaciones clasicas de la corriente estructural incluyen las de Barrington Moore (1966),
Collier y Collier (1991), la de Rueschemeyer, Stephens y Stephens (1992), asi como la de Inglehart
(2006).

4Juan Linz (1978), asi como O'Donnell y Schmitter (1986) son trabajos adicionales que pertenecen a esta
aproximacion centrada en la interaccién estratégica.

5> Teorell (2010) ofrece una excelente revisién tedrica y empirica sobre esta literatura.
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generalmente que la democracia, una vez lograda, conlleva un nuevo equilibrio; uno en
el cual las elecciones libres, justas y disputadas se convierten en “el Uinico juego en la
ciudad” (PRZEWORKSI, 1991; LINZ y STEPAN, 1996). Sin embargo, las investigaciones
sobre la hibridez de los regimenes politicos han revelado que algunos paises combinan
con éxito elementos democraticos y autoritarios.

Collier y Levitsky (1997), Levitsky y Way (2011), Pepinsky (2009), Morlino
(2009), y Schedler (2002) han contribuido a demostrar que el juego democratico se
puede jugar formalmente, mientras que de forma informal y (no tan) sutil, los rasgos
autoritarios permean sus dindmicas. La hibridez de los regimenes dejo claro que la
democratizacién no implica “un cambio rotundo y completo hacia un nuevo equilibrio”
(WHITEHEAD, 2002, p. 246). Por lo tanto, “ha habido un interés cada vez mayor en la
notable variacion y la naturaleza territorialmente desigual de la democracia”
(BEHREND, 2011, p. 151), pero; ;exactamente qué sabemos sobre ella?

Reconocer que los paises no son total ni uniformemente democraticos impulsé
alos académicos a identificar fuentes internas de variacion. Este discernimiento resoné
con el de O' Donnell (1993), quien, casi tres décadas atras, lanz6 interrogantes sobre la
habilidad que tienen los funcionarios locales de generar circuitos de poder que se
oponen a las leyes y las practicas establecidas a nivel nacional. Junto con las zonas
marronesde O' Donnell, Dahl (1971) y Fox (1994) fueron pioneros en precisar que una
de las fuentes mas importantes de la variacion democratica se encuentra en la
disposicion territorial subnacional de un pais.

Curiosamente, aunque no de manera sorpresiva, la investigaciéon sobre la
heterogeneidad de los regimenes subnacionales se ha centrado en paises y regiones
cuyos procesos de democratizacion pueden considerarse “tardios y defectuosos”: la ex
Unidn Soviética, Latinoamérica e India. Como sucede con las descripciones nacionales,
la bibliografia centrada en la democracia subnacional se puede dividir en general entre
las argumentaciones estructurales y estratégicas. Las primeras han subrayado dos
factores dominantes: el desarrollo econémico y las transferencias fiscales federales. Las
segundas se han centrado principalmente en las dinamicas de las relaciones

intergubernamentales.
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Desde el marco estructural, McMann y Petrov (2000) apuntan que en los paises
ex soviéticos la democracia subnacional se correlaciona considerablemente con el
desarrollo econémico. McMann (2006), refiné esta afirmaciéon subrayando que la
democracia subnacional es condicionada por la autonomia economica personal y
ambiental que una persona o provincia tiene respecto al Estado®. Para Latinoamérica,
Montero (2007) retomo6 la relacion entre el desarrollo econémico y la democracia
subnacional en su andlisis de los estados brasilefios. Hernandez (2000) junto con
Ortega y Somuano (2011) proporcionan cierta evidencia de la correlacion entre el
desarrollo y la democracia para los estados mexicanos. Sin embargo, la distincion
conceptual entre sus variables independientes y dependientes no es muy clara, lo que
limita seriamente la comparabilidad y la fuerza causal de su analisis.

Ligado estrechamente al desarrollo econémico, el otro factor estructural que se
argumenta afecta la heterogeneidad de los regimenes subnacionales son las
transferencias fiscales federales (TFF)7. El defensor principal de esta relacion es Carlos
Gervasoni (2010, 2018) quien, secundado por Bianchi (2013), afirma que las TFF son
un ingreso no ganado que constituye una renta del que gozan los funcionarios locales
sin tener que asumir los costes de representacion y accountability vinculados con la
recaudacion de impuestos. Las élites politicas locales pueden después utilizar estas
transferencias para fortalecer su control dentro de los estados y provincias
“[disminuyendo] el incentivo para los que los agentes sociales se opongan a las elites
locales” (GERVASONI, 2010, p. 307). Este rentismo subnacional, afirma Gervasoni,
obstaculiza la democracia local erosionando el vinculo entre tributaciéon y
representacién, aumentando la capacidad de los funcionarios provinciales para
financiar un aparato coercitivo.

