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La agenda de temas que en los tltimos anos se ha desarrollado, y se ha puesto en discusion,
sobre los sistemas de partidos politicos, los procesos electorales y las acciones y las dinamicas que
involucran a los actores, son el objeto de este libro. También las reglas que impulsan y que los
regulan generando incentivos y desincentivos para su participacion en el juego politico democra-
tico.

El marco del federalismo partidario y electoral argentino, y de las practicas politicas que se
desarrollan en el mismo, da lugar a distintos procesos tanto desde la perspectiva nacional como
subnacional que son destacadas en los diferentes capitulos aqui presentados.

Los partidos politicos argentinos son organizaciones complejas, que compiten y se alian en

entornos dificiles, y presentan candidatos para diferentes niveles nacionales, provinciales y mu-

nicipales. En cada una de estas instancias disputan o coalicionan los distintos sectores o facciones
partidarias.
Por ello, lo que ocurre en cada una de las arenas partidarias repercute en las decisiones de sus
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miembros y sectores. Ante ello, es la heterogeneidad lo que predomina en estos medios, obligan-

donos a diferenciar nuestros anélisis, y destacar los grados de cooperacion o competencia existen-
tes entre ellos, como también su articulacion o diferenciacion de las estrategias en otras escalas
partidarias.

De lo expuesto desprendemos dos cuestiones que consideramos necesario destacar. Por un
lado, vemos que el estudio de la relacion entre el sistema nacional y el sistema provincial, o local,
de partidos politicos es un tema relevante en las investigaciones orientadas a explicar cambios
y continuidades en las distintas arenas. Por otro, que la particularidad del sistema de partidos
politicos en escalas subnacionales ha sido enfocada preferentemente, en las aproximaciones aca-
démicas, como una variable dependiente de los sistemas electorales y de los aspectos normativos
institucionales, y no como un conjunto de decisiones estratégicas de estos actores.

Ademas, las teorias de los sistemas de partidos se ocupan de analizar sus propiedades, rela-
cionandolas con el caracter democratico y con sus condiciones de estabilidad o inestabilidad. Por
ello, al observar los elementos de integracion del sistema, no se hace foco en las ideologias indi-
viduales de los partidos ya que ellas, se considera, no pueden definir por si solas las propiedades
del sistema en su conjunto.

De esta manera, el abordaje a partir del sistema de partidos, y su relacion con los partidos que
lo componen en las diferentes jurisdicciones, permite ver las condiciones reales en que los proce-
sos se desenvuelven y, por lo tanto, poner en evidencia un conjunto muy complejo de determina-
ciones a las que debe sujetarse los actores politicos privilegiados en cada una de las dimensiones
de la toma de decisiones.

No obstante, estos andlisis se producen en el marco de la erosion de los sistemas de partidos
tradicionales tal como se conocieron.

La mayoria de los partidos politicos han sido definidos, en las altimas décadas, como los porta-
dores de las promesas fracasadas de la modernizacion neoliberal. Por ello, su principal déficit se
ha dado en su rol como actores de la gobernanza, lo cual lleva a la poblacion a culpabilizarlos por
el fracaso que se observa en el deterioro de la calidad de vida.

La frustracion con la politica se refleja en las criticas hacia los gobernantes, hacia los partidos
politicos, y también en el retraimiento en la participacion electoral. Por ello, cada vez mas las
fuerzas politicas pierden dos de sus principales funciones: la capacidad de articulacion de intere-
ses y la de representar a la ciudadania.

No obstante, no debemos olvidar que la logica de la competencia electoral, que continda de-
sarrollandose, obedece a diferentes patrones en el nivel nacional y en los niveles subnacionales.
Esto implica una doble tendencia. Por un lado, la territorializacion de la politica de partidos sub-
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nacionales, por otro, la nacionalizacion de estrategias electorales no necesariamente coincidentes

con las de cada distrito. Asi, se constata como lo ocurrido en las provincias ha contribuido tam-
bién a los cambios del sistema de partidos de nivel nacional. Sin embargo, hay que recordar que
no en todas las provincias se registraron cambios significativos.

