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LA JUSTICIA
ELECTORAL
COMO PILAR
DEL SISTEMA
DEMOCRÁTICO

Introducción
La justicia electoral ocupa un lugar central en la estructura del Estado de derecho y en la pre-

servación de la legitimidad democrática. No se limita únicamente a garantizar la legalidad del acto 
electoral, sino que también cumple una función esencial en la protección de derechos políticos, la 
resolución de conflictos, y la promoción de transparencia y confianza en los procesos electorales. 
Diferentes modelos y estructuras institucionales que se han desarrollado en el mundo ilustran 
sobre la importancia de una justicia electoral fuerte, imparcial e independiente.

La organización de las elecciones varía según los países y sus tradiciones constitucionales. En 
Argentina, en el orden nacional, esa organización difiere incluso de la que se ha establecido para 
las provincias y la Ciudad Autónoma de Buenos Aires. La organización de las elecciones a nivel 
nacional está a cargo fundamentalmente de la Justicia Nacional Electoral, compuesta por la Cá-
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mara Nacional Electoral y 24 jueces electorales que actúan en cada uno de los distritos del país. 
En ese marco, nuestra ley ha buscado que la mayor parte de la gestión de los procesos electorales y 
las decisiones relacionadas con derechos políticos sean tomadas por magistrados del Poder Judi-
cial y no por representantes de los poderes políticos ni organismos, cuya designación o remoción, 
dependa directamente de estos. 

Los jueces electorales ingresan por concurso público mediante el mecanismo de selección pre-
visto en la Constitución Nacional y su estabilidad en el cargo les asegura una continuidad insti-
tucional que fortalece su independencia frente a coyunturas electorales y políticas que pueden 
derivarse de las decisiones que adopte frente a los poderes políticos. La autonomía garantiza que 
esas decisiones se adopten sin presiones externas, manteniendo los límites necesarios para que 
sean tomadas en un marco de independencia. Los jueces deben fundamentar sus resoluciones en 
criterios jurídicos y técnicos estrictos, privilegiando siempre la ley y los principios democráticos 
en todos sus fallos y actuaciones. 

La independencia de los magistrados frente a los poderes políticos refuerza la confianza de la 
ciudadanía en las decisiones que se adoptan durante el proceso electoral.  Sin embargo, ello no 
impide que existan otros modelos de gestión electoral en los que prevalece la participación del 
sector privado en la organización de las elecciones, como así tampoco que muchas de las tareas 
que históricamente estuvieron a cargo del Poder Judicial, en algunos casos se estén transfiriendo 
a organismos de gestión electoral. Tampoco significa que el Poder Judicial pueda realizar, por sí 
solo, todas las acciones que  demanda un proceso electoral, para ello debe actuar en coordinación 
con otros poderes del Estado, en particular con la Jefatura de Gabinete o Ministerio del Interior 
y la Dirección Nacional Electoral que, entre otras funciones, debe proveer los recursos indispen-
sables para que el proceso electoral pueda llevarse a cabo con normalidad y para que los partidos 
políticos puedan participar de la contienda en igualdad de condiciones. 

De este modo, las funciones de la justicia nacional electoral argentina incluyen organizar, fisca-
lizar y juzgar las elecciones para asegurar la legitimidad y transparencia del proceso democrático. 
La organización abarca no sólo la planificación y administración de los comicios, sino también, 
como señalamos, la coordinación con otros órganos de gobierno. La fiscalización implica desde 
supervisar el cumplimiento de normas vinculadas con el financiamiento de campañas políticas, 
hasta garantizar determinados márgenes de igualdad o paridad, sea el acceso a los medios públi-
cos, como en el modo interno en que se desarrollan los partidos políticos. El juzgamiento involu-
cra no solo el hecho de resolver todos los conflictos relacionados con los sufragios, candidaturas y 
resultados, sino también de proteger los derechos políticos y, en particular, de garantizarlos para 
el adecuado funcionamiento del sistema representativo y democrático de gobierno. 
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Asimismo, debe llevar adelante acciones para asegurar la paridad de género, la participación 
en igualdad de condiciones, y actuar frente a la violencia política y la discriminación por motivos 
de género. Sus acciones y decisiones deben estar orientadas a fortalecer la confianza pública y la 
integridad de los procesos electorales, y en todos esos casos, debe actuar como un actor autónomo 
e imparcial.

En definitiva, la justicia electoral desempeña una función clave para la vida democrática, ase-
gurando no solo el cumplimiento normativo, sino también la equidad, transparencia e impar-
cialidad en los comicios. Esto deviene esencial pues, si bien, como señala Guillermo O ´Donnell 
(1994, 1996), las elecciones libres no son el único componente de la democracia, sí constituyen un 
requisito ineludible para su existencia.

Algunos desafíos contemporáneos
En un contexto de profundas transformaciones sociales, políticas y tecnológicas, las democra-

cias actuales enfrentan una serie de desafíos que ponen en tensión su estabilidad, legitimidad y 
funcionamiento. 

La creciente desafección ciudadana, la circulación de información falsa (fake news y deep 
fakes), la simple desigualdad económica de los sujetos activos y pasivos de los procesos electora-
les, y la aparición de nuevos actores que influyen en las campañas electorales sobrepasando los 
límites de la jurisdicción y la soberanía de los Estados,  son el reflejo de las complejidades y difi-
cultades que enfrenta la administración de justicia electoral en la actualidad, y se constituyen en 
nuevos desafíos que requieren la formulación de respuestas innovadoras. 

1. Crisis de confianza y desafección democrática
Uno de los fenómenos más visibles en la actualidad es la pérdida de confianza en las institucio-

nes democráticas. Diversos estudios y encuestas en la región muestran que la ciudadanía, si bien 
sigue valorando la democracia como sistema político, manifiesta cada vez mayor descreimiento 
en su funcionamiento y en las instituciones que la constituyen, como el Poder Ejecutivo, el Le-
gislativo y, en particular, el Poder Judicial, que se encarga -como se ha mencionado- de dotar de 
legitimidad al proceso electoral y a las autoridades que habrán de ejercer los otros dos poderes 
del Estado. 

En la mayoría de los países de Latinoamérica, los indicadores de confianza institucional refle-
jan un escenario donde la calidad de la democracia se ve amenazada por la desilusión y el desen-
canto. La percepción de que las políticas públicas no resuelven las demandas sociales, sumada a 
procesos económicos fallidos, pobreza sostenida, desigualdad, falta de oportunidades y constan-
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tes crisis económicas, generaron un escenario propicio para que parte importante del electorado 
considere opciones electorales con sesgos autoritarios como soluciones inmediatas a sus dificul-
tades cotidianas, que se fundan en las deudas de la democracia por mal desempeño o falta de 
respuestas. 

Este fenómeno, de origen multicausal y que trasciende los enfoques tradicionales (Przeworski, 
2022; y Da Empoli, 2024), se expresa en la aceptación social de liderazgos que, si bien no cues-
tionan formalmente la democracia, promueven discursos y prácticas que erosionan sus principios 
fundamentales, como la separación de poderes y el respeto por los derechos humanos. En contex-
tos donde las diferencias ideológicas se extreman y proliferan discursos que deslegitiman las ins-
tituciones y las herramientas simbólicas del Estado de derecho y la democracia, puede aumentar 
la resistencia a aceptar resultados adversos o a cuestionarlos sin fundamentos sólidos, lo que lleva 
a una pérdida de confianza en los resultados electorales. Estos conflictos postelectorales, si no se 
gestionan con transparencia y eficacia, pueden escalar y amenazar la paz social y la estabilidad 
institucional.

La existencia de órganos electorales que actúen con autoridad, eficiencia y, sobre todo, trans-
parencia, en condiciones de plena autonomía, es fundamental para prevenir que estas disputas se 
traduzcan en crisis o rupturas del orden democrático. Estos órganos desempeñan un rol central 
en la consolidación del sistema representativo y en la protección de la alternancia partidaria. Su 
capacidad de actuar con imparcialidad brinda confianza a la población y fortalece la instituciona-
lidad democrática en momentos de alta tensión o polarización combinado con un fuerte compo-
nente de descrédito en las instituciones o desencanto con las mismas. 

2. Desinformación e impacto de las tecnologías digitales en los procesos electorales
El avance de las tecnologías digitales ha marcado un cambio radical en la comunicación y circu-

lación de información. Sin embargo, también ha acelerado la propagación de noticias falsas, cam-
pañas de desinformación y manipulación de contenidos, afectando particularmente la percepción 
social sobre la legitimidad de los procesos electorales. 

Las redes sociales se han convertido en un espacio donde la circulación de noticias falsas com-
binadas con la dinámica de los algoritmos, distorsionan la información  pudiendo influir en la opi-
nión pública en tiempo real, deteriorando la calidad de las decisiones electorales. A esto se suma 
la circulación de imágenes y videos manipulados, que afectan la credibilidad de los candidatos y 
las instituciones. 

La velocidad con la que estas informaciones se difunden, la cantidad de datos que circulan y 
la dificultad para verificar la veracidad de los contenidos, representan un desafío mayúsculo para 
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los jueces y órganos electorales. La asimetría de herramientas y la carencia de marcos legales es-
pecíficos útiles para limitar la difusión de contenidos falsos, transforman a la justicia electoral, a 
los partidos políticos y a los Estados en general, en actores con escasa o nula capacidad de acción 
para reaccionar y regular estos fenómenos, para lo que se requiere de, al menos, una respuesta 
regional coordinada y tecnológicamente superior.

3. Financiamiento electoral, desigualdad e influencia del dinero ilícito
El financiamiento de campañas, si no es regulado adecuadamente, se puede convertir en una 

de las principales fuentes de vulnerabilidad del sistema democrático. La desigualdad en la dis-
ponibilidad de recursos, a la que se le suma la circulación de dinero ilícito proveniente del nar-
cotráfico, crimen organizado o corrupción, puede influir en los resultados electorales y debilitar 
la legitimidad del proceso y los actores políticos. El uso de criptomonedas y criptoactivos en las 
campañas aún está en su fase inicial en algunos países, pero su potencial uso para esquivar los 
controles tradicionales de financiamiento, plantea un peligro mayor. 

Nuevamente la falta de regulación, sumada a las capacidades limitadas de las instituciones 
para rastrear estos movimientos, constituye otra de las serias dificultades que deben enfrentarse 
para fortalecer el sistema democrático, de manera que la contienda política sea una confrontación 
de ideas y proyectos, y no de recursos económicos. 

La desigualdad en el acceso a recursos (de origen lícito o ilícito) hace que algunos actores eco-
nómicos puedan influir de manera desproporcionada en las campañas y limita la participación de 
actores con menor capacidad financiera, lo que, desde luego, restringe la competencia en igualdad 
de condiciones. La ausencia de mecanismos que posibiliten un debate público serio y adecuado 
en torno a este tema y la falta de controles efectivos, especialmente en contextos con capacidades 
regulatorias y de fiscalización cada vez más limitadas, no solo facilita que el dinero ilícito se in-
filtre en los procesos políticos, sino que impacta profundamente en la competencia democrática.