Explicaciones estructurales mas recientes han identificado que la

heterogeneidad social, entendida como las crecientes disparidades econdémicas y

6 McMann (2006) define la autonomia econémica personal como la capacidad de un individuo de ganarse
un sustento con independencia del Estado. Del mismo modo, define la autonomia ambiental como las
oportunidades que tiene una provincia de ganar un ingreso mas alla del alcance de autoridades locales.
7 Gervasoni (2018) refina mas el concepto y define a las rentas fiscales como un “[ingreso] acumulado de
estado proveniente de una fuente externa de forma regular, que excede por mucho el coste incurrido
para obtenerlo, y que implica un esfuerzo de produccién de un porcentaje muy pequeio de la poblacién
del estado” (GERVASONI, 2018, p. 132).
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etnolingiiisticas, pueden disuadir la articulacién de una oposicién politica eficaz en
lugares tan variados como la India (TUDOR y ZIEGFELD, 2016) y México (HERRMANN,
2016). En general, las descripciones estructurales de la heterogeneidad subnacional de
los regimenes siguen una légica cercana a la modernizaciony se pueden resumir de la
siguiente manera: el desarrollo econdmico aumenta la autonomia de los ciudadanos vis
a vis los funcionarios subnacionales. Al mismo tiempo, la mejoria en las condiciones
econdmicas dificulta que estos ultimos financien su atrincheramiento en los circuitos
de poder locales. Estos factores, entonces, aumentan la probabilidad de la democracia
dentro de una unidad subnacional.

Por su parte, las aproximaciones estratégicas, mientras que no rechazan
explicitamente estos mecanismos estructurales, explican la heterogeneidad de los
regimenes subnacionales examinando las interacciones intergubernamentales
(GIBSON, 2005; BEHREND, 2011). En un escenario en el cual reprimir a la oposicién
por completo es extremadamente costoso®, el grado al que los funcionarios locales
pueden asegurar su dominio politico depende de su capacidad de eludir la intervencion
federal.

Se afirma que el grado al que los funcionarios subnacionales pueden evitar la
interferencia central, a su vez se condiciona por el /everage o apalancamiento politico
del que gozan dichos funcionarios locales en relacion con el gobierno central (por
ejemplo, la influencia de los gobernadores en la legislacion nacional a través del senado
o la incidencia en resultados electorales generada por medio de la movilizacidon del
voto). En ese sentido, la aproximacién estratégica destaca que las élites subnacionales
tienen interés en mantener las dindmicas politicas dentro de la arena local, mientras
que la oposicion apunta a exteriorizarlas. Entre mayor sea la capacidad de los
funcionarios locales de ejercer un “control fronterizo” sobre sus territorios, menor sera
la probabilidad de que una unidad subnacional sea democratica (GIBSON, 2012).

No obstante, Giraudy (2015) y Saikkonen (2016), han problematizado esta
argumentacion sugiriendo que las preferencias de las élites politicas federales o

centrales no siempre convergen con valores democraticos. De vez en cuando, los

8 Dado el marco temporal de las descripciones existentes, las unidades subnacionales se asumen
integradas en un régimen democratico nacional.
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objetivos politicos y partidistas obstaculizan las tentativas democraticas. Por lo tanto,
afirman que, mas alla de sélo abrir territorios autoritarios, la intervenciéon desde el
centro puede perpetuar patrones de dominacién subnacional o incluso conducir a veces
a un retroceso en la democracia subnacional®.

Algunos andlisis mdas recientes han propuesto variables explicativas
institucionales de nivel medio tales como partidos politicos y politicas sociales. Borges
(2016), por ejemplo, ha sugerido que en Brasil /a nacionalizacion de algunos partidos
politicos ha fomentado la democracia en los estados del gigante de Suramérica. Es decir,
el que las elites locales se vean inmersas en la red nacional de partidos politicos genera
patrones de participacidon y competencia politica mas homogéneos en cada una de las
provincias. Asimismo, en su estudio de los panchayats indios, Bohlken (2016) discute
que la democracia subnacional se introdujo desde arriba para aumentar la cohesion
interna de los partidos al tercerizaren los votantes los costes de supervisar y disciplinar
a los candidatos locales. Ademas, Souza (2016) postula que la introduccién de politicas
sociales universales en Latinoamérica frend las capacidades de las élites politicas
locales para fungir como intermediarios de recursos ptblicos. En consecuencia, los
gobernadores perdieron a clientelas publicas y privadas mientras que los votantes
obtuvieron independencia politica y econdémica.

Al evaluar y sintetizar las investigaciones alrededor de la variacion democratica
subnacional, Behrend y Whitehead (2016) acentiian una preocupacidon general con
respecto al iliberalismo politico y destacan tres vias distintas para el cambio
democratico  subnacional. Estos tres mecanismos precisos son: a)
control/condicionalidad, b) contagio y c) activaciéon. El primero exige un vinculo
bidireccional entre diversos niveles de gobierno que in extremis, conduce a la
intervencion federal, pero a menudo significa un pacto en el cual “el centro debe poder
ofrecer incentivos de gran peso para inducir a unidades componentes de una federacion

a trabajar en conjunto” (BEHREND y WHITEHEAD, 2016, p. 208). La via del contagio se

9 Giraudy (2015) profundiza subrayando que el resultado de la interaccién entre los funcionarios locales
y nacionales depende de los "instrumentos" del poder ejecutivo. Esta autora identifica que los
presidentes y los gobernadores tienen un conjunto distinto de herramientas, fiscales, partidarias e
institucionales, que son relevantes para dar forma el resultado final de pactos y contiendas
intergubernamentales.
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asemeja al efecto ‘bola de nieve’ de Huntington (1991), el cual en el contexto de la

politica subnacional puede ser ocasionado por: /) el éxito electoral de las fuerzas de

oposicion en estados colindantes, 77) movilizaciones sociales en masa y i) la

multiplicacion de reformas institucionales.