Esta falta de coordinacion entre lo subnacional y lo nacional ha sido potenciado, en la mayoria
de los casos, por la introduccion de elecciones desdobladas que incrementaron la proporcion de
partidos en los gobiernos provinciales que buscaron diferenciarse de las estrategias de aquellos
que han competido para ocupar el gobierno central.

En este contexto han surgido en los altimos anos expresiones politicas altamente polarizadas,
junto a la impugnacion de la clase politica y del sistema de partidos.

Partamos de las observaciones que a comienzo de los 90’ hiciera Bernard Manin respecto de las
nuevas formas de expresion de la opinion publica a partir de las “encuestas de opinion”, las cuales
son propias de la “democracia de lo pablico” (Manin, 1992: 29 y 38). Esta tendencia llegd para
quedarse. Mas atin, en algunos casos se ha robustecido de la mano del desarrollo de la ciencia de
datos.

A ello, como sefnalan Gené y Perelmiter, debemos sumar que “[1]a polarizaciéon politica esta en
boca de todos. Para lamentarla o para reforzarla, la encontramos en los medios de comunicacion,
en las redes sociales, en las charlas familiares y en las conversaciones mas casuales y aleatorias”
(2022: digital).

Siguiendo el trabajo de Quevedo y Ramirez (2021: 11), “la polarizacion es la ley de gravedad
de la politica contemporanea (...) es el fendbmeno politico mas importante en la cultura politica
argentina de hoy y asimismo una clave interpretativa insoslayable para entender muchos proce-
sos politicos de nuestro mundo politico méas proximo”. Por ello, entienden los autores, que tiene
un componente estructural que empuja a los actores politicos que quieran disputar elecciones de
manera exitosa a ubicarse en ella.

Corresponde precisar conceptualmente esta peculiar caracterizacion que adquiere parte de la
politica contemporanea en nuestra region latinoamericana, si bien, como apuntan Kessler y Vom-
maro, “...buena parte de lo que sabemos sobre polarizacion proviene del caso de Estados Unidos,
donde activistas y académicas/os vienen sosteniendo una serie de controversias acerca de la na-
turaleza y los alcances del fenémeno desde mediados de los anos 90”. Asi es como ha llegado a ser
un tema politico y académico en nuestra region. Sostienen que en particular, “...desde el ascenso
al poder de los regimenes posneoliberales a comienzos del siglo XXI, la polarizacion se ha exten-
dido en distintas coyunturas electorales”. Con actores, dinidmicas, intensidad y consecuencias
distintas, en paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Nicaragua,
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Venezuela y, también, México, El Salvador y Perq, los autores consideran que se expresa una cre-

ciente inquietud por la relacion entre polarizacion y erosion democratica.

También en los temas abarcados, particularmente en cuestiones “de género, aborto, corrup-
cion y Estado, politica internacional (en particular en torno a Venezuela y la “chavizacion”) asi
como en relacion a temas internos, por ejemplo, el proceso de paz en Colombia (...), el delito, el
cuidado ambiental y las tomas de posicion frente a las medidas contra el Covid-19 (...)” (Kessler y
Vommaro, 2021: 4).

Para el caso argentino Quevedo y Ramirez (2021:19) proponen “... 1a tesis segtn la cual la grieta
no seria sino un nuevo capitulo, una nueva manifestacion de la atavica contradiccion que mueve
a la historia argentina”. De esta manera los procesos de polarizaciéon deben ser vistos en pers-
pectiva historica, pero también las dinamicas de despolarizacion. Estos cambios intertemporales
reconfiguran los actores que ocupan cada uno de los polos segiin los temas implicados y los posi-
cionamientos de corte conservador o progresista que son adoptados. Ademas, la “... polarizacion
puede producirse tanto entre grupos distintos (por ejemplo, entre religiosos y no religiosos; entre
izquierda y derecha) como al interior de determinados grupos y categorias (entre los varones, en-
tre las personas de mayor nivel educativo, etc.)” (Kessler y Vommaro, 2021: 7).