Cabe destacar que en Argentina se han llevado a cabo importantes avances para garantizar que 
la contienda electoral suceda en un marco mínimo de igualdad, como lo es el financiamiento pú-
blico de los partidos políticos, la regulación de la publicidad electoral, los debates presidenciales, 
la fiscalización y trazabilidad de los aportes; pero se deben redoblar los esfuerzos y abordar tam-
bién la fiscalización de campañas en plataformas digitales, no solo sobre sus costos, sino sobre el 
modo en que se desarrollan, y la sanción a quienes infringen las normas básicas de una contienda 
política. En este sentido, la cooperación internacional y el intercambio de experiencias exitosas y 
buenas prácticas, son recursos imprescindibles para fortalecer las capacidades y reducir la vulne-
rabilidad del sistema representativo democrático.
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4. Desigualdad y violencia política por motivos de género
Otro de los desafíos estructurales y persistentes en las democracias contemporáneas, espe-

cialmente en América Latina, es la desigualdad y la violencia política por razones de género, en 
particular, aquella dirigida hacia las mujeres líderes y candidatas. La participación de las mujeres 
en cargos públicos sigue siendo significativamente menor que la de los varones, pese a las leyes de 
cupo y paridad y a las diversas acciones afirmativas en este campo. 

Por otro lado, la realidad revela que son las mujeres las principales destinatarias de hechos de 
violencia simbólica, verbal y física en el ámbito político, generando un espacio hostil que las des-
alienta y, en algunos casos, las lleva a abandonar o a no postularse en cargos electorales. Este fe-
nómeno tiene raíces profundas y arraigadas en las tradiciones sociales y culturales, pero también 
se ve reforzado por la circulación de contenidos misóginos y sexistas en redes sociales, campañas 
de desprestigio y ataques morales dirigidos específicamente contra mujeres candidatas y funcio-
narias públicas. Las redes digitales, si bien facilitan la participación y la comunicación, también se 
han convertido en espacios donde han proliferado discursos de odio y ataques que buscan limitar 
la participación de las mujeres. 

El sistema electoral y judicial, no solo debe garantizar la igualdad de oportunidades, sino tam-
bién promover acciones concretas para prevenir y sancionar la violencia de género en los ámbitos 
en los que desenvuelve las disputas electorales, para proteger especialmente a las candidatas y 
funcionarias con el objetivo de que puedan ejercer plenamente sus derechos políticos sin temor a 
ataques personales, sexistas o de carácter violento.

Conclusiones
Los desafíos señalados —desencanto, polarización, desinformación, financiación ilícita y vio-

lencia política por motivos de género— constituyen obstáculos que, en su conjunto, aún no han 
sido plenamente abordados por el sistema electoral y de justicia. Estos conforman un entramado 
complejo, que requiere una respuesta coordinada, integral y fundamentada en principios demo-
cráticos, basados en la igualdad, los derechos humanos y el respeto mutuo.

Para ello, resulta imprescindible que las instituciones democráticas y en particular, los órganos 
judiciales y electorales puedan, en interacción con el ámbito académico, los partidos políticos y las 
organizaciones de la sociedad civil, generar sinergias capaces de promover acciones que impulsen 
el fortalecimiento institucional y la construcción de una ciudadanía activa y comprometida. 

La articulación con las universidades y centros de investigación para el desarrollo de conoci-
mientos actualizados que contribuyan a afrontar estos desafíos desde una perspectiva soberana, 
independiente y situada en las problemáticas específicas de nuestra sociedad, constituye un pro-
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ceso interdisciplinario necesario frente a los desafíos, complejidades y dificultades que enfrenta 
la administración de justicia electoral en el contexto democrático actual.

Es fundamental, también, promover la alfabetización digital y la educación cívica, para que la 
ciudadanía distinga la información veraz de la falsa, reduciendo el impacto de la desinformación 
en las decisiones electorales.

En síntesis, frente a los desafíos del escenario presente, la justicia electoral, junto con otros 
actores institucionales, académicos y sociales, tiene la responsabilidad de promover cambios que 
permitan consolidar sistemas más dinámicos, inclusivos y transparentes, capaces de afrontar las 
demandas del siglo XXI. Para ello, la educación cívica juega un papel estratégico. La sensibili-
zación respecto a los riesgos actuales es central para formar electores que puedan participar de 
manera informada en los procesos políticos, ejerciendo plenamente sus derechos políticos y elec-
torales.

Por último, las democracias deben adaptarse a las nuevas realidades tecnológicas y sociales, 
modernizando sus sistemas electorales mediante la incorporación de tecnologías digitales, la re-
gulación de plataformas y la creación de mecanismos de participación digital, de modo que el 
proceso electoral sea más inclusivo, transparente y eficiente. 
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LA POLÍTICA
DEL CALENDARIO 
ELECTORAL:
ANÁLISIS EN RELACIÓN
CON LAS PASO

“Todos los comicios,
incluidos aquellos en los que no hay elección,

ponen nerviosos a los gobernantes”
(Adam Przeworski, 2019: 25)

Introducción 
El pasado 6 de febrero, la Cámara de Diputados de la Nación le dio media sanción al proyecto 

de Ley de “Reforma para el fortalecimiento electoral”, en lo que concierne a la suspensión de las 
elecciones Primarias, Abiertas, Simultáneas y Obligatorias (PASO) para las elecciones legislati-
vas del año 2025. Posteriormente, con la definición de los representantes de las provincias en el 
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Senado en la sesión extraordinaria del 20 de febrero, el mecanismo de selección de candidaturas 
quedó suspendido para el año en curso. Sí, a contramano de lo que gran parte de la academia y la 
consultoría política aconseja, asistimos a una reforma electoral en un año electoral.

Esta ponencia se compone de cuatro secciones. Primeramente nos detendremos en las PASO 
nacionales: el análisis contempla su implementación y los argumentos que surgieron en su contra 
como así también, a nivel teórico, “la política de la reforma política” y luego la configuración del 
panorama político-electoral tras su suspensión. Posteriormente, en la segunda sección nos con-
centraremos en el calendario electoral y las EPAOS bonaerenses. Seguidamente, haremos foco en 
la provincia de Santa Fe, distrito que aún las mantiene vigentes desde el año 2004. Finalmente, 
haremos unas consideraciones a modo de conclusión. 

A nivel metodológico, el presente trabajo combina elementos cualitativos y cuantitativos; uti-
liza como técnica la revisión bibliográfica de literatura politológica y sociológica especializada, y 
consulta fuentes primarias como datos provistos por la Cámara Nacional Electoral, la Dirección 
Nacional Electoral, la Junta Electoral bonaerense, el Tribunal Electoral santafesino y noticias de 
diarios argentinos en su versión online.

“La” reforma de la democracia argentina contemporánea: ¿auge y desencanto?
A nivel nacional, el régimen de las PASO fue adoptado en 2009 y se implementó desde el proce-

so electoral de 2011 en adelante. En la Ley 26.5711 denominada “de Democratización de la Repre-
sentación Política, la Transparencia y la Equidad Electoral”, no sólo se plasmó dicho régimen de 
primarias. Éste formó parte de un paquete de reformas más amplio, que incluyó modificaciones 
en el régimen de financiamiento y reconocimiento de las agrupaciones políticas, candidaturas tes-
timoniales y espacios de difusión en medios de comunicación, además de un conjunto de nuevas 
atribuciones para los órganos de gobernanza electoral, en particular la Cámara Nacional Electo-
ral y la Dirección Nacional Electoral. También se dispuso la “modernización” del Código Electo-
ral Nacional. Si además de la vastedad de las disposiciones sancionadas en materia de Derecho 
Electoral, tomamos en cuenta la variedad de argumentos y la extensión de las intervenciones en 
los debates sobre dicha Ley, que quedaron registrados en los Diarios de Sesiones del Congreso 
Nacional2, nos atrevemos a afirmar que se trató de “la” reforma política más relevante de la demo-
cracia recuperada en 1983, a excepción, desde luego, de la reforma constitucional de 1994, tras el 
denominado “Pacto de Olivos”.

Ciertamente, con el transcurso del tiempo, desde parte de la dirigencia política, algunos me-

1. https://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/160000-164999/161453/texact.htm

2. https://www.hcdn.gob.ar/secparl/dtaqui/diario-de-sesiones.html
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dios de comunicación e incluso expertos de la ciencia política o el derecho electoral, empezaron a 
pedir su eliminación, esgrimiendo diferentes argumentos.

En el nivel de la gobernanza electoral (Mozaffar y Schedler, 2002; Escolar, 2010), se han plan-
teado básicamente dos objeciones: por un lado, “el costo” elevado de las PASO (el costo electoral 
es un tema “sensible” para cierta prensa desde fines de los 90’) y, por otro lado, el escaso compro-
miso de la ciudadanía en cuanto a participar de las mismas. En el nivel del sistemas de partidos 
y el comportamiento electoral, la objeción básicamente es la tergiversación del objetivo mismo 
de las PASO, convirtiéndose en una encuesta al electorado en vez de un mecanismo abrazado por 
las agrupaciones políticas para seleccionar sus candidatos y candidatas. Más aún, por tomar un 
ejemplo de una dura crítica sobre dicho sistema, se las acusa de haber institucionalizado “...una 
democracia de alta intensidad electoral que confunde lo que es propio de una elección nacional 
con voto obligatorio con lo que es propio de una elección con participación voluntaria de la ciuda-
danía en el ámbito de los partidos (...) Lo cierto es que, con esta ley y su práctica posterior, cambió 
la fisonomía electoral del país” (Natalio Botana, 2024: 197-198).

El Gobierno libertario asumido en diciembre de 2023 con una endeble presencia en el tablero 
político tanto nacional como subnacional (es minoría en el Congreso y no cuenta con ninguna Go-
bernación y prácticamente carece de Intendencias) ha venido mostrando una especial preocupa-
ción por algunos elementos del sistema electoral argentino. Así, tejiendo acuerdos con sectores de 
la oposición, logró la aprobación de la Boleta Única en Papel (BUP), mediante la sanción de la Ley 
27.7813, y remitió a la Cámara de Diputados las iniciativas sobre eliminación de las PASO (conte-
nida en el referido proyecto de “Reforma para el fortalecimiento electoral”, Mensaje 64/2024) y 
las modificaciones al régimen de partidos políticos (Mensaje 63/2024).

Ahora bien, nuestro interés está más orientado en hacer foco en la participación política y en 
los juegos anidados (George Tsebelis, 1990) de las élites más que en los “costos” de la política, 
puesto que partimos del supuesto de que el régimen democrático, claro está, insume recursos 
públicos. Pero hay que discernir entre la necesaria rendición de cuentas (O’Donnell, 1998; Abal 
Medina, Cheli y D’Alessandro, 2007; Przeworski, 2019) y las miradas sesgadas que conciben a la 
democracia, peyorativamente, como una “carga”, un “estorbo”, para la sociedad.