Por ultimo, Behrend y Whitehead (2016) argumentan que la democratizacién

subnacional a veces puede sé6lo requerir la activacion de instituciones inactivas.

Sugieren que esto se puede alcanzar por sentencias judiciales, medios de comunicacion,

activismo local o a través de un cambio en alianzas politicas. La contribucion de

Behrend y Whitehead es quizas la primera tentativa convincente de articular una

sintesis entre las descripciones de la democratizacion subnacional, y por ello se escapa

de la divisién estructural - institucional - estratégica que se presenta en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Literatura sobre democracia subnacional: una sintesis

Aproximacion Argumentacion/Mecanismo Autores
Estructural El desarrollo econémico promueve la democracia McMann y Petrov
subnacional. (2000) Montero (2007)
La autonomia econémica impulsa la democracia McMann (2006)
subnacional.
Las transferencias fiscales del gobierno Gervasoni (2010, 2018)
federal/central frenan la democracia subnacional. Bianchi (2013)
Las economias multisectoriales fomentan la Mera (2016)
competencia politica via el financiamiento privado
de campafias y de partidos.
Las reformas de flexibilizacién laboral abren los Griffis (2019)
regimenes subnacionales rompiendo la coalicion
local original entre la clase trabajadora y el Estado.
Estratégica Los funcionarios subnacionales compiten con las Gibson (2012)
fuerzas de la oposicion para establecer el espacio Behrend (2011)
nacional o local como la arena de conflicto.
El impetu democratico del centro es mediado porel Giraudy (2015)
poder ejecutivo, intereses politicos e incentivos Saikkonen (2016)
partidistas.
Institucional ~ La nacionalizacién de la competencia electoral Borges (2016)

ejerce presion sobre los partidos para adherirse a
los estandares democraticos.

Los partidos tercerizanla supervision y la disciplina
de los candidatos via elecciones competitivas
subnacionales.

La universalizacion de politicas sociales limita las
capacidades de patrocinio de las élites locales,
realzando la autonomia politica y econémica de los
ciudadanos.

Bohlken (2016)

Souza (2016)

Fuente: Elaborado por el autor con base en la bibliografia consultada.
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Al adoptar una perspectiva de abajo hacia arriba y una nocién amplia de la
democracia, Behrend y Whitehead (2016) acentdan el rol que fungen tanto la
estructura como las instituciones al permitir u obstruir la aparicién de la oposicion
politica en las unidades subnacionales. Sin embargo, al identificar al iliberalismo
politico con varios elementos, desde las dinastias politicas familiares, hasta los
mecanismos partidistas locales y el patriotismo provincial, su contribucion teérica gana
extension, pero pierde intensiéon (SARTORI, 1970).

Finalmente, argumentando desde una perspectiva estructural y criticando a los
estudios existentes por no poder explicar de forma dindmica la conservaciéon de
regimenes subnacionales cerrados, una segunda generacion de analisis ha sefialado la
relevancia de las coaliciones laborales (GRIFFIS, 2019), asi como la importancia de la
diversificacion econdémica y el financiamiento de campafias (MERA, 2016). Para Griffis
(2019) "[l]a supervivencia de los autdcratas subnacionales depende, en ultima
instancia, de la fuerza y la persistencia de la coalicion originalentre la clase trabajadora
y el Estado” (GRIFFIS, 2019, p. 16; énfasis agregado). Segtn la tesis doctoral de Griffis
(2019), la apertura politica de unidades subnacionales proviene de la desintegraciéon
de las coaliciones entre el Estado y los trabajadores, una ruptura ocasionada por la
adopcion de reformas de flexibilizacion laboral y de libre mercado. Para Griffis (2019),
en ausencia de las también llamadas reformas neoliberales, la coalicion cerrada original
perdura.

Para Mera (2016) la diversidad de sectores econdmicos es esencial para la
apertura y competitividad politica de una determinada provincia. Las economias
locales multisectoriales son mas propensas a generar una pluralidad de actores
privados capaces de contribuir recursos durante las campafias electorales.
Consecuentemente, en estos contextos las fuerzas politicas de oposicion tienen una
mayor facilidad para acceder a recursos y financiamiento, lo que incrementa la
competitividad electoral. Segin la tesis de Mera (2016), la diversificacién econémica
provoca que la competencia inter-capitalista se transfiera al escenario politico
mediante el financiamiento privado de campafas y partidos politicos. El Cuadro 1

presenta una descripcion esquematica de la literatura existente sobre la variacion
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democratica subnacional. La siguiente seccién hace una critica a ella destacando sus

defectos principales.

3. Las limitaciones de la sabiduria convencional en torno los regimenes

subnacionales

Indudablemente, los estudios existentes han generado avances tedricos y
empiricos importantes. La democracia subnacional no es s6lo un tema mas comuin
dentro de la politica comparada, sino que ahora existe un conjunto de factores,
variables y datos identificados que se han utilizado para responder y problematizar la
desigualdad territorial de la democracia. Pese a estos recientes esfuerzos, las
deficiencias teéricas y empiricas de la investigaciéon existente pueden agruparse en
cuatro cuestiones clave.