En bisqueda de realizar una sintesis, y a partir de la representacion politica, debemos resaltar
que “[1]a polarizacion se asienta en la vitalidad de los extremos y los colores plenos, capaces de
ofrecer explicaciones faciles y chivos expiatorios para problemas complejos. Sin embargo, la pola-
rizacion politica no necesariamente conduce a la produccién simplificada de opciones electorales.
[La polarizacion] describiria mas una logica binaria de los debates que una division del campo
politico en dos” (Gené y Perelmiter, 2022: digital).

Conflictos e instituciones electorales

Abordar las instituciones electorales nos permite indagar sobre aspectos constitutivos del régi-
men politico democratico. En las referencias contenidas en este libro en cuanto a las reglas, éstas
se vinculan con el nivel de configuraciéon de las normas que establecen quiénes son los decisores
y como establecen las pautas en una sociedad. Del amplio universo de instituciones, los capitulos
de este libro se concentran, en mayor o menos medida, en aquellas vinculadas con las elecciones.

En este sentido, si recordamos a Schumpeter (1942), observamos que éste otorgaba gran rele-
vancia al eficiente disefio institucional electoral, pues producia como resultado una representa-
cion de preferencias mayoritarias en el disefio de politicas pablicas que equilibraban los diferen-
tes intereses individuales (Acuna, 1997: 35).

En relacion con esto, cabe destacar que, dentro de los arreglos institucionales electorales, se
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encuentran tres de las nueve condiciones de procedimiento minimas que sefialan Schmitter y

Karl (en base a Dahl) y que deben estar presentes para que exista la democracia politica moderna:
garantizar elecciones frecuentes y limpias, que practicamente todos los adultos puedan votar en
las elecciones de los representantes, y que a su vez puedan ser candidatos (1992: 42).

Tal diseno institucional est4 asociado a la rendicion de cuentas de los politicos respecto a los
ciudadanos (mediante las elecciones), y estos ultimos deben tener informacion para realizar su
valoracion del ejercicio de los gobiernos.

En la configuracion del entramado institucional electoral encontramos al control auténomo,
diferenciado, ejercido por el Estado. En €l se da una relevancia de las instituciones y las leyes en
materia politico-electoral que constituyen “el eje de la relacion entre el macro proceso politico
nacional y la constitucion de actores colectivos que participan en ese proceso”, regulando sus re-
laciones y redefiniendo el poder entre los actores (Acuna, 1995: 3).

Por esto, si se considera la tension entre democracia e incertidumbre, el andamiaje institucio-
nal electoral tiende a proveer certidumbre (por un procedimiento pacifico como las elecciones) en
un contexto de no saber de antemano quién resulta vencedor en la libre compulsa de los comicios.

Por la tematica del libro nos parece pertinente recordar que entre los abordajes mas destacados
respecto a las instituciones en general se encuentran, en primer lugar, el pluralismo tradicional
en clave parsonsiana; en segundo lugar, el institucionalismo historico; por altimo, el anélisis es-
tratégico.

En la primera perspectiva el problema no es la calidad de las reglas, sino la cultura que trans-
miten. En la segunda se mantiene la dificultad de explicar el cambio ya que las instituciones pue-
den perdurar a pesar de ser ineficientes (Acuiia y Chudnovsky, 2013: 21, 66).

A partir de estos dos abordajes con sus debilidades u opacidades, se presenta como un tercer
abordaje, el andlisis estratégico. Este toma en cuenta el nivel macro, pero lo integra junto al indi-
vidualismo metodologico ya que “el riesgo es recaer en una historia sin sujetos” (Acuna, 1997: 52).
Lo anterior lleva a aclarar que este tercer enfoque concibe que actor es “todo sujeto individual o
colectivo cuya identidad le permite reconocerse como colectividad o parte de ella, y con capacidad
estratégica” (Acuna y Chudnovsky, 2013: 36).

A partir de lo senalado, este enfoque estratégico considera a los actores como poseedores de
una racionalidad no “paramétrica”, sino “estratégica” e “historicamente situada”, es decir, donde
todos se consideran, y consideran a los demas, como variables, con lo cual, en este analisis se deja
lugar a las estructuras, en un tiempo en particular y en procesos politicos diferentes (Acuna y
Chudnovsky, 2013: 46).