Como mencionamos anteriormente, en el nivel de la gobernanza electoral, una de las princi-
pales críticas dirigidas hacia las PASO tiene que ver con la falta de compromiso en la asistencia 
ciudadana a las urnas; ya sea por el supuesto “estrés electoral” que genera concurrir en numero-
sas ocasiones, considerando las suma de las elecciones nacionales, provinciales y/o municipales 
(fenómeno acentuado por el federalismo electoral argentino) o por el desinterés en comicios don-

3. https://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/verNorma.do?id=405395
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de existe una percepción de que “no se decide nada importante”, más allá de disputas partidarias 
ajenas a los problemas cotidianos de la sociedad. Una dirigencia que pareciera prestarle más 
atención a “su” agenda que a “encontrarle el agujero al mate” (dicho con una expresión coloquial 
pero muy ilustrativa) para resolver los problemas acuciantes de la macro y micro economía, ge-
nera desafección ciudadana respecto a los deberes cívicos, puesto que, no hay que olvidarlo, en 
Argentina se dispuso la obligatoriedad del sufragio con la reforma electoral sáenzpeñista (1912). 
En tal sentido, el siguiente Gráfico pretende ilustrar la participación electoral en las elecciones 
ejecutivas y legislativas que se han celebrado desde la recuperación democrática en 1983 hasta el 
año 2023 (contemplando PASO, Generales y Balotajes).

Gráfico Nº1
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Aunque con altos niveles de participación en comparación con otros países que contemplan 
el voto obligatorio en la región4, una mirada atenta indica, en términos generales, la lenta pero 
sostenida caída en los niveles de participación ciudadana a lo largo del periodo. Al mismo tiempo, 
podemos observar un leve descenso en la asistencia a las urnas para las elecciones PASO luego de 
su estreno en 2011, mientras que para las Generales aumentó la participación en el periodo 2011-
2015. Salvo esa pequeña bifurcación, en términos porcentuales, las primarias han acompañado 
la tendencia de disminución de la participación electoral, aunque con valores un poco más acen-
tuados respecto de las Generales. En síntesis, la caída en el porcentaje de asistencia a las urnas 
se aprecia, en mayor medida, en las PASO. Como contracara, cuando aumenta la participación 
electoral, la asistencia a las PASO también lo hace pero en menor medida. Un pequeño indicio de 
cierto hastío, ante una política que acaso ya no “enamora”, como en los albores de la primavera 
democrática de los 80’.

Como enseñara Seymour Lipset (1967), en el análisis politológico también es preciso detenerse 
en el estudio de la “oferta” política; así pues, en nuestro caso, un vistazo sobre la misma indica una 
tendencia contraria respecto de la participación electoral ciudadana. Desde su sanción en 2009 e 
implementación en 2011, los partidos políticos decidieron cada vez más sus candidaturas a través 
de las PASO. El “mantra” harto repetido resultó ser una falacia ad populum.

Para ilustrar esta situación, con la base de datos que elaboraron de forma colaborativa Fa-
cundo Cruz y Paula Clerici (2023), denominada “Tasa de uso de las PASO”, creamos el Gráfico 
Nº2. El mismo permite distinguir la cantidad de partidos/coaliciones (su promedio agregado) 
que presentaron dos listas o más por sobre el total de competidores habilitados por la Justicia 
Nacional Electoral para las categorías de Presidente y Vice, Senadores y Diputados Nacionales 
(2011-2023). Calcula, entonces, cuánto se recurre a la herramienta para definir candidaturas. El 
panorama entre elecciones ejecutivas y legislativas, tanto para Diputados como para Senadores, 
presenta altibajos pero con una constante: la herramienta de selección de candidaturas se utiliza 
de forma cada vez más frecuente. En las últimas elecciones (2023), el 32,99% de los partidos/coa-
liciones presentaron dos o más candidatos para la categoría de Senadores Nacionales, el 30,88% 
para Diputados Nacionales y el 46,67% para Presidente y Vice.

4. ​​https://www.idea.int/data-tools/data/voter-turnout-database/compulsory-voting
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Gráfico N° 2

“La política de la reforma política”. Algunas consideraciones teóricas 
Si bien para muchos y muchas lo que sigue posiblemente no sea novedad, entendemos que 

no está demás recordar que, como señalan diversos especialistas en materia electoral (Gary Cox, 
1997;  Arend Lijphart, 2003; Dieter Nohlen, 1999), los sistemas electorales se caracterizan por 
su complejidad e interactividad. Estos pueden presentar diferentes características y dar origen 
a variopintas formas institucionales a partir de la combinación de las “subestructuras” que com-
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ponen la “estructura” de los sistemas electorales. Entre las más importantes se encuentran (1) la 
magnitud del distrito (tamaño y distribución), (2) la fórmula electoral (como se convierten los 
votos en bancas), (3) la configuración del voto (las características del instrumento de votación), 
(4) la forma de nominación de las candidaturas (como se eligen a los candidatos y candidatas). 
Otros elementos no menos importantes son (5) los umbrales electorales (legales o efectivos) y (6) 
el calendario o ciclo electoral (concurrencia, simultaneidad y/o desdoblamiento).

Pero así como estos son los elementos básicos que conforman los sistemas electorales, no se 
puede ignorar la carencia de inocencia o ingenuidad en lo que a refiere al diseño estratégico e 
implementación de los mismos. ¿A qué nos referimos con esto? Ni más ni menos que al carácter 
auto-interesado de las elites partidarias a la hora de decidir impulsar una reforma política y de las 
negociaciones para que pase los filtros institucionales establecidos. Allí, parafraseando a lo seña-
lado para las modificaciones constitucionales (Cf. Gabriel Negretto, 2015), en lo general opera la 
lógica cooperativa (más propia de la economía), pero en lo particular, por así decirlo, en “la letra 
chica”, acciona la lógica distributiva (más propia de la política). Dicho con un ejemplo: las elites 
partidarias pueden estar de acuerdo en que, ante una situación crítica o indeseada (por caso, una 
crisis fiscal), es necesario hacer un cambio (lógica cooperativa). Ahora bien, el sentido u orien-
tación que finalmente se imprima a esa modificación muy probablemente sea motivo de disputa 
(lógica distributiva). Por esto se suele hablar de “la política de la reforma política”, más allá de 
los argumentos públicos que esgrimen los miembros de la coalición reformadora. Dicho con una 
expresión popular, es el momento eminente de “la rosca”, donde los operadores políticos tienen 
un papel destacado (Cf. Mariana Gené, 2019).   

Así, como podemos ver, las reformas electorales, que son siempre reformas políticas, por su 
endogeneidad intrínseca (Cf. Marcelo Escolar, 2010), constituyen un área de extrema sensibi-
lidad institucional (Cf. Alejandro Tullio, 2004) en una democracia de partidos como la nuestra 
(marco en el cual opera el delicado vínculo entre representantes y representados). Porque las 
reglas de juego que regulan y permiten el acceso a los resortes del poder político y eventualmente 
el mantenimiento en el mismo, poseen efectos redistributivos, con ganadores y perdedores en la 
arena electoral, afectando directa e indirectamente el número de jugadores en la compulsa políti-
ca democrática. Así, “importa qué está en juego en una elección: qué es lo que uno va a perder, no 
sólo si uno va a perder” (Adam Przeworski, 2019: 26).

Al mismo tiempo, los sistemas electorales tienen efectos mecánicos para la distribución de 
votos en poder político, pero también efectos psicológicos sobre los votantes y las élites partida-
rias (Cf. Giovanni Sartori, 2005; Cf. Maurice Duverger, 1951). Importancia mayúscula si a ello le 
añadimos que de las elecciones depende la legitimidad de origen de los policy makers (tomadores 
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de decisiones). Al igual que el movimiento táctico de un jugador de fútbol que arrastra marcas, su 
influencia es decisiva, aunque no todos la perciben a simple vista.

Ahora bien, ¿qué ocurre con las reglas que tienen que ver específicamente con la definición de 
candidaturas? Como sugieren Miguel de Luca, Mark Jones y María Inés Tula (2008), la forma de 
nominación de las candidaturas, en tanto subestructura de los sistemas electorales, se presenta 
relevante porque define y caracteriza a los partidos políticos, reflejando su estructura interna, 
revelando los centros neurálgicos de poder e influyendo en el desempeño y las características de 
los postulantes. Por lo dicho hasta aquí, el intento de eliminar las PASO en un año electoral puede 
suscitar sospechas sobre su intencionalidad, más aún al impulsarla un espacio político nuevo (La 
Libertad Avanza) que si bien devino en oficialismo, no participó de los acuerdos políticos que de-
finieron las reglas electorales vigentes, tanto de la competencia como de la gobernanza electoral.  

En efecto, un recorrido apretado por la historia de las primarias sugiere que han servido, en su 
mayoría, para ordenar la oferta política opositora y dirimir las diferencias partidarias “sin sacar 
los pies del plato”, como suele decirse coloquialmente. O sea, una cuestión de incentivos (Cf. Dou-
glas North, 1992). La paradoja es que no sucedió lo mismo para el oficialismo que las motorizó. 

En este sentido, además de buscar reducir la fragmentación del sistema de partidos y ampliar 
la participación en el proceso de selección de candidaturas, las PASO también fueron pensadas 
como un dique de contención para el polo peronista luego de que Martín Sabbatella (Nuevo En-
cuentro) compitiera por fuera del espacio oficialista en la siempre compleja y estratégica provin-
cia de Buenos Aires, y contribuido a la derrota del Gobierno Nacional (cuyo candidato en territo-
rio bonaerense era el ex presidente Néstor Kirchner) en 2009, en manos de la lista de Diputados 
Nacionales encabezada por el empresario Francisco De Narváez (Unión-PRO). En 2013 tampoco 
impidieron la ruptura con Sergio Massa, quien fundó su partido, el Frente Renovador, llevando 
detrás suyo a numerosos dirigentes del espacio conocido como peronismo federal. Posteriormen-
te, en 2015, el marco institucional de las PASO facilitó la construcción estratégica y el triunfo 
presidencial de la coalición Cambiemos (PRO-UCR-Coalición Cívica-ARI), a la par de una interna 
destructiva y para el olvido del peronismo bonaerense (con las fórmulas encabezadas por Aníbal 
Fernández versus Julián Domínguez). En la actualidad, el Gobierno de Javier Milei (LLA) parece 
haber encontrado en el “costo” económico de las PASO el argumento más sólido para impulsar su 
eliminación (“motosierra” en mano), corriendo del eje argumental la potencialidad política que 
le da el hecho de tener “la lapicera” (es decir, el poder de decisión) en un marco de fragmentación 
partidaria, crisis de representación o de “lo representable” y de disputa del electorado con los 
otrora “apóstoles” de las PASO, o sea, la coalición Juntos por el Cambio. Acaso un mecanismo de 
selección de candidaturas democrático y participativo como el de las PASO nade, como el salmón, 
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a contracorriente de un Presidente que comprende muy bien la importancia del control de la lapi-
cera en la disputa de poder5 que mantiene con el ex Presidente, Mauricio Macri.