Primera, la heterogeneidad subnacional acentia la necesidad de repensar
nuestro entendimiento sobre el cambio de régimen. Por un lado, convoca a que los
estudiosos de estos procesos consideren a lo "subnacional" como una dimensién
relevante en términos tedricos y empiricos. Es decir, en un futuro la investigacion a
nivel nacional deberia apuntar a integrar de mejor manera a los agentes locales, las
instituciones provinciales, y 1a desigual territorialidad de la democracia. Por otra parte,
tomarse lo subnacional en serio nos invita a reconsiderar la sabiduria convencional
respecto al cambio de régimen. Por ejemplo, una perspectiva subnacional exige una
reevaluacion del argumento presentado por Moore (1966) y por Collier y Collier
(1991).

El enfoque estructural —ilustrado por estos dos trabajos clasicos— puede
beneficiarse desde una perspectiva subnacional. Barrington Moore y los Collier se
enfocaron en las implicaciones politicas causadas por el (re)acomodo y la coalescencia
politica de distintas clases sociales. Sin embargo, trabajaron con la suposicidon imprecisa
de que las clases sociales emergen uniformemente a lo largo y ancho del territorio de
un pais. Al autor de Social Origins of Dictatorship and Democracy (MOORE, 1966), una
perspectiva subnacional le diria que las trayectorias establecidas por la interacciéon
entre el desarrollo y la democracia variaron no so6lo entre paises, sino también en el
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interior de ellos. Al respecto, por ejemplo, Snyder (2001) ha sugerido como las
unidades subnacionales pueden re-regularlos mercados y las economias locales.

Por su parte, a los autores de Shaping the Political Arena (COLLIER y COLLIER,
1991), la perspectiva subnacional les ofrece dos mensajes clave: en primer lugar,
destaca que la incorporacion politica de la clase obrera varié dentro de los paises, con
implicaciones trascendentes no sélo para el escenario politico nacional, sino también
para el subnacional. En segunda instancia, concentrarse la heterogeneidad territorial
del proceso de incorporacién arroja una nueva luz a la naturaleza incremental, mas que
decisiva, de la dindmica de incorporacién. Usando el lenguaje del institucionalismo
historico, el enfoque en lo subnacional podria mostrar que la incorporacidén politica de
la clase obrera fue un proceso incremental mas que uno marcado por equilibrios
puntuados (MAHONEY, MOHAMEDALI y NGUYEN, 2016).

En segundo lugar, en lo referente a la discusién en torno a la oposicion de
estructura vs. agencia, y bajo la luz de la creciente evidencia disponible, los académicos
en el segundo campo no pueden y no deben descalificar o silenciar a los factores
estructurales de sus descripciones y teorias. Por ejemplo, desde el principio de sus
indagaciones y sin una prueba estadistica rotunda previa, Giraudy (2015) desecha la
idea de que la prevalencia de los regimenes subnacionales cerrados tenga algo que ver
con la “localizacion geografica, el patrimonio cultural y los niveles del desarrollo
socioeconomico” (GIRAUDY, 2015, p. 11). Sin embargo, la investigacion en varias
regiones del mundo ha demostrado que no es ninguna coincidencia que los "autocratas
locales" emerjan y sobrevivan mas cominmente en las regiones marginadas y menos
desarrolladas de un pais (MCMANN et al. 2021).

En tercer lugar, la medida en que los académicos pueden reducir la escala de
analisis esta restringida tanto por su marco conceptual como por las limitaciones
concretas, legales o materiales, de los actores y factores en el escenario subnacional.
Por ejemplo, es menos probable que definiciones mdas sustantivas o completas de la
democracia viajen adecuadamente hacia abajo en la escala territorial. Del mismo modo,
las estrategias disponibles tanto para los politicos y como para los agentes sociales

dependen de la escala o, mas precisamente, estan restringidas por la escala o nivel
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espacial que se estudia. Este intercambio entre escala (o nivel espacial de analisis) y
complejidad tiene implicaciones analiticas relevantes.

Por ejemplo, pasar por alto el intercambio escala vs. complejidad es una de las
inexactitudes analiticas de Griffis (2019). Sugerir que la democracia subnacional esta
ligada con las coaliciones Estado-laborales es un argumento teéricamente soélido. Sin
embargo, al evaluar de forma empirica su afirmacidn, él utiliza datos de nivel municipal
(el tercer escalafén gubernamental en México) y, a pesar de tener un numero
considerable de observaciones (estudio de n grande), Griffis (2019) no logra encontrar
resultados estadisticamente significativos, asi como tampoco logra observar
coeficientes de regresion en el sentido o direccion teéricamente esperados. Este paso
en falsoderiva del hecho de que los municipios mexicanos tienen poca o nula influencia
en términos de negociacién salarial, arbitraje, ni ninguna otra forma de politica o
regulacion en materia laboral. Una consideracién mas cuidadosa de la compensacion
entre escala y complejidad habria impulsado a Griffis (2019) a refinar el alcance
territorial tanto teérica como empiricamente.