De esta manera, las leyes e instituciones, que en este libro se acotan a las electorales, son pro-
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ducto de la lucha politica y de la intencionalidad estratégica de algunos actores para influir sobre

otros que se comportan como una variable dependiente. Pero a su vez, la distribucion de poder
politico es también el resultado del orden legal-institucional con lo que este Gltimo se comporta
como una variable independiente (Acuna, 1995: 3-4). Esto nos remite entonces a la codetermina-
cion entre lo micro y lo macro y a la relacion endégena entre variables (Przeworski, 2003).

En tales coyunturas, nos encontramos tanto con instituciones existentes, que fijan reglas para
resolver problemas de coordinaciéon y conflictos distributivos, como con actores cuyo compor-
tamiento es atravesado por su individualismo egoista junto con el cumplimiento de mandatos
normativos (Acuna y Chudnovsky, 2013: 47).

Procesos electorales y pandemia

Pero las instituciones, si bien son importantes, no son todo. Al referirnos a lo democracia con-
temporanea, no podemos dejar de considerar la pandemia de Covid-19. Esta hizo estragos en
2020 y 2021 y tuvo un impacto maés alla del &mbito estrictamente sanitario, puesto que también
se vio afectado un aspecto medular de los regimenes democraticos: la gobernanza electoral. En
este sentido, “no resulta sorprendente que los procesos electorales hayan sido una victima inme-
diata e inevitable de la pandemia” (IDEA, 2020: 1).

Tal senalamiento apunta a que muchos paises que tenian previstas sus elecciones para los
anos mencionados (fueran nacionales, estatales/provinciales, locales/ municipales o incluso en
ambitos como universidades y sindicatos) se encontraron ante el dilema de realizar los comicios
en las fechas originalmente planeadas o postergarlos y alterar asi el calendario electoral disefiado
con antelacion. Asi, se traté de “[e]l principal dilema que ha provocado la pandemia en materia
electoral” (OEA, 2020: 13). Es de resaltar que en esa disyuntiva se vieron involucrados tanto los
responsables de los organismos de gobernanza electoral como las elites partidarias. Segin un
relevamiento realizado por el Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral
(IDEA Internacional) entre el 21 de febrero de 2020 y el 21 de febrero de 2022, unos 80 paises y
territorios en todo el mundo decidieron posponer las elecciones nacionales y subnacionales de-
bido a Covid-19. De ellos, al menos 42 paises y territorios lo hicieron en elecciones nacionales y
referéndums. En cambio, unos 160 paises y territorios decidieron celebrar elecciones nacionales
o subnacionales segtn lo planeado a pesar de las preocupaciones relacionadas con Covid-19. En-
tre ellos, al menos 129 paises celebraron elecciones nacionales o referéndums y unos 65 paises y
territorios realizaron aquellos comicios que inicialmente habian pospuesto (entre ellos 33 fueron
elecciones nacionales o referéndums) (IDEA, 2022).

Al cabo de dos décadas de las polémicas elecciones estadounidenses de 2000, que habian sido
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fundacionales para los estudios sobre gobernanza electoral (Cf. Mozaffar y Schedler, 2002), los

analisis vinculados con este campo recibieron una nueva impronta, signada por la emergencia de
la pandemia. Asi, se pudo percibir que la crisis sanitaria impuls6 una incipiente nueva generacion
de estudios, en los cuales ya no se tendia a clasificar los disefios institucionales ni continuar abor-
dando sus reformas politicas y los intereses de las elites partidarias en esos cambios, sino que la
preocupacion central radicaba en brindar herramientas para los tomadores de decisiones respec-
to a los procesos electorales en un contexto mundial critico, con repercusiones locales.

Observamos entonces dos desplazamientos entre la primera y la segunda etapa de estudios
sobre gobernanza electoral: por un lado, se evidencia un corrimiento del énfasis puesto en ciertas
tematicas; se pasoé de lidiar con el lugar de la politica partidaria en las configuraciones institucio-
nales electorales, a buscar la protocolizacion mas efectiva para realizar elecciones en tiempos de
pandemia y post-pandemia. Por otro lado, se manifest6 un deslizamiento en el tiempo en el cual
se produce el conocimiento cientifico: si la primera generaciéon de estudios surgi6 a posteriori de
comicios polémicos, la incipiente segunda generacion de anélisis se dio estando la crisis en pleno
desarrollo, haciendo frente a una situaciéon dindmica y de alta incertidumbre. Como consecuen-
cia de este segundo desplazamiento, se encuentra el pasaje de la centralidad puesta en estudiar
fenomenos politicos del pasado (mas o menos reciente) a los anélisis focalizados en la coyuntura
condicionada por la pandemia de Covid-19 y la post-pandemia. Este libro, en parte, da cuenta de
estudios propios de ambas generaciones.