¿Cómo quedaría el panorama electoral sin las PASO?
Como mencionamos desde el comienzo de este trabajo, el Gobierno del Presidente Milei bus-

caba directamente la eliminación de las PASO. Tras negociar con la dirigencia política (la “casta” 
que denosta desde el comienzo de su breve trayectoria política), el oficialismo y aliados lograron 
ser eficaces en instalar la noción de la “suspensión” solamente por el año electoral 2025.

¿Cuáles serían los motivos de fondo de esta iniciativa gubernamental, desmontando un me-
canismo que otras élites partidarias acordaron implementar y sostener por más de una década? 
Asesorado por “el ingeniero del caos”6 en versión criolla, en alusión a Santiago Caputo, la política 
electoral del primer mandatario parece orientarse a la consolidación de un esquema de poder 
que refuerce una política de minorías intensas, es decir, a un control total y absoluto del armado 
de listas que se traduzca en la consolidación de su núcleo duro electoral. Otra hipótesis podría 
sugerir la idea de que los electorados de Juntos por el Cambio y La Libertad Avanza ya se han 
“fusionado”, independientemente de los resultados en materia macroeconómica; de ser así, no 
importaría tanto la constitución de alianzas como el control del Legislativo para consolidar un 
escudo legislativo propio. La capilaridad presidencial para el armado de listas subnacionales que, 
según afirma De Luca (2025)7 promueven las PASO, pareciera no importarle a un Presidente que 
posee mayor presencia en redes sociales y medios de comunicación afines, que poder territorial 
efectivo. No obstante, habría que prestarle una especial atención a los coletazos de los resultados 
de la elección legislativa de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, la cual parecería “inclinar la 
cancha” hacia el oficialismo nacional y sumar al PRO a una eventual coalición para las elecciones 
legislativas de la provincia de Buenos Aires pero, en tal caso, de forma subordinada o como “fur-
gón de cola” para no dividir el voto del polo no peronista. 

Por el lado del desordenado peronismo, estipulamos que, si quedaba alguna herramienta elec-
toral que permitiera enfrentar a Cristina Fernández de Kirchner o, que al menos posibilite la 
construcción de una alternativa electoral por dentro del espacio Unión por la Patria, la elimina-
ción de las PASO termina dando por tierra con dicha posibilidad. En sintonía con la segunda hi-

5. La elección del domingo 18 de mayo para renovar 30 legisladores porteños en la Ciudad Autónoma de Buenos Ai-
res supuso la consumación de la disputa entre Mauricio Macri y Javier Milei por el electorado “desde el centro hasta 
la extrema derecha” en términos de espectro ideológico (Downs, 1957). Los resultados arrojaron la victoria de La 
Libertad Avanza.

6. Da Empoli, G. (2020). Los ingenieros del caos. Oberon.

7. https://nuevospapeles.com/nota/miguel-de-luca-la-dimension-desconocida-de-las-proximas-elecciones/
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pótesis, una lectura suspicaz podría argüir que la estrategia política pretende debilitar la ingenie-
ría político electoral de Juntos por el Cambio (con fuerte presencia subnacional) y fortalecer a la 
ex Presidenta dentro del peronismo, manera quizás de reeditar una nueva grieta y adueñarse del 
polo no peronista. Mientras tanto, el peronismo transitó este camino de “la política de la reforma 
política” con relativa libertad de acción en el Congreso Nacional, es decir, sin conducción políti-
ca. Algo que es moneda corriente con el peronismo fuera del Gobierno Nacional (Cf. Ana María 
Mustapic, 2002). Este espacio, más allá de las encendidas polémicas sobre la decisión sobre la 
prisión de la ex Presidenta, acaso haya encontrado en el Poder Judicial de la Nación una forma 
(partidaria y políticamente indeseable) de empezar a resolver su interna sobre quién lo conduce. 
Habrá que detener la mirada en la elección bonaerense del 7 de septiembre.

Junto con tener en cuenta tales cuestiones, no está demás recordar que “Benjamin Constant 
decía que sin duración no hay legitimidad” (Natalio Botana, 2024: 35). Es decir, por lo que hemos 
expresado, de un mecanismo electoral que funcionó entre 2011 y 2023 se pueden mencionar mu-
chas cosas, como las críticas que referimos en el primer apartado. Lo que no se puede decir es que 
las PASO sean ilegítimas. Y esto no sólo por su duración en el tiempo, sino también por el com-
portamiento de las elites partidarias y la ciudadanía respecto a esta peculiar forma de seleccionar 
las candidaturas a competir en los comicios generales. 

Además de los cambios en el calendario electoral, con las implicancias en términos del proceso 
electoral en sí (Cf. Alejandro Tullio, 2025), no parece tenerse en cuenta que la suspensión de las 
PASO a nivel nacional (porque en el ámbito subnacional persisten en ciertos distritos, como Men-
doza y Santa Fe), volviese necesario, como dicen algunos dirigentes y militantes experimentados, 
recuperar la memoria de la vida intra-partidaria antes de la implementación de dicho régimen. 
Esto no es tarea fácil, menos en una época como la actual, vertiginosa en cambios. Será otro mo-
mento estelar de “la rosca”, acaso en detrimento de la participación ciudadana, proclive a iden-
tidades políticas inestables.

El “síntoma” electoral. La tensión del peronismo bonaerense y la política de la 
reforma

El manejo discrecional de los calendarios electorales es prácticamente una constante que atra-
viesa la historia reciente de la Argentina. Desde la recuperación democrática en 1983, y sobre todo 
a partir de la Reforma Constitucional de 1994, se ha profundizado la “segmentación estratégica” 
en pos de la maximización electoral de los candidatos (Cf. Virginia Oliveros y Gerardo Scherlis, 
2004; Marcelo Escolar, 2007; Santiago Alles, 2011). ¿A qué se debe esto? Desde el punto de vista 
del diseño institucional, en el federalismo electoral acentuado de nuestro país, los Gobernadores 
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tienen, entre sus atribuciones, la facultad de decidir (con mayor o menor margen de maniobra, 
según las Constituciones Provinciales) sobre la posibilidad de realizar los comicios para las cate-
gorías provinciales y locales de manera desdoblada o concurrente con las elecciones nacionales. 
La convocatoria de estas últimas las realiza el Poder Ejecutivo Nacional (PEN). 

Como es sabido, las instituciones no operan en el vacío, puesto que interactúan con los actores, 
que a su vez tienen preferencias e incentivos concretos para usarlas en un sentido o en otro (Cf. 
Gary Cox, 1997). En términos de una democracia de partidos como la argentina, el supuesto bá-
sico es que cada agrupación política quiere tener un buen desempeño en las urnas. Si se refina un 
poco el argumento, se deben introducir no sólo las lecturas sobre los resultados sino, a partir de 
los mismos, la capacidad de proyectarse de un nivel de gobierno a otro, máxime si no se tiene la 
posibilidad de una reelección. Estos breves señalamientos ayudan a comprender, por un lado, por 
qué el oficialismo nacional y sus aliados impulsaron la suspensión de las PASO por este año, más 
allá de “patear” para adelante la constatación en las urnas del humor social, presumiblemente ad-
verso, luego de un feroz plan de ajuste y hechos reveladores de casos de corrupción. Por otro lado, 
por qué en un distrito tan particular como la provincia de Buenos Aires (PBA), se consumieron 
semanas enteras en un enfrentamiento entre facciones (Panebianco, 2005) de lo que se conside-
raba, hasta no hace mucho tiempo, un mismo espacio político.

Al parecer, la denominada “madre de todas las batallas” electorales en la Argentina, en alusión 
al escenario bonaerense, tuvo en las deliberaciones sobre el calendario electoral provincial, una 
de sus escaramuzas más significativas. Más allá de los argumentos esgrimidos para el público (el 
resguardo de la PBA del controversial proceso libertario que lidera el presidente Javier Milei), es 
un secreto a voces que la interna peronista tenía una de sus expresiones más rutilantes en las pu-
jas por el desdoblamiento de las elecciones bonaerenses o la concurrencia de las mismas con las 
elecciones legislativas nacionales.    

En lo que sigue, nos proponemos analizar estos aspectos desde su inserción en el comporta-
miento político y electoral al interior de diferentes líneas del peronismo de PBA. Al finalizar esta 
sección realizamos unas reflexiones sobre el impacto que cabe esperar sobre la administración 
electoral bonaerense, a partir de lo decidido por el Ejecutivo Provincial.   

         
Algo más que una mera decisión administrativa 

El 7 de abril por la tarde, el Gobernador Axel Kicillof anunció en conferencia de prensa la deci-
sión de desdoblar los comicios bonaerenses, algo inédito en la historia institucional de la provin-
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cia, desde 1983. A tal efecto, el Gobernador emitió un decreto, de acuerdo a las atribuciones8 que 
le confiere la Constitución Provincial, convocando a la ciudadanía para el domingo 7 de septiem-
bre, más de un mes antes de las elecciones legislativas nacionales. Los argumentos esgrimidos 
ante la opinión pública cargaron las tintas sobre lo engorroso que sería, en términos logísticos, la 
concurrencia electoral. Es decir, Kicillof expresó que para las y los bonaerenses votar en un mis-
mo día con dos sistemas distintos (la Boleta Única en Papel a nivel nacional y la boleta partidaria 
-tradicional- a nivel provincial) resulta en extremo complejo, riesgoso y lento. Hubo también 
lugar para la explicación de las motivaciones políticas de la medida adoptada: básicamente, la 
búsqueda de proteger a la provincia de la motosierra libertaria, apelando incluso al “lunes ne-
gro” que vivieron los mercados internacionales tras la política arancelaria del Presidente Donald 
Trump y cómo el Gobierno Nacional no protege el mercado interno. Muy escuetamente se aludió 
a la cuestión de “las internas”, pero para decir seguidamente que no era ese ni el momento ni el 
lugar de hablar de eso. Pues bien, según entendemos, si no echamos un vistazo justamente a esas 
disputas internas, nos faltaría -acaso- uno de los principales factores que incidieron en la decisión 
que tomó el Gobernador. 

El enfrentamiento por el calendario electoral de la PBA resultó ser un catalizador de las pugnas 
al interior del peronismo bonaerense, entre aquellos sectores políticos y sociales -encuadrados en 
Movimiento Derecho al Futuro (MDF)- que respaldaron la postura del desdoblamiento motoriza-
da por el gobernador Kicillof, y quienes hicieron lo suyo con la concurrencia propuesta por Cristi-
na Fernández de Kirchner, Sergio Massa y la organización comandada por Máximo Kirchner, “La 
Cámpora”. La disputa pareciera ir mucho más allá de una simple fecha electoral. Reversionando 
a James Carville, It’s the power of peronism, stupid.