Adicionalmente, de forma mas preocupante, los andlisis subnacionales en
cualquiera de las aproximaciones exploradas arriba han sido, si no negligentes, laxos en
su consideracion del tiempo y de la historia. Para explicarlo brevemente, las
descripciones existentes parecen funcionar en un vacio histoérico. Por ejemplo, Griffis
(2019) habla de las coaliciones originales, pero no discute cuando ni donde se formaron
por primera vez. De modo semejante, Mera (2016) describe y mide la "diversidad
sectorial" pero su teoria no tiene nada que decir con respeto a su origen. De manera
similar, para McMann (2006) los origenes de los distintos niveles provinciales de la
autonomia econémica ambiental se asumen, pero no se discuten a profundidad ni se
incorporan en su corpus tedrico.

Relacionado con lo anterior, el rentismo subnacional de Gervasoni (2010) y de
Bianchi (2013) se basa en el pacto fiscal federal argentino que se firmé solamente
después de la Tercera Ola de transicion a la democracia. Sin embargo, las
investigaciones en torno a los origenes de los pactos fiscales (GRAFE e IRIGOIN, 2006)
han demostrado que estos acuerdos reflejan disparidades regionales con raices

historicas profundas. Que los acuerdos fiscales reflejen los desequilibrios locales
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precedentes no es intrascendente y no debe ignorarse, ya que apunta a la relevancia de
causas histéricas precedentes.

Por su parte, las descripciones basadas en la agencia tampoco reflexionan
cuidadosamente sobre el tiempo y la historia. Al reflexionar sobre los vinculos
intergubernamentales estratégicos, los investigadores en el campo de /a agencia no
deberian pasar por alto que los "instrumentos" y las herramientas disponibles para los
gobernadores y las élites locales, en particular aquellos consagrados en constituciones
nacionales y provinciales, reflejan conflictos histéricos y desequilibrios de poder que
perduran en el tiempo.

Ademas, es entendible que las estrategias de cierre fronterizo descritas por
Gibson (2012) generen rendimientos crecientes. Es decir, una vez que un gobernador
tiene éxito en controlar el alcance de un conflicto provincial, puede ser que sea mas facil
que los ejecutivos locales subsecuentes adopten la misma practica. De acuerdo con
Pierson (2004), también es de entenderse que el resultado de conflictos pasados puede
disponer a las unidades subnacionales hacia distintas trayectorias, casi colocando en
un plano secundario a las dindmicas intergubernamentales contemporaneas en lo que
respecta a la variacion democratica subnacional. Gibson (2012) sefialé un punto valido
al afirmar que “cualquier teoria de la democratizacidon subnacional se debe arraigar en
teorias de politica territorial” (GIBSON 2012, p. 6). Sin embargo, es igualmente
importante que las teorias tomen con seriedad al tiempo y a la historia.

Al requerir la conjuncion constante tanto de la causa como del resultado de
interés, los académicos han limitado sus investigaciones a los factores y dindmicas
posteriores a la Tercera Ola. Basicamente, /a investigacion existente solo explica un
equilibrio ya determinado. No sabemos cuando y por qué los estados y las provincias
se fijaron en trayectorias socioeconémicas y politicas divergentes. Tampoco sabemos
si estas diferencias histdricas tuvieron implicaciones criticas para la configuracion del
escenario politico subnacional. Finalmente, si lo hicieron, carecemos de una nocién
clara de cuando y como influyeron en la variacion democratica subnacional. En pocas
palabras, las descripciones existentes son insatisfactorias porque omiten una

dimension explicativa crucial: el tiempo.
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Este enigma histérico y temporal se ha complicado atin mas dado el
acercamiento metodolégico dominante en la investigacién subnacional. En cuanto a los
métodos, la mayor parte del trabajo académico existente sobre la democracia
subnacional se ha construido en torno a estudios de caso. Incluso las aproximaciones
estructurales y cuantitativas han, en su mayor parte, restringido su enfoque a un solo
pais. Las comparaciones restringidas limitan nuestra capacidad de ampliar el alcance
de los casos abarcados por la disciplina. Ademads, al inhibir el andlisis histérico
comparado, este sesgo metodologico oscurece aun mas el alcance temporal de las
descripciones existentes.

Para entender la variacion democratica subnacional necesitamos tomar al
tiempo y a la historia con seriedad justamente porque la heterogeneidad territorial
observada es un fendmeno temporal y espacialmente rigido o pegajoso. Los patrones
desiguales observados hoy en dia no se configuraron el afio pasado. La variacién
democratica subnacional es un fendmeno que por excelencia fue estructurado en el
espacio a través del tiempo. Cuando hablamos del nivel de democracia en las unidades
subnacionales, la posicion relativa de las provincias o estados no cambia de manera
radical afio con afio, sino que, mas bien, se ha mantenido relativamente estable alo largo

del tiempo.