La nocion de gobernanza electoral si bien practicamente no aparece en la incipiente segunda
generacion de andlisis (se suele hablar todavia de “administracion electoral”), la consideramos
implicita y plenamente vigente, puesto que la pandemia llevo a gestionar la complejidad, aspecto
caracteristico de la nocion de gobernanza. Cabe destacar también que los procesos electorales
tienen una relevancia especial, pues “[n]o existe ningtn otro ejercicio estatal, nacional o territo-
rial que presente el mismo grado de magnitud operacional, de participacion multitudinaria y de
complejidad juridica y procesal. En épocas de paz los comicios son la operacion méas costosa y
gravosa desde el punto de vista administrativo y logistico para una democracia” (IDEA, 2020: 1).

Una de las inquietudes suscitadas por el coronavirus, dentro del universo democratico, fue la
que se preguntaba por la salud de los votantes o de la democracia. Una respuesta mesurada, brin-
dada en dicho contexto critico, es que “no es necesario optar por uno solo de estos casos extremos,
sino velar por que los comicios sean seguros, técnicamente sélidos y poseedores de la legitimidad
necesaria” (IDEA 2020, 3). Este senalamiento obedecia a que la implicancia directa que la pan-
demia tenia en relacion con la gobernanza electoral radicaba basicamente en que “[1]a principal
amenaza a la salud puablica que surge de los comicios es la exigencia de que los votantes sufraguen
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en centros de votacién de modo presencial, generalmente en un mismo dia” (IDEA 2020, 1).

Puesto que se reconocia que “no existe el riesgo cero” en cuanto a los contagios, “los Estados y los
organos electorales [tenian] una enorme responsabilidad. La pandemia implica[ba] una redefini-
cion de todos los procedimientos y protocolos del proceso electoral, ante el riesgo de propagacion
del coronavirus hacia funcionarios electorales y ciudadanos”. De ahi entonces que, en numerosas
ocasiones, surgio la necesidad de “redisenar el plan nacional de elecciones” (OEA, 2020: 10y 32).

Una inquietud que se relaciona con las anteriores y que se manifest6 desde el comienzo de la
pandemia, es la que adquiri6 la forma de dilema y que se referia a celebrar o postergar las eleccio-
nes, a causa del Covid-19. Hay que tener en cuenta que la primera opcién podia tener implicancias
sanitarias y poner en peligro la salud de las personas, mientras que la segunda opcién acarreaba
alteraciones constitucionales y legales, ademas, “la suspension de los comicios no debe caer en la
indefinicion (...) La democracia no debe caer en la incertidumbre” (OEA, 2020: 13). De esta for-
ma, las decisiones soberanas de los paises acarrearon efectos politicos o potencialmente sanita-
rios. En cualquier caso, siempre se esper6 desde los organismos internacionales que se asegurara
el respeto al Estado de Derecho (OEA, 2020).

Quienes tuvieron en sus manos tomar alguno de los cursos de accion mencionados, debieron
considerar, ante todo, que el coronavirus demandaba a la gobernanza electoral dar una respuesta
eficaz, valida y legitima a la colision entre el derecho a la salud y a la vida con los derechos politi-
cos, fundamentalmente elegir y ser elegido (Thompson, 2020: 9-10).

Los caminos que imponia el mencionado dilema eran celebrar o postergar las elecciones. Sin
embargo, una forma minoritaria de eludir esa disyuntiva fue una tercera opcién: cancelar las elec-
ciones. En los dos primeros casos no se podia soslayar que en ciertos casos los lideres utilizaron
“la crisis de salud publica como una excusa para suspender los procesos electorales y ampliar su
autoridad, perjudicando los principios democraticos durante un momento ya fragil” (Buril, Dar-
nolf y Aseresa, 2020: 12-13).