Una cuestión que permeó esta discusión se relaciona, como dijimos, con la incorporación del 
nuevo instrumento de votación para cargos nacionales. La implementación de la Boleta Única 
en Papel (BUP), sancionada mediante la Ley 27.781 modificatoria del Código Electoral Nacional 
(CEN), y reglamentada mediante el Decreto 1.049/2024 del PEN, supondrá que la elección legis-
lativa en PBA, como en el resto de las provincias, se configure de una manera totalmente diferente 
a lo conocido hasta ahora. Algo no menor de esta reforma nacional desde el punto de vista de la 
gobernanza electoral, es que vuelve técnicamente más apropiado hablar de “concurrencia” -por la 
coexistencia de formas de emisión del sufragio diferentes pero “en la misma fecha y en el mismo 
local”- que del tradicional término de “simultaneidad”, según el régimen establecido por la Ley 
15.262 de 1959, modificada en sus artículos 1° y 4° por los impulsores de la referida Ley 27.781.

8. El decreto invoca el artículo 144 de la Constitución provincial y la Ley N.º 5.109, que facultan al Ejecutivo a convo-
car elecciones con al menos 60 días de antelación. En este caso puntual, los comicios serán para renovar los mandatos 
de diputados y senadores provinciales, concejales y consejeros escolares, que finalizan el 10 de diciembre de 2025.
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Más allá de la fecha de los comicios, mediante la BUP, en la PBA se elegirán treinta y cinco (35) 
diputados nacionales en un solo “trozo de papel” que contendrá la totalidad de la oferta electoral 
bonaerense. Por otro lado, con la tradicional lista sábana se elegirán cuarenta y seis (46) diputa-
dos provinciales y veintitrés (23) senadores, pero su presentación será en (8) ofertas electorales 
seccionales distintas (una diferente por cada sección electoral). A nivel municipal también se 
votará con la lista sábana y en ciento treinta y cinco (135) distritos. Así entonces, con la incorpo-
ración de la BUP se presenta la particularidad de un “desenganche” entre categorías, anulando el 
efecto arrastre (coattail effect) desde las categorías nacionales a las seccionales y viceversa (re-
verse coattail). En resumidas cuentas, en toda la PBA se votarán cargos nacionales con la misma 
BUP y cargos provinciales con ocho listas seccionales diferentes con la lista sábana tradicional. 
Configurado así, el arrastre electoral sólo podrá existir desde aquellas listas seccionales hacia las 
municipales y/o en sentido contrario.

Estas particularidades podrían entrañar efectos considerables sobre la dinámica del compor-
tamiento político y electoral bonaerense y por eso la espuma política fue escalando según se de-
finiera la concurrencia o el desdoblamiento, puesto que supusieron diferentes posturas tanto en 
el “kicillofismo” como en el “cristinismo”. En efecto, desde el Gobierno Provincial se sostuvo la 
necesidad de desdoblar la elección por dos grandes motivos, uno político y otro técnico, según 
adelantamos: a) en la línea de las posibilidades que brinda el federalismo electoral argentino, se 
pretende “segmentar” la elección para discutir una agenda bonaerense con sus respectivos issues 
(temas); es decir, provincializar y municipalizar la campaña (aunque subiendo al “ring” al Presi-
dente Javier Milei, según lo comentado en la mencionada conferencia de prensa del Gobernador), 
y b) en segundo lugar, se sostiene la idea de que la combinación de la BUP para cargos nacionales 
y la lista sábana XS para cargos locales (la concurrencia) introduciría un caos en el sistema electo-
ral bonaerense, con demoras y confusiones en la emisión del voto, similar a lo ocurrido en CABA9 
en 2023. 

En la otra vera del río, desde el “cristinismo” se planteaba: a) la necesidad de unificar el calen-
dario para discutir al Gobierno Nacional de Javier Milei desde la PBA y así maximizar los resulta-
dos electorales; o sea, nacionalizar la elección y b) evitar que los intendentes peronistas le “saquen 
el cuerpo” a la elección legislativa nacional una vez “asegurada” la elección seccional y municipal 
en caso de desdoblamiento.

Retomando el primer argumento del “kicillofismo” (a), destacamos la dificultad que supondría 
provincializar la discusión política de un distrito que se encuentra intrínsecamente vinculado al 

9. Es importante aclarar que la concurrencia de CABA se llevó adelante utilizando Boleta Única Electrónica (BUE) 
para cargos locales y boletas tradicionales en papel para cargos nacionales.
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destino nacional en materia demográfica, electoral, productiva, económica, financiera y ocupa-
cional10. Construir un “cordobesismo” o una “neuquinidad” en PBA pareciera extremadamente 
complejo, además de poco y nada tiene que ver con la historia política y electoral de la provincia. 
No obstante, pese al desdoblamiento, no sería imposible discutir con el Gobierno Nacional desde 
la PBA, abundan elementos para ello. Lo desafiante, aunque no imposible, sería plebiscitar la 
gestión nacional de LLA a través de una elección celebrada en ocho secciones diferentes sin el 
denominador común que supondría la elección a diputados nacionales por distrito único. Sobre el 
segundo argumento (b) resaltamos su precisión técnica e instamos a prestarle atención a la intro-
ducción de un posible caos en un sistema que funciona sin sobresaltos desde hace más de cuarenta 
años. El primer argumento del “cristinismo” (a) podía parecer pertinente desde la estrategia elec-
toral pero hace caso omiso a una constante de las dos últimas décadas: con esa misma estrategia, 
hace exactamente veinte (20) años que, en sus múltiples versiones, el peronismo-kirchnerismo 
no gana una elección de medio término en la PBA. La última, casualmente, fue Cristina contra 
Hilda “Chiche” Duhalde en 2005. La pulseada terminó con el ascenso del matrimonio Kirchner al 
altar de la política bonaerense y el ocaso político definitivo de los Duhalde.

Sin embargo, más allá de lo técnicamente viable o políticamente deseable, una discusión subte-
rránea atravesó los diferentes argumentos públicos de los actores: el armado de listas provincia-
les, seccionales y municipales. Situándonos en el desdoblamiento, la gestión del proceso electoral 
y el armado de listas seccionales y municipales empoderaría al gobernador Kicillof y a los casi 
cincuenta intendentes del MDF que lo respaldan (según el comunicado del 28/3/25). Como resul-
tado, podría representar mayor poder propio en la Legislatura bonaerense y autonomía respecto 
del “cristinismo” y/o el “massismo”, indispensable en un contexto de falta de Presupuesto, Ley 
Impositiva y Endeudamiento; en este sentido, no es descabellado que un Gobernador pretenda 
ser profeta en su tierra; como ha dicho el poeta español Antonio Machado, “si no haces política 
alguien la hace por vos”. Mirándolo así, los intendentes se verían favorecidos al integrar esas listas 
con sus alfiles, últimamente muy relegados por “La Cámpora”, y también fortalecerían el control 
de “la lapicera” en sus distritos. Sí, “territorialización de la política” por donde se lo mire (Cf. Er-
nesto Calvo y Marcelo Escolar, 2005).

Ahora bien, esta postura chocaba de frente con los intereses del “cristinismo”, fenómeno polí-
tico de gran clamor popular pero cada vez más georreferenciado electoralmente con el Área Me-
tropolitana de Buenos Aires (AMBA).11 Con esto nos referimos no solo a la disputa de poder por 

10. Chávez Molina, E., & Pla, J. L. (2018). Distribución del ingreso y la riqueza material. En La Argentina en el Siglo 
XXI Cómo somos, vivimos y convivimos en una sociedad desigual.(Argentina): Siglo XXI.

11. No está demás recordar, que según anunciara públicamente la propia Cristina Fernández, estaba dispuesta a com-
petir electoralmente por la tercera sección electoral.
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el armado de listas, sino a quién es “profeta”, por decirlo de algún modo, en la elefantiásica PBA, 
como mencionamos anteriormente. Si el gobernador Kicillof, hijo político y para muchos delfín 
de la ex Presidenta, quiere construir un proyecto de poder no heterónomo y ser “jefe y conductor”, 
podríamos decir que camina en la delgada cuerda que supone como alternativas, según lo que 
muchos dirigentes y militantes consideran, el “traicionar” antes o “traicionar” después. Spoiler 
alert: la “larretización”12 o “albertización”13 son dos posibilidades que sobrevolaban esa decisión.

En tal contexto, las EPAOS provinciales (Elecciones Primarias, Abiertas, Obligatorias y Simul-
táneas), suspendidas por la Cámara de Diputados bonaerense por iniciativa del Ejecutivo local 
luego de su media sanción en el Senado, le añadieron un condimento adicional a este debate. Es 
que la ex Presidenta y Sergio Massa advirtieron con antelación que, de concretarse el desdobla-
miento, iban a optar por una entrada estratégica y encabezarían las listas a legisladores bonae-
renses por la tercera y primera sección, respectivamente. Si esto sucediera, sería bastante difícil 
pensar en una interna “sana” o en su derrota. No obstante, desde una lectura político-electoral, 
con la suspensión de las EPAOS, Cristina14 y Massa también podrían presentarse y, lo que es casi 
seguro, forzar un encolumnamiento de gran parte del peronismo bonaerense detrás, consolidan-
do el control de “la lapicera”, por lo menos en esas secciones, las dos de mayor caudal electoral 
de la PBA. En la Tabla Nº1 ilustramos la importancia de la tercera y la primera sección electoral: 
juntas concentran el 71,03% del total del padrón electoral bonaerense (con 9.988.069 electores 
sobre un total de 14.059.933)15.

12. Horacio Antonio Rodríguez Larreta es un economista y político argentino, que fue el jefe de Gobierno de la ciudad 
autónoma de Buenos Aires desde el 10 de diciembre de 2015 hasta el 7 de diciembre de 2023, entre otros cargos que 
ocupó en su carrera política. Se precipitó a lanzarse como precandidato presidencial por Juntos por el Cambio luego 
de la pandemia y sufrió una estrategia de esmerilado constante por parte del principal referente y fundador de Pro-
puesta Republicana (PRO), Mauricio Macri.

13. Alberto Ángel Fernández es un abogado, profesor y político argentino que ejerció el cargo de presidente de la Na-
ción Argentina desde el 10 de diciembre de 2019 hasta el 10 de diciembre de 2023 y el cargo de jefe de Gabinete de 
Ministros entre 2003 y 2008, entre otros cargos públicos. Una vez en la presidencia, amagó durante mucho tiempo 
a “romper” con el kirchnerismo desde el gobierno pero nunca lo hizo y terminó fuertemente deslegitimado ante la 
opinión pública en general y el espacio político de Unión por la Patria en particular. Por supuestos desvíos progra-
máticos e ineficacia en la gestión, padeció un desgaste constante mediante “cartas bomba” escritas por su propia 
vicepresidenta, Cristina Fernández de Kirchner.

14. Como explicamos en párrafos anteriores, dado el fallo y la condena firme de la Corte Suprema de Justicia de la 
Nación que se produjo en paralelo a la escritura de este artículo, la ex Presidenta quedó inhabilitada de forma per-
petua para ejercer cargos públicos. 