4, Ilustrando el problema: La heterogeneidad de los regimenes

subnacionales como fendmeno histérico

Para ejemplificar brevemente que la heterogeneidad de los regimenes
subnacionales (HRS) es un fen6meno histérico, podemos pensar en el estado mexicano
de Hidalgo, Santiago del Estero en Argentina o Bahia en Brasil. Gervasoni (2018), Beer
(2004) y Montero (2007) han respectivamente sefialado a estas provincias por su bajo
desempefio democratico en el periodo posterior ala Tercera Ola (HUNTINGTON, 1991).
Es decir, Bahia, Santiago del Estero e Hidalgo han sido, en promedio —y de manera
temporalmente estable— menos democraticos que sus contrapartes provinciales

durante aproximadamente los dltimos 30 afos.
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El problema en el ntcleo del ahistoricismo de la investigacion existente es que
el equilibrio observado durante las dltimas tres décadas en realidad se remonta mas
atras en el tiempo. Bahia, Santiago del Estero e Hidalgo eran menos democraticos de lo
esperado incluso antes dela Tercera Ola. Para ejemplificar este fenémeno utilizo datos
electorales de las provincias de Argentina, y de los estados en Brasil y México para
construir un indicador de democracia con base en el indice propuesto por Vanhanen
(2000). El indice desarrollado por Vanhanen (2000) es ampliamente conocido y
utilizado en la Ciencia Politica para capturar los niveles de democracia de un
determinado régimen. Siguiendo a Dahl (1971), el indice tiene dos componentes. El
componente de competencia politica se calcula restandole a 100 el porcentaje de votos
obtenidos por el partido ganador. El componente de participacion se calcula con base
en el total de votantes efectivos como porcentaje de la poblacion adultal®.

Toda vez que la mayoria de los trabajos sobre la HRS se han enfocado en el
periodo posterior a la Tercera Ola, aqui tomo ese marcador temporal como punto de
referencia para la comparacién. Para estimar el puntaje pre-Tercera Ola, utilicé los
datos disponibles mas confiables tanto en fuentes oficiales como académicas. Para
Argentina y México los datos corresponden a los resultados locales de las elecciones
presidenciales para los periodos de 1916-1973 y 1964-1976 respectivamente. Para el
puntaje subnacional pre-Tercera Ola de Brasil, utilicé resultados locales para las
elecciones federales del congreso para el periodo 1945-1962. Para estimar el puntaje
pos-Tercera Ola, utilicé los expedientes electorales de las elecciones a gobernadores
para los periodos siguientes: 1983-2019 para las provincias argentinas, 1985-2018
para las unidades brasilefias y 1988-2019 para los estados mexicanos!!.

Los datos para Argentina provienen del Atlas Electoral de Andy Tow disponible
en linea, asi como de Fraga y Malacrida (1989). Los datos para México se obtuvieron

del Centro de Investigacion para el Desarrollo A.C. (CIDAC), del Instituto Nacional

10 E] indice desarrollado por Vanhanen (2000) es una medida objetiva que permite balancear los
requerimientos de validez empirico-conceptual, con la facilidad de acceder a datos que posibilitan el
analisis comparado. Por esta razon, es una variable proxyideal para ser usado en este caso.

11 La decisién de enfocar la mediciéon en elecciones legislativas para Brasil, y presidenciales para
Argentina y México, responde a la bisqueda por maximizar la cobertura temporal y espacial; al mismo
tiempo que se prioriz6 balancear 1) la confiabilidad de las fuentes, 2) la comparabilidad de los datos, asi
como 3) la disponibilidad de los mismos.
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Electoral (INE) y los diversos institutos electorales estatales, asi como de los registros
reportados en Castellanos Hernandez et al. (1997). Por ultimo, los datos electorales de
Brasil se obtuvieron del Tribunal Superior Electoral, y del Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (IPEA). Cuando fue necesario, para corroborar o complementar la
informacion, utilicé los volimenes editados por Nohlen (2005).

Utilizando esta informacion, estimé el valor promedio de los niveles de
democracia en cada provincia durante los periodos pre y post Tercera Ola. Como se
observa en la grafica de la Figura 1, para todas las unidades subnacionales de Argentina,
Brasil y México, los resultados electorales pos-Tercera Ola se vinculan estrechamente a
los patrones de competencia y participaciéon que datan de principios y mediados del
siglo XX, con un coeficiente de correlacion Pearson estadisticamente significativo y
cercano al 0.5. Esto quiere decir que la posicion relativa que cada provincia ocupaba
antes de la Tercera Ola es muy similar a la posicién que ocupa después de este periodo.
Es decir, la posicidn relativa de las provincias o estados no cambia de manera radical
afio con ano, sino que, mas bien, se ha mantenido relativamente estable a lo largo del

tiempo.
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Figura 1. Variaciéon democratica subnacional: un fendmeno temporal y espacialmente

rigido o pegajoso
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Fuente: Elaborado por el autor con base en datos electorales oficiales y académicos cuyo origen

se describe en el texto.

La Figura 1 muestra que la HRS se configura como un equilibrio relativamente
estable en el tiempo. Por ejemplo, por un lado, La Pampa en Argentina, Rio Grande do
Sul en Brasil, y Jalisco en México, han mantenido un nivel de democracia superior al
promedio durante el siglo XX. En el otro extremo, provincias como Santiago del Estero
en Argentina, y estados como Bahia en Brasil y Guerrero en México, han tenido niveles
bajos de democracia durante el mismo periodo. Que este equilibrio haya sobrevivido
durante casi un siglo pone en duda el poder explicativo de las teorias que enfatizan el

rentismo subnacional, que tiene su origen en acuerdos fiscales que se establecieron en
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los afios 80, asi como de aquellas explicaciones que destacan estrategias circadianas de
manejo fronterizo e interaccién intergubernamental. La variacién democratica
subnacional es un desenlace politico temporal y espacialmente rigido o pegajoso que
requiere una explicacion histéricamente orientada.