Para tener una cabal comprension de las implicancias del dilema referido, cabe senalar que
toda decision sobre el calendario electoral de un Estado tiene impacto en los plazos y los proce-
dimientos legales o reglamentarios, lo cual puede impactar en la confianza de los contendientes y
en la equidad en la competencia (OEA, 2020: 35).

De manera entonces que, a partir de las recomendaciones nacionales e internacionales, los co-
micios realizados en este contexto (sea en su fecha original, sea luego de una postergacion; sea en
el nivel nacional, sea en el nivel subnacional), se llevaron adelante implementando basicamente
dos medidas: el distanciamiento social y el uso de mascarillas. Estas disposiciones, contenidas en
politicas publicas electorales reformuladas en tal contexto de emergencia, necesitaron de consen-
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sos partidarios, apoyo ciudadano y comunicacion veraz.

La democracia y los ciudadanos

Pero, équé podemos decir de la relacion entre pandemia y democracia, mas alla de lo referido
en cuanto al calendario electoral? ¢Sigue teniendo apoyo la democracia? En este sentido, es ilus-
trativo el informe de Latinobarémetro que comienza senalando: “La critica de los ciudadanos a
la democracia es una demanda de democracia. Ningin pueblo de la region esta contento con la
manera como funciona la democracia en su pais. A méas de 30 afios de las transiciones, las demo-
cracias se han consolidado en grados crecientes de imperfeccion con Estados anquilosados. La
pandemia ha desnudado el poder dejandolo sin méascara para esconderse. Los ciudadanos han
salido de Macondo para incorporarse al mundo globalizado que el virus puso en las pantallas de
sus smartphones. Una combinacion explosiva para la gobernabilidad, demandas de desarrollo
globalizadas, oferta politica macondiana” (2021: 1).

Al examinar “la evolucién del apoyo a la democracia en América Latina”, siguiendo la metodo-
logia de Linz y Morlino para medir las transiciones,' los datos muestran que “al final del primer
ano de pandemia en 2020 se detiene la caida en el apoyo a la democracia que venia registrandose
en la Gltima década hasta 2018. Efectivamente entre 2010 y 2018 el apoyo a la democracia habia
caido de 63% a 48%, y en 2020 se registra 49%. (...) Los latinoamericanos se tomaron el declive
de la democracia en serio produciendo importantes cambios en sus paises con el voto. Se lo to-
maron mas en serio que las elites que no cambiaron el curso de lo que estaban haciendo a pesar
de las demandas y las criticas. ¢Es por ello que la pandemia no produce una caida en el apoyo a la
democracia?” Los latinoamericanos apoyan a la democracia en el 49%, al autoritarismo en un 13%
y un 27% se mantienen indiferentes a la condicion del régimen de gobierno. “Desde que comen-
zaron las protestas en 2010 la democracia ha perdido en total 14 puntos porcentuales de apoyo. Si
se analiza la evolucion por pais se pueden observar importantes diferencias” (Latinobarémetro,
2021: 18-19).

En efecto, en este contexto regional, al focalizar el caso argentino tomando en cuenta la histo-
ria reciente, Kessler y Vommaro analizan la existencia de “dos procesos: uno de secularizacion y
pérdida de intensidad politica, aunque con un aumento de las personas que se identifican con po-
siciones nitidas de izquierda y derecha; otro de amplio y creciente consenso democratico que no
genera polarizacion.” Sobre este segundo proceso, observan (en una serie que ocupa entre 1995 a
2017) “el aumento marcado del decidido apoyo a la democracia como sistema. A la inversa de lo

1. Segun la siguiente pregunta: “¢Con cudl de las siguientes frases estd Ud. més de acuerdo?”: “La democracia es preferible a
g g preg
cualquier otra forma de gobierno”. “En algunas circunstancias, un gobierno autoritario puede ser preferible a uno democratico”.
“A la gente como uno, nos da lo mismo un régimen democratico que uno no democratico” (Latinobarémetro, 2021: 18).
b
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que identificamos respecto de la religion y la politica, aqui hay un aumento claro de la intensidad,

asi como de la media de apoyo, aunque este tltimo es mucho menos pronunciado (Kessler y Vom-
maro, 2021: 21y 23). Es, por tanto, el consenso sobre la democracia el que escapa a la polarizacion
politica reinante.