15.  https://www.juntaelectoral.gba.gov.ar/mapa-provincia-bsas.php
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Tabla Nº1 . Secciones electorales bonaerenses según cantidad de electores 
habilitados para votar y porcentaje que cada una de ellas representa del total del 

padrón

Cantidad de secciones electorales Cantidad de electores
Porcentaje que representan 

del padrón 

PRIMERA 4.988.779 35.48

SEGUNDA 649.242 4.62

TERCERA 4.999.290 35.56

CUARTA 541.541 3,85

QUINTA 1.310.478 9,32

SEXTA 663.636 4.72

SÉPTIMA 282.122 2.01

OCTAVA 624.845 4.44

TOTALES 14.059.933 100

Elaboración propia en base a información de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires y la Cámara Nacional 

Electoral.16

Una tensión que se traslada a la gobernanza electoral
Tras la decisión tomada por el gobernador Kicillof en cuanto al calendario electoral, hemos 

asistido a otro capítulo de lo que parecía una novela de nunca acabar, donde más que discusiones 
sustantivas de la agenda pública (por ejemplo, cómo resolver los problemas cotidianos de ciuda-
danos y ciudadanas “de a pie”), se trató de un tema muy de la vida interna (por no decir “ombli-
guista”) de la política partidaria.

Por si fuera poco, y dado el carácter estructuralmente endógeno de la gobernanza electoral 
respecto al sistema de partidos y sus dinámicas (Cf. Marcelo Escolar, 2010), lo decidido por el Go-
bernador y lo resuelto por la Legislatura en cuanto a las EPAOS tendrá un impacto no menor en la 
administración de los comicios. Como es sabido, la PBA depende históricamente de la Secretaría 
Electoral del Juzgado Federal con competencia electoral de La Plata (a cargo actualmente del juez 
Alejo Ramos Padilla) para la organización de sus comicios. Desde 1983 a la fecha, los sucesivos 

16. Esta información fue extraída previo al cierre de los padrones 2025. La actualización supuso el desplazamiento de 
la Tercera Sección Electoral al segundo lugar, quedando la Primera Sección con mayor cantidad de electores.
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Gobernadores nunca17 desdoblaron las elecciones, más allá de algunos intentos fallidos. Esto no 
quita que la provincia tenga una rica historia en materia de organización de elecciones de manera 
autónoma, pero es algo más propio del siglo XIX y principios del siglo XX.   

A diferencia de lo que ocurre en otras provincias argentinas (como Córdoba, Chaco, Santa Fe, 
Salta, por mencionar algunas), la Junta Electoral de la provincia no tiene ni la experiencia ni el 
personal ni los recursos necesarios para la organización de elecciones en el distrito, por lejos, más 
poblado del país, como ya dijimos, más allá de la confección del padrón de extranjeros y la inte-
racción con las agrupaciones políticas que disputan categorías de cargos provinciales y locales. 
Mientras el desdoblamiento hace caer el peso (y el costo) de la elección en las autoridades provin-
ciales de gobernanza electoral, la concurrencia habilita, al menos, la articulación con los organis-
mos federales respectivos, empezando por la Justicia Nacional Electoral (JNE) (Cf. Ley 15.262, 
Art. 4° -reformado-). Esto no quita que, en cualquier caso, se cuente con formas de cooperación a 
través, sobre todo, de la Dirección Nacional Electoral (DINE), más allá de que el organismo pasó 
a depender de la Vicejefatura de Gabinete del Interior, a cargo de Lisandro Catalán, cuyo Presi-
dente llegó a pedir tiempo atrás la intervención federal18 de la PBA, a todas luces un disparate 
institucional.   

En línea con lo señalado, es evidente entonces que las políticas públicas de gobernanza electo-
ral no están ajenas a lo que acontece en el plano político-partidario, más allá de lo que los acto-
res dicen públicamente. Así, una mesa de diálogo político-institucional para un proceso electoral 
inédito (la elección provincial del 7 de septiembre), demanda que la política electoral tenga una 
salida del laberinto por arriba, lo cual constituye una forma de enterrar la historia de controver-
sias que referimos, y no lleve al límite las capacidades estatales que se tienen. Salida difícil para 
un movimiento como el peronista, que se caracteriza por sus liderazgos carismáticos y la vocación 
de poder. Una situación como la que analizamos suele demandar un acuerdo informal que reparta 
costos y beneficios, aspirando a dar cabida a la -deseable, en términos normativos- buena volun-
tad de las partes en el marco de la compulsa político democrática.  

17. Derivado de la Convención Constituyente, el 2 de octubre de 1994, se cuenta con un antecedente más reciente de 
dispositivo electoral organizado enteramente por la provincia de Buenos Aires; allí se buscaba habilitar la reelección 
para el entonces Gobernador Eduardo Duhalde. Desde la recuperación democrática en 1983, antes y después de esta 
experiencia, siempre se valió de la Nación. Esto último también aplica para las elecciones provinciales del año 2003, 
que se llevaron adelante de forma desdoblada -septiembre- luego de la convocatoria a elecciones presidenciales an-
ticipadas -abril-.
https://www.clarin.com/politica/plebiscito-reeleccion-eduardo-duhalde-ultima-vez-provincia-organizo-comicio-
propio_0_tpDmAXc0p.html?srsltid=AfmBOooeV1ZiFyJtV35tMcH5NsB2niTgPi5wEa3PHKUWUVDh1NfdR12g

18.https://elpais.com/argentina/2025-03-01/milei-amenaza-con-una-intervencion-federal-a-la-provincia-de-bue-
nos-aires-poderoso-bastion-del-peronismo.html
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Cambios y continuidades en Santa Fe. Entre la Reforma de la Constitución Provincial 
y el sostenimiento de las PASO

A diferencia de lo ocurrido con las primarias nacionales (PASO) y bonaerenses (EPAOS), en 
la provincia de Santa Fe se decidió mantener vigente su mecanismo de selección de candidaturas 
para las elecciones legislativas locales de 2025. Según se afirma, tal decisión del gobernador Maxi-
milano Pullaro respondió al afán de contener a las agrupaciones que integran el frente “Unidos”,19 
que gobierna la provincia desde diciembre de 2023. 

El sistema santafesino de primarias abiertas, simultáneas y obligatorias fue sancionado en 
200420 tras la derogación de la Ley de Lemas o Doble Voto Simultáneo (DVS), durante la gober-
nación del peronista Jorge Obeid, y se ha sostenido de manera continua hasta la actualidad. Las 
elecciones primarias santafesinas se celebraron el domingo 14 de abril de 2025, en simultáneo con 
la elección de sesenta y nueve (69) Convencionales Reformadores de la Constitución Provincial.

Es relevante señalar que, a más de cuarenta años de la recuperación del régimen democrático 
en Argentina, varias provincias -también en el ya referido marco de las facultades que les otorga 
el federalismo- han reformado sus constituciones en múltiples oportunidades (como Formosa, 
Santa Cruz, Santiago del Estero o Tucumán). Sin embargo, Santa Fe se ha apartado de esa tenden-
cia “reformista”. A diferencia de otras jurisdicciones, ni siquiera contempla el mecanismo de en-
miendas, lo cual restringe la posibilidad de actualizar su Carta Magna conforme a las transforma-
ciones sociales y políticas contemporáneas. Siguiendo la metáfora de Roberto Gargarella, puede 
afirmarse que la Constitución santafesina ha operado como una “chaqueta” para un cuerpo social 
que, más de sesenta años después, evidentemente ya no es el mismo. Esta rigidez institucional, 
sin embargo, no ha impedido el desarrollo de una vida política caracterizada por cierta estabilidad 
institucional y una creciente pluralidad social.

En este marco, la persistencia del régimen de PASO provinciales durante más de dos décadas 
(2004-2025) puede interpretarse como una expresión de continuidad institucional, particular-
mente en materia electoral. Desde esta lógica, estipulamos que las PASO fortalecen la capacidad 
del sistema electoral santafesino para adaptarse a un sistema de partidos fragmentado, con un 
formato de competencia multipartidista (Cf. Giovanni Sartori, 1997) -multipartidismo acentuado 
levemente aún más luego de la implementación de la BUP por categorías-21, con partidos pro-
vinciales con coaliciones dominantes estructuradas en torno a facciones (Cf. Angelo Panebianco, 
2005), y a una sociedad cada vez más diversa y compleja. 

19. Agradecemos este aporte al Dr. V. Gastón Mutti (UNR, 2025). 

20. https://www.santafe.gov.ar/normativa/item.php?id=108836&cod=5278b8cff64bf9397c87242739930246

21. https://horizontescp.sociales.uba.ar/a-una-decada-del-cambio-en-la-forma-de-votar-en-cordoba-y-santa-fe-un-
estudio-comparado-sobre-la-boleta-unica-papel/?utm_source
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Es importante detenerse en el cambio que supuso la derogación del DVS sobre el sistema de 
partidos santafesino. En un análisis sobre el nivel municipal, Fernández (2017: 23) destaca que 
la implementación de las PASO redujo los niveles de fragmentación interna en las elecciones ge-
nerales. En razón de ello, disminuyó el Número Efectivo de Partidos (NEP) (Cf. Markku Laakso y 
Rein Taagepera, 1979)  a nivel provincial y local y volvió a posicionarse entre los 2 y los 4 partidos 
efectivos, como sucedía en los comicios antes de la introducción del DVS en la década del 80’. 
Aunque no pueda hablarse de unicausalidad, Fernández muestra que a partir de la implementa-
ción de la BUP por categorías de cargos, se volvió a producir un breve aumento del NEP para cate-
gorías provinciales y municipales en el año 2011, con un leve descenso posterior en 2019, excepto 
para la categoría Diputados. 

El Gráfico Nº3 muestra con claridad la evolución del promedio del Número Efectivo de Parti-
dos (NEP) en la provincia de Santa Fe para las categorías de Gobernador, Diputados y Senadores 
a lo largo de tres grandes etapas institucionales: el período pre-lemas (1983–1991), el de la Ley 
de Lemas (1991–2003) y el de las PASO (2007–2019). Durante el período pre-lemas, el sistema 
partidario santafesino exhibía una competencia con valores de NEP que iban en aumento hasta 
los casi 3.5 puntos para la categoría Gobernador.

Con la implementación de la Ley de Lemas en 1991, si consideramos como unidad de agrega-
ción para medir el NEP a los Lemas, se observa un cambio abrupto en el sistema de competencia, 
especialmente a partir de 1995, donde el NEP para todas las categorías -en particular Gobernador 
y Senadores- cae notoriamente, reflejando una concentración de votos al interior de los grandes 
lemas partidarios. No obstante esa reducción inicial considerando los Lemas, a medida que avan-
za la década, el NEP comienza a incrementarse nuevamente para las categorías legislativas hasta 
volver a los valores del estreno de la Ley en 1991, tras la iniciativa del gobernador peronista de 
entonces, Víctor Reviglio. Sin embargo, observando la evolución del NEP según los sublemas, se 
evidencia una considerable fragmentación interna dentro de los espacios políticos, en constante 
aumento desde su debut en 1991 con una pequeña caída en 1999 y un NEP superando los 5 puntos 
en las elecciones del 2003 para todas las categorías en juego. Este fenómeno puede explicarse por 
una combinación de factores: la capacidad adaptativas de las élites para coordinarse y producir 
entradas estratégicas exitosas (Cf. Gary Cox, 1997) como respuesta al nuevo diseño de selección 
de candidaturas -reaccionando a los incentivos que el sistema genera-; la fragmentación interna 
dentro de los Lemas; y el ingreso de nuevas fuerzas políticas con capacidad competitiva en sinto-
nía con el terremoto partidario que produjo la crisis del año 2001.