El grafico en la Figura 1 demuestra que la variacién democratica subnacional es
rigida o pegajosa por lo menos de tres maneras. Primero, los estados que son mas (o
menos) democraticos hoy en dia, son también los estados que ya eran mas (o menos)
democraticos a principios y mediados del siglo XX. Es decir, las diferencias
democraticas entre los estados han sido considerablemente estables a través del
tiempo. En segundo lugar, tanto antes como después de la Tercera Ola, las provincias
argentinas han sido mas democraticas que /as entidades brasilefias y de modo similar,
éstas ultimas han sido mas democraticas que los estados mexicanos. Para expresarlo de
otra forma, las diferencias entre las unidades subnacionales de diferentes paises
también han prevalecido. Tercero, el grafico demuestra asimismo cémo las formas de
competencia y participacién han perdurado incluso dentro de cada unidad subnacional.

El Cuadro 2 sintetiza las diferentes dimensiones en las que la HRS puede y ha
sido temporalmente estable. Si bien esta observacién empirica corresponde
unicamente a Argentina, Brasil y México, es posible y probable que ocurra también en
otros contextos. Ninguna de las teorias o explicaciones existentes que se han revisado
aqui lidian con la cualidad rigida o pegajosa de la variacion de los regimenes
subnacionales en ninguna de sus tres formas o dimensiones, asi como tampoco lidian

con ninguno de los otros aspectos criticados previamente.

Cuadro 2. La estabilidad temporal de la heterogeneidad de los regimenes subnacionales
Dimension Descripcion

12 Las diferencias democraticas entre los estados han sido considerablemente
estables a través del tiempo.

28 Las diferencias entre las unidades subnacionales de diferentes paises también
han prevalecido relativamente estables en el tiempo.

32 Al interior de cada provincia, los niveles de democracia han sido estables en el
tiempo.

Fuente: Elaborado por el autor.
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5. Conclusion: Definiendo estrategias para impulsar la investigacién en

torno a los regimenes subnacionales

Como vimos, en los ultimos afos se han hecho grandes avances en la
investigacion alrededor de los regimenes subnacionales. Es alentador pensar que con
mayor frecuencia esta dimensidn de la democracia ocupa un lugar central en el analisis
politico. En esta sintesis critica de la literatura he resaltado tanto las contribuciones
como las limitaciones de lo que (no) conocemos sobre la HRS.

Capocciay Ziblatt (2010) reconocieron que el giro historico era el paso siguiente
para la investigacion en torno al cambio de regimenes politicos. Su sugerencia sigue
siendo valida para los estudios a nivel nacional y es fundamental para futuros analisis
de la heterogeneidad democratica subnacional. Como conclusién, enumero cuatro
recomendaciones para abordar cada una de las limitaciones identificadas en la seccién
anterior. Para mayor claridad, el Cuadro 3 presenta los puntos esquematicamente. En
conjunto, estas recomendaciones configuran los elementos bdasicos de una nueva
agenda que impulse la investigacion de regimenes politicos en el plano subnacional

hacia adelante.

Adoptar un enfoque subnacional. Este primer punto abarca dos fases. En primer
lugar, invita a los académicos que estudian procesos de cambio de régimen a nivel
nacional a prestar mayor atencidn a los entresijos y a las dindmicas del escenario local.
Las nuevas narrativas de los procesos de democratizacién o de autocratizacion
(LUHRMANN y LINDBERG, 2019; CASSANI y TOMINI, 2020) indudablemente se
beneficiaran del enfoque subnacional. En segundo lugar, este punto también exige una
revision del pasado. Especificamente, requiere que reexaminemos las teorias clasicas
de cambio de régimen con una perspectiva subnacional detallada. Este esfuerzo exigira
necesariamente, pero no debe limitarse a, la evaluacion de suposiciones, mecanismos y

resultados.
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Cuadro 3. El futuro de la investigacion en torno a la heterogeneidad de los regimenes
subnacionales

Desafio Via de avance

Cambio de régimena  Adoptar un enfoque subnacional para:
nivel nacional - Estudios de la democratizacion y de la autocratizacion;
- Evaluar las suposiciones, mecanismos, asi como resultados de
explicaciones clasicas.

Debate entre Configurar una "aproximacién mixta" subnacional que equilibre
estructura y agencia e integre adecuadamente estructura y agencia.

Intercambio Escala- Realizar verificaciones légicas a prioriy a posteriori entre la
Profundidad unidad del andlisis y los conceptos, las medidas y los
mecanismos pretendidos.

Historia congelada Luchar por un giro historico subnacional que evalie
antecedentes, resultados y acontecimientos trascendentales para
rastrear los origenes de la heterogeneidad subnacional.

Fuente: Elaborado por el autor.