Si lo senalado sobre el apoyo a la democracia remite al nivel de la ciudadania, debemos tener
en cuenta el senalamiento respecto al nivel de las elites partidarias. En este sentido, es importante
tener en cuenta que “[e]n paises democraticos, la dinamica de gobierno exige acuerdos y nego-
ciaciones, un trabajo artesanal donde las posiciones extremas e irreductibles en general no pros-
peran. Gobernar requiere, muchas veces, contar con los adversarios. Si los discursos polarizantes
se traducen en decisiones incapaces de advertir matices; si el modus operandi de los vinculos
politicos en la trastienda de las instituciones es polarizado, el resultado puede ser la paralisis. El
costo lo paga la sociedad” (Gené y Perelmiter, 2022: digital).

En la tematica de las elecciones, en tanto regla de juego central de la democracia, para el caso
argentino podemos constatar, entonces, que el apoyo de la ciudadania al régimen politico encon-
tro a las elites oficialistas y opositoras favorables a arribar a un consenso respecto a la politica
publica electoral a implementar en el contexto critico de la pandemia. Esta afirmacién se basa,
fundamentalmente, en el hecho de que (luego de cierta incertidumbre) se arrib6 a un acuerdo in-
terpartidario para posponer (a través de la correspondiente sancion parlamentaria) la realizacion
tanto de las elecciones primarias, abiertas, simultaneas y obligatorias (PASO) como asi de los
comicios generales nacionales, del ano 2021.2 De manera que a la exigencia de que las elecciones
sean integras (honestas), se agregaba —por la pandemia— el requisito de que a la vez fuesen sani-
tariamente sustentables para todos los actores involucrados en los comicios (votantes, autorida-
des, trabajadores electorales).

De esta forma, la gobernanza electoral (en tanto gobierno de las elecciones) en si misma salio
airosa tanto de la pandemia como de la polarizacién politica, pues no hicieron mella algunas de
las criticas usuales que reciben los comicios en tanto procedimiento: que dan pocas alternativas a
los ciudadanos, que la participacion en ellos es ineficaz, que los resultados que surgen de los mis-
mas estan condicionados por la economia, que se corrompen por la desigualdad de los recursos
econdémicos e, incluso, que son un gasto exorbitante en tiempos de crisis.

A pesar de todo esto y desde la experiencia del caso argentino consideramos que sigue siendo
oportuna la defensa de la democracia y del electoralismo. Y esto porque “las elecciones son un
mecanismo eficaz de eleccion colectiva. Incluso si en el momento de las elecciones se les presenta

2. Segtin se dispuso con la Ley 27.631 que modificé por tnica vez el calendario electoral. La normativa establecid
postergar cinco semanas la realizacion cada eleccion, realizandose las PASO el 12 de septiembre (en vez de agosto) y
el 14 de noviembre (en vez de octubre) de 2021.
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a los ciudadanos programas electorales idénticos” (Przeworski, 2012: 5). Como dijimos en un tra-

bajo anterior, “aun cuando los electores tengan ante si un namero de opciones limitadas, que se-
guramente no incluyan sus opciones ideales, las elecciones seguiran siendo un mecanismo eficaz”
(Muttiy Torres, 2019: 10). En el contexto de la conmemoracion de los 40 afios de recuperacion de
la democracia en Argentina, fecha significativa dentro de lo que fue la “tercera ola democratizado-
ra”, no nos parece algo menor tal constatacion, a la que contribuye el presente libro propiciando
debates relevantes y fundamentados.

Rosario, Argentina, junio de 2023.-
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Introduccion!

Los actores politicos acuden a fuerzas politicas desde las cuales competir por los votos en las
elecciones. De cara a estos procesos electorales, los primeros pueden enfrentar la necesidad de
adaptarse, ya sea para poder participar en si o para incrementar sus expectativas de obtener una
mayor cantidad de votos por parte de la ciudadania. Estos procesos de adaptacién impactan en las
fuerzas politicas, pues pueden significar una transformacion de las ya existentes (desde cambios
en la organizacion hasta la conformacion de un frente mas amplio con una alianza) o la constitu-
cion de una nueva alternativa electoral a partir de la cual participar en las elecciones.