El salto al sistema de Primarias Abiertas, Simultáneas y Obligatorias (PASO) en 2004, en la 
segunda gestión del gobernador Obeid, reconfiguró nuevamente la dinámica partidaria. Si bien 
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el NEP en la categoría Gobernador tendió a moderarse en relación con los picos previos, en Di-
putados y Senadores se mantuvo elevado, con cifras consistentes que oscilan entre 3.5 y 4.7 pun-
tos. Esto sugiere que la fragmentación se sostuvo en las categorías legislativas, incluso bajo un 
régimen que institucionalizó la competencia intrapartidaria y buscó ordenar la oferta electoral. 
Este resultado surge de contrastar los NEP considerando como unidades de agregación tanto los 
Lemas como los Sublemas. No obstante ello, merece una mención especial el hecho de que, si la 
comparación se realiza con Lemas, todas las categorías se encuentran por encima de los valores 
del periodo previo. Por el contrario, si la contrastación la hacemos con los Sublemas -exceptuan-
do la categoría Diputados que sigue un patrón casi idéntico- todos los NEP se encuentran por 
debajo de los valores del periodo que precede a las PASO.

Gráfico Nº3. Número Efectivo de Partidos por categoría electiva durante los 
periodos pre-lemas, lemas y PASO (1983-2019)22

Fuente: elaboración propia con RStudio e información del Tribunal Electoral de Santa Fe.23

22. Agradecemos los comentarios del Lic. Daniel David Molina (UNTREF) por los aportes y sugerencias para el cálcu-
lo del NEP por categoría electiva y su posterior interpretación.

23. A este gráfico le falta incluir las categorías Diputados y Senadores en las elecciones 1983 y 1987 e incorporar todas 
las categorías para las elecciones del año 2023 que no fueron consideradas en la investigación.
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En términos comparativos, puede observarse que la categoría Gobernador presenta el NEP 
más bajo en todos los períodos, lo que se condice con una lógica de mayor concentración electoral 
en cargos ejecutivos. En cambio, las categorías legislativas tienden a sostener mayor fragmenta-
ción, especialmente la categoría Diputados. Esto último puede deberse a los incentivos que gene-
ra la mayor proporcionalidad para la elección de Diputados por distrito único (Norris, 1997; Cox, 
1997), a diferencia de los Senadores que se eligen por Departamento24. 

Junto con el análisis del impacto del sistema de Lemas y Sublemas y del régimen de las PASO 
en la competencia política, cabe referir que en 2010 en la provincia de Santa Fe se sancionó la 
Ley 13.156 de Boleta Única Partidaria, sistema que comenzó a regir en las elecciones distritales 
de 2011, algo por entonces inédito en Argentina (Cf. VVAA, 2013). En esos comicios, además de 
los cargos legislativos, se decidía la continuidad o no del Frente Progresista Cívico y Social en la 
Casa Gris, espacio que había llevado en 2007 al Ejecutivo Provincial al socialista Hermes Binner, 
ex intendente de Rosario. 

Podemos decir que, más allá de ciertas polémicas por los resultados que ha generado (en par-
ticular en materia del llamado “gobierno dividido”), tanto al oficialismo de entonces como a las 
agrupaciones políticas que impulsaron a la Gobernación a Omar Perotti (2019) y a Pullaro (2023), 
en Santa Fe habría consenso en mantener la BUP por categoría, como instrumento de votación 
“ciudadano-céntrico” (en vez de “partido-céntrico”), que aumenta la visibilidad de los candidatos y 
las candidatas a cargos ejecutivos y, sobre todo, al Senado Provincial. Éste sistema se aplica tanto 
en las elecciones generales como en las PASO, interactuando con ambos, según mencionamos en la 
noción de sistemas electorales desde la consideración de diferentes estructuras (Cf. Gary Cox, 1997).  

Acaso, un signo de legitimidad tanto de la BUP como del régimen de las PASO -que leemos a 
partir de los resultados que arroja el Gráfico N° 3-, consistió no sólo en el tiempo de su vigencia 
(15 y 21 años, respectivamente) en su empleo combinado para elegir a los Convencionales Re-
formadores que tuvieron a su cargo elaborar un texto constitucional (parcialmente) nuevo para 
Santa Fe, según iniciativa de gobernador Pullaro, en alianza con sectores políticos que le son más 
o menos cercanos a su espacio político, “Unidos”. 

En ese sentido, según lo que también expusimos oportunamente desde aspectos teóricos, el 
Gobernador hizo uso de sus facultades respecto al calendario electoral provincial, en el sentido 
siguiente: 1°, dispuso desdoblar las elecciones provinciales de las nacionales -algo que es de larga 
data en Santa Fe, apoyado en una configuración institucional de gobernanza electoral provin-
cial que con el paso del tiempo ha ganado capacidad y robustez- y 2°, hacer converger las PASO 
santafesinas con la elección de los mencionados Convencionales Reformadores. El hecho de que 

24. https://www.santafe.gov.ar/tribunalelectoral/
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el oficialismo haya obtenido prácticamente el control de tal Asamblea (más allá del ausentismo 
electoral, reflejado en una participación ciudadana del 55%), sugiere una predisposición a valorar 
los referidos regímenes electorales (BUP, PASO y su combinación). 

A modo de conclusión  
Al finalizar nuestro itinerario resulta pertinente realizar algunas consideraciones: el proceso elec-

toral del año 2025 presenta, si tomamos el nivel nacional y el subnacional, un esquema diferenciado 
en materia de reforma electoral: con disímiles argumentaciones públicas, tanto a nivel nacional como 
de la provincia de Buenos Aires, los oficialismos impulsaron la suspensión del régimen de elecciones 
primarias (PASO y EPAOS, respectivamente). El caso de Santa Fe nos advierte que, en el marco del 
acentuado federalismo argentino, no necesariamente se siguen las iniciativas reformistas de otros 
distritos. Por el contrario, allí se decidió mantener el régimen provincial de elecciones primarias.

Según expusimos, a la luz de la perspectiva que plantea la racionalidad auto-interesada de las 
elites partidarias, propia de una lógica distributiva (que no necesariamente deja de convivir con 
una lógica cooperativa), el motivo del Gobierno Nacional parece estar fundado, más bien, en eli-
minar un test electoral que podría exhibir cierto resquebrajamiento del apoyo al líder libertario y 
a su gestión, como así también debilitar la capacidad de construcción política electoral de Juntos 
por el Cambio y manejar la mencionada lapicera para el armado de listas.

Por su parte, en las provincias de Buenos Aires y Santa Fe, pudimos poner de manifiesto lo si-
guiente: en la primera, la decisión respecto a las EPAOS parece una forma de procesar el liderazgo 
y la conducción en el peronismo que, en el caso señalado, opera en el territorio bonaerense pero 
tiene una marcada vocación a proyectarse a nivel nacional. De manera contraria, la dirigencia 
santafesina parece aferrarse, con mayor o menor grado de convicción, a las PASO en el distrito. 

Si estas son las diferencias en cuanto al reformismo político-electoral en la coyuntura actual, 
podemos decir que el común denominador, tanto a nivel nacional como de las referidas provin-
cias, es un uso estratégico de los calendarios electorales, en el sentido de, según podemos avizo-
rar, beneficiar a los respectivos oficialismos (de signos políticos diferentes). En el plano institu-
cional, tal empleo tiene, como ya hemos referido, implicancias no menores para las respectivas 
configuraciones de gobernanza electoral. 

Así, este estudio aporta no sólo a las investigaciones en perspectiva multinivel sino también a for-
talecer el argumento de que las reglas electorales y las instituciones que las implementan, importan. 
En tal sentido, todo lo referido a la política del calendario electoral, más allá de las argumentacio-
nes públicamente esgrimidas, demuestra su carácter endógeno a las elites partidarias, lo cual, según 
entendemos, muchas veces está lejos de las necesidades más acuciantes de la ciudadanía. 
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DESAFÍOS
PARA LA IMPLEMENTACIÓN
DE LA BOLETA ÚNICA
EN EL ORDEN NACIONAL
¿QUÉ PUEDE SALIR MAL?

La respuesta a la pregunta que inspira esta ponencia es simple: “todo puede salir mal”. 
La implementación de cualquier reforma política, y en el caso que analizamos, un cambio en 

el instrumento de votación, presenta desafíos muy importantes, que merecen ser analizados a 
fin de evitar que una implementación inadecuada, no planificada o deficiente, conspire contra el 
desarrollo del acto electoral, sobre todo si pensamos en el orden federal con sus múltiples y hete-
rogéneas características y particularidades a lo largo y ancho de todo el país.

La sanción de la Ley 27781, fue precedida por numerosas opiniones, largas jornadas de debates 
y manifestaciones públicas, de todo tipo, en general condicionadas por los espacios políticos que, 
a favor o en contra, se posicionaban ante la opinión pública con definiciones en muchos casos 
infundadas o condicionadas políticamente por las diversas posturas partidarias. 

Claudia Susana Catalin
UNL-UNSAM - Secretaria Electoral de la provincia de Santa Fe
(2011-16). Secretaria Electoral de la ciudad Autónoma de Buenos 
Aires (desde 2022-continúa).
E-mail: catalinclaudias65@gmail.com / ccatalin@jusbaires.gob.ar
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Resumimos algunas de esas opiniones: 
“Es absolutamente innecesaria esta modificación y no responde a las necesidades del pueblo, 

ni a la transparencia, ni a la reducción de costos”, dijo el ministro de Gobierno Carlos Bianco, 
que también advirtió sobre la posibilidad de que aumente el voto nulo por esto (…) “En ese me-
junje nos han metido con el cambio de instrumento de votación. Además, no se ha discutido lo 
suficiente y va a requerir muchísima capacitación, porque lo que han experimentado en otras 
provincias que incluyeron este nuevo sistema es el incremento del voto nulo y en blanco“1 “Se 
necesita capacitación de los ciudadanos y de los fiscales, algo que no aparece planificado por 
ningún lado”2. “La BUP es una deuda que arrastra el Congreso desde hace 16 años, luego de un 
fallo de la Cámara Nacional Electoral en 2007 que le había ordenado al Congreso sancionar 
una norma que la instrumente como herramienta de votación para cargos nacionales, similar 
al que se utiliza en nuestro país para los electores privados de libertad y los argentinos residen-
tes en el exterior”3.