Balancear el rol causal de la estructura y de la agencia. Mientras que en el nivel
nacional la aproximacion mixta ha realizado esfuerzos importantes para ir mas alla de
la divisiéon estructura-agencia, dentro del grupo de los académicos enfocados en
estudiar la variacion territorial de los regimenes subnacionales no se ha podido
articular una aproximacidn igualmente fructifera. Los futuros analisis basados en
agencia e interaccion estratégica se beneficiaran con creces de evaluar cuidadosamente
y de incorporar el papel de factores socioecondmicos en sus teorias y mecanismos. De
modo similar, los investigadores estructurales deben apuntar a una comprensién mas
detallada de las preferencias, y los incentivos que enfrentan las élites politicas y los
agentes populares. En sintesis, existe amplia cabida para la aparicién de una
aproximacion subnacional mixta en el estudio de la variacion de los regimenes
subnacionales.

Abordar de lleno el intercambio escala-complejidad. Ligado de cerca al problema
de agregacion espacial (MAUP por sus siglas en inglés) senalado por Soifer (2019), el
intercambio entre escala y complejidad exige una consideraciéon cuidadosa de la

concordancia entre la conceptualizacion, la mediciéon y la escala de las variables
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dependientes e independientes, asi como el nivel en el cual se desencadenan los
mecanismos causales propuestos. La correspondencia entre la escala de la unidad del
andlisis y la profundidad de un concepto o proceso analizado debe argumentarse de
forma transparente y légica a priori, es decir, como parte del disefio de la investigacidn,
pero también, debe discutirse a posteriori. En otras palabras, también debe
incorporarse y respaldarse directa o indirectamente con evidencia.

Adoptar el giro histdrico subnacional. Haciendo referencia a Pierson (2004) y
Hall (2016) en cuanto a tomar en serio la historia, ha llegado el momento para que las
investigaciones sobre la heterogeneidad de los regimenes subnacionales emprendan
analisis histdéricos macro-causales. Hay una necesidad apremiante de rastrear hacia el
pasado la trayectoria causal de explicaciones actuales, de observar las coyunturas
histdricas criticas para la divergencia subnacional y de abordar la cuestién compleja de
identificar las causas genéticas de la heterogeneidad de los regimenes subnacionales.
Para emplear de nuevo la gramatica temporal de Kreuzer (por publicar), ha llegado el
tiempo de evaluar historicamente los antecedentes, los resultados, y los
acontecimientos que configuran la desigualdad territorial de la democracia.

Al respecto, en esta conclusién he sefialado cuatro retos importantes. En
resumen, adoptar un enfoque subnacional, combinar la estructura y la agencia, lidiar
con el intercambio entre escala y profundidad, asi como descongelar el pasado son los
elementos clave en la agenda pendiente que nuevos estudios deberan abordar. Para la
investigacion en torno a la heterogeneidad de los regimenes subnacionales la historia
se encuentra empiricamente en el pasado. No obstante, metodoldgicamente, esta en el

futuro.
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The Origin, Trajectory, and Direction
of Research on Subnational Regime
Heterogeneity

Javier Pérez Sandoval

Abstract: This article discusses what
political science (does not) know
about why provinces within countries
have different regimes. The article
discusses our current understanding
of subnational regime heterogeneity
(SRH) and identifies important
theorical and methodological
limitations. To overcome them, the
article calls for 1) reviewing national
level analyzes with a subnational lens,
2) to articulate a mixed subnational
approach that balances structure and
agency, and invites 3) weighing the
exchange between the level of analysis
and the complexity of theorized causal
mechanisms. Likewise, using evidence
from Argentina, Brazil, and Mexico, the
article underscores that, when talking
about democracy, the relative position
of subnational units has remained
relatively stable over time. As such, the
article invites future research to 4)
unfreeze history. With this agenda,
scholars of subnational politics will be
able to (re)ignite the discussion and
deepen our knowledge on the subject.
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democracy, subnational regime,
subnational analysis, democracy.

A Origem, Trajetéria e Direcao da
Pesquisa sobre Heterogeneidade do
Regime Subnacional

Javier Pérez Sandoval

Resumo: Este artigo discute o que a
ciéncia politica (ndo) sabe sobre por
que as provincias dentro dos paises
tém regimes diferentes.
Especificamente, a pesquisa sobre a
heterogeneidade dos regimes
subnacionais (HRS) é avaliada. O
texto discute nossa compreensdo
atual da HRS e identifica importantes
limitagdes tedricas e metodologicas.
Para supera-los, o artigo insta a 1)
rever analises de nivel nacional com
uma abordagem subnacional, 2)
articular uma abordagem subnacional
mista que equilibre estrutura e
agéncia, e convida 3) a ponderar o
intercambio entre o nivel de andlise e
a complexidade dos mecanismos
causais teorizados. Além disso,
usando evidéncias eleitorais da
Argentina, Brasil e México, o artigo
aponta que, quando se fala em
democracia, a posicdo relativa das
unidades subnacionais permaneceu
relativamente estavel ao longo do
tempo. Assim, futuros estudos sdo
convidados a 4) descongelar a
histéria. Com essa agenda, estudiosos
da politica subnacional poderao
(re)acender a discussao e aprofundar
nosso conhecimento sobre o assunto.
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