Los Sistemas Electorales
Los sistemas electorales son muy importantes: deben interpretarse en el marco de la historia 

de una sociedad y se encuentran definidos por las decisiones e intereses políticos (Sartori, 1994: 
39). Los sistemas electorales se establecen mediante reglas formales que incluyen procedimientos 
y normas que condicionan y regulan el comportamiento de los electores, el de los actores políticos 
y las diferentes fuerzas políticas. Son además factores causales, producen consecuencias y de allí 
la importancia e interés por reformarlos, tarea que sabemos siempre es difícil y compleja, porque 
los que se encuentran gozando de los beneficios se niegan a modificarlos en protección de sus 
intereses, en oposición a aquellos que pretenden cambios a fin de mejorar sus propias performan-
ces. Los sistemas electorales condicionan al votante, pero también a los partidos políticos.

Reformas Políticas
La aprobación de la boleta única de papel en el orden federal, es una “modificación del sistema 

electoral” -porque tal como afirma Sartori (Sartori, 1994: 39) -citando a Bogdanor- “…a los siste-
mas electorales se les debe interpretar en el marco del desarrollo histórico de la sociedad, que a 
su vez se ve profundamente afectado por las decisiones políticas”.

1. https://www.lapoliticaonline.com/provincia/el-gobierno-de-kicillof-rechazo-la-boleta-unica-y-analiza-desdo-
blar-las-elecciones/

2. https://www.pagina12.com.ar/772869-los-riesgos-y-peligros-de-la-boleta-unica-de-papel

3. https://www.infobae.com/politica/2024/01/03/boleta-unica-papel-ventajas-y-criticas-a-los-modelos-que-ya-se-
usan-en-tres-provincias/

https://www.lapoliticaonline.com/provincia/el-gobierno-de-kicillof-rechazo-la-boleta-unica-y-analiza-desdoblar-las-elecciones/
https://www.lapoliticaonline.com/provincia/el-gobierno-de-kicillof-rechazo-la-boleta-unica-y-analiza-desdoblar-las-elecciones/
https://www.pagina12.com.ar/772869-los-riesgos-y-peligros-de-la-boleta-unica-de-papel
https://www.infobae.com/politica/2024/01/03/boleta-unica-papel-ventajas-y-criticas-a-los-modelos-que-ya-se-usan-en-tres-provincias/
https://www.infobae.com/politica/2024/01/03/boleta-unica-papel-ventajas-y-criticas-a-los-modelos-que-ya-se-usan-en-tres-provincias/
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Freidenberg (Freidenberg, 2014: 27) afirma que los cambios en las reglas de juego son parte de 
procesos competitivos de las élites, que buscan modificar el modo en el que se distribuye el poder, 
y se encuentran dominados por intereses partidarios, en la mayoría de los casos sin participación 
directa de la ciudadanía o incluso a sus espaldas. También destaca que las decisiones nunca son 
casuales o inocentes, contrariamente, siempre las reformas pretendidas por los actores políticos, 
se orientan a lograr beneficios en su favor: imponiendo su visión normativa (como creen que debe 
ser la política democrática) o tratando de maximizar sus beneficios electorales en detrimento de 
otros actores.

Diagnóstico, soluciones y/o especulación política
Para Sartori (Sartori, 1994: 46), los sistemas electorales tienen efectos sobre el votante y su 

comportamiento y sobre el número de partidos. El primero, descripto como efecto represor, ma-
nipulador, limitante o incluso coercitivo. Respecto de los efectos sobre los partidos puede produ-
cir un efecto reductor y tal como afirma “…en todo sistema político se encuentran partidos sin 
importancia, que no hacen ninguna diferencia, que pueden aparecer o desaparecer sin que casi 
nadie se dé cuenta”.

La democracia requiere que la ciudadanía se exprese mediante el sufragio universal, las elec-
ciones deben ser libres, limpias, periódicas, competitivas y efectivas: son el mecanismo de selec-
ción de los gobernantes. 

Analizar el instrumento de votación -esto es la forma, la modalidad o el medio mediante la cual 
la ciudadanía ejerce su derecho al voto- es un elemento importante a fin de considerar la calidad 
de la democracia. Un instrumento de votación de calidad y que funcione eficientemente, aportará 
sin dudas a la calidad de esa democracia. 

La “novedad” de la Boleta Única
El instrumento de votación, en nuestro caso, la boleta única de papel (en adelante BUP), es un 

factor importante del proceso electoral, puede ser determinante para lograr votaciones democrá-
ticas en condiciones de libertad e igualdad y en definitiva favorecer la democracia electoral, ya 
que para que los comicios sean democráticos, deben permitir elegir a las autoridades con libertad 
(Schedler, 2004: 141).

Una de las características principales de la BUP es justamente la de presentar toda la oferta 
electoral en condiciones de igualdad, asegurando la presencia de todos los candidatos, mientras 
que para los electores garantiza la posibilidad de encontrar todas las propuestas en competen-
cia. 



324
     LA CONSTRUCCIÓN DE LA POLÍTICA MULTINIVEL.
  INSTITUCIONES, ACTORES Y DINÁMICAS

V. Gastón Mutti y Aníbal Torres (coordinadores)

Schedler (2004), siguiendo a Dahl, define siete condiciones para que las elecciones sean verda-
deramente democráticas, y entre estas, identifica la de “Libre oferta”, que supone que se cuente 
con alternativas, esto es, la posibilidad de elegir. También advierte sobre la gravedad de que un 
gobierno manipulador reduzca o manipule las alternativas. Por ello, las reglas equitativas y los 
mecanismos de control y fiscalización sobre el instrumento de votación, nos permitirán evaluar 
aspectos que definen elecciones democráticas. Otra condición es la de “Libre demanda”, que per-
mite a los electores elegir conforme a sus preferencias, de un modo libre y sin limitaciones. 

La ciudadanía debe poder tomar decisiones autónomas en el ámbito político, en forma iguali-
taria, sin importar su nivel de escolaridad o estatus social. Para ello, los votantes deben acceder 
a toda la oferta y las fuerzas políticas deben poder competir en forma equitativa. La BUP permite 
garantizar que el elector encuentre toda la oferta, favoreciendo la libre elección (sin faltantes en 
el cuarto oscuro) y a fin de asegurar que se pueda conocer la oferta de modo integral, se comple-
menta con afiches y carteles que difunden las listas completas de todas las fuerzas políticas en 
competencia y que se destinan también al espacio público y  a los boxes de votación (para que 
el elector encuentre la oferta electoral en modo completo a la hora de hacer su elección y ante la 
imposibilidad de que las BUP contengan todos los candidatos de todas las listas).  Por otra parte, 
las fuerzas políticas y sus candidatos tienen garantizada la presencia de su oferta en todas las me-
sas de votación debido a que las boletas son provistas por el estado -lo que evita los faltantes que 
pueden producirse en los cuartos oscuros cuando las boletas partidarias deben ser suministradas 
por las fuerzas políticas-.

La BUP es un instrumento que da mayor equidad en la competencia, reduciendo la posibilidad 
de autoritarismo electoral y el llamado efecto de “cancha inclinada”, que consiste en las mayores 
ventajas que pueden obtener quienes cuentan con acceso a fondos públicos y aparatos del estado. 
De este modo, se mejoran las condiciones de competencia, igualando a todos y facilitando la fis-
calización por parte de las fuerzas políticas (que deben enfocarse principalmente en el escrutinio, 
porque las boletas “se cuidan solas”).

Desafíos que presenta la implementación de la BUP
Sin dudas, cualquier reforma política presenta numerosos desafíos, a los fines de ordenar su 

tratamiento en este trabajo, los presentamos según consideramos que los mismos impactan en los 
Organismos Electorales (OE), en las fuerzas políticas y en el electorado.

Para los OE, las tareas vinculadas al diseño de las Boletas Únicas, en su totalidad, se presen-
tan como una novedad, atento que, hasta la modificación normativa, esta tarea se encontraba a 
cargo de las fuerzas políticas en competencia, con la aprobación posterior de la justicia electoral. 
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En igual sentido, las tareas de impresión requieren gestiones administrativas para su contra-
tación, y las previsiones y controles que aseguren la calidad de las boletas que se utilizarán en los 
comicios. Las gestiones y contrataciones son muy importantes a la hora de asegurar la disponibi-
lidad oportuna de todos los materiales y documentación electoral (incluidas, principalmente, las 
boletas). 

Prevenir que no se repliquen boletas falsas o apócrifas, requiere utilizar medidas de seguridad 
que permitan resguardarlas y evitar intentos de distribuir boletas duplicadas o falsas (situaciones 
que han sucedido con las boletas partidarias, a cargo de las fuerzas políticas, pretendiendo inducir 
a error a los electores).

Conforme las competencias asignadas a los OE, es importante definir cuestiones que pueden 
ser vitales para el proceso electoral y que requieren su coordinación con otros organismos (depen-
diendo de la jurisdicción de que se trate: DINE -gobierno nacional-, Instituto de Gestión Electoral 
-ciudad de Buenos Aires-, otras áreas del Poder Ejecutivo, por ej.). En ese sentido, las tareas y los 
plazos deben ser estrictamente definidos, planificados, controlados y cumplimentados, a fin de 
asegurar el desarrollo de cada etapa del proceso. 

Por su parte, la logística y traslados (despliegue y repliegue) deben definirse con precisión y 
herramientas de control y seguimiento que garanticen la provisión de todos los materiales, en 
especial las boletas -cuya responsabilidad corresponde al estado- para que se encuentren dispo-
nibles en todas las mesas de votación para el ejercicio del voto4.

Las acciones relacionadas con la difusión de información precisa y oportuna para todo el elec-
torado, así como la capacitación necesaria para todos los actores del proceso, debe ser llevada 
adelante en las instancias suficientes, incluso en los medios masivos de comunicación y mediante 
herramientas adecuadas que faciliten un amplio conocimiento por parte de todos. Asimismo, res-
guardar el derecho al acceso de la información pública, requiere especial atención a las estrategias 
de comunicación, publicación y disponibilidad en formatos abiertos y accesibles al público. Todas 
estas tareas requieren directa participación y supervisión desde las autoridades electorales, a fin 
de preservar la calidad y precisión de los contenidos que se ofrecen.

En el caso de elecciones convocadas en forma simultánea o concurrente, será necesaria una 
adecuada coordinación entre OE, lo que significa un esfuerzo extra en la articulación de una va-
riedad y cantidad de tareas de distinta complejidad, necesarias para el correcto desarrollo del 
proceso.

4. Esta tarea ha sido desarrollada por el Correo Argentino (correo oficial) o por otras, como Andreani SA, contratada 
al efecto. Las características de los territorios condicionan estas importantes tareas, por ejemplo, en provincias con 
geografía de montañas, como Salta, se utilizan mulas, en Santa Fe, lanchas para cruzar ríos y llegar a islas y parajes, 
o camiones tipo Unimog o 4x4 para zonas de difícil acceso y sin pavimentar, en ciudades como CABA se requieren 
unidades mas pequeñas para traslados en la ciudad. 
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