Dicho lo anterior, desde la literatura se han presentado trabajos que han analizado en la Ar-
gentina diferentes procesos de escision, lo que ha significado la presencia de referentes que han
pasado a formar parte de espacios politicos opuestos a aquellos con los que anteriormente co-
mulgaban y con los cuales competirian en las elecciones. Adicionalmente, se ha demostrado la
creciente importancia de las alianzas y, por tanto, de una adaptaciéon por parte de actores politicos
que han optado por participar en la competencia electoral a partir de frentes que incluyeran a va-

1. Una version previa de este trabajo fue publicada en Revista Coleccion, Volumen 30, Numero 2 (2019). Este capitulo actualiza a
la misma incorporando al anélisis lo sucedido con la eleccion presidencial del ano 2019.
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rias agrupaciones partidarias. De esta manera, si bien se han realizado esfuerzos para evidenciar

la presencia de ambos procesos, los cuales pueden ser considerados de adaptacion, hasta el mo-
mento no se ha alcanzado el mismo interés por su puesta en comun y de manera sistematica a lo
largo de un periodo de tiempo. Es decir, sabemos de su existencia en territorio argentino, pero no
tanto sobre el alcance de su relacion, esto es, el nivel de presencia simultanea de ambos procesos
en las elecciones. Este trabajo tiene la pretension de generar un aporte en dicha direccion, a partir
del anélisis de las elecciones presidenciales desarrolladas entre 1983 y 2019. A tal fin, se buscara
evaluar a las escisiones en elecciones presidenciales y su relacion con las alianzas conformadas
para participar de las mismas.

Centrando el analisis en las elecciones recién indicadas, se observa que en gran parte del pe-
riodo democratico iniciado en 1983 hubo alianzas entre las fuerzas méas relevantes y que estas
muchas veces compitieron solo en una oportunidad o que se reconfiguraron (en términos de sus
integrantes) entre elecciones, habiendo sido conformadas en ambos casos por agrupaciones pre-
viamente existentes o de reciente creacion. Al evaluar a las formulas presidenciales (conformadas
por los candidatos/as a presidente y vicepresidente) que representaron a dichas alianzas, surge
que en gran parte de ellas se encontrd presente al menos un proceso de escision. En otras pala-
bras, varias de las alianzas que compitieron en las elecciones presidenciales en Argentina y que
fueron producto de sendos procesos de adaptacion competitiva, involucraron en su formula presi-
dencial a referentes que anteriormente se encontraban identificados con otra agrupacion politica
y con la cual ahora pasaban a rivalizar. Asi pues, la constatacion de procesos de escision en las
alianzas conformadas para participar en las elecciones presidenciales, lleva a las cuatro preguntas
generales que buscara responder este trabajo. Las dos primeras giraran en torno a la relacion en-
tre las escisiones y las alianzas electorales: équé porcentaje de las alianzas relevantes (en términos
electorales) en la totalidad de las elecciones presidenciales involucraron procesos de escision? y
¢qué porcentaje de escisiones derivaron en alianzas entre las fuerzas relevantes? Por su parte, las
dos dltimas analizaran a las escisiones en si: écuéles eran las fuerzas politicas con las que los acto-
res politicos se encontraban identificados al momento de escindirse? y équé factores impulsaron
a los actores a llevar adelante una escision? A partir de estas preguntas, el trabajo demostrara que
una ligera mayoria de las alianzas que resultaron relevantes, contaron con procesos de escision
entre sus candidaturas del binomio presidencial. También, que todas las escisiones acudieron a
alianzas electorales para competir en las elecciones. En lo que respecta al origen de los actores
escindidos se indicara que la mayoria provino de la fuerza politica hasta entonces en el poder y
que las razones para llevar adelante el proceso de escision respecto a un espacio politico determi-
nado, estuvieron relacionadas con tres aspectos: diferencias en la determinacion de candidaturas;
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el distanciamiento politico con la ctipula dirigencial en el gobierno y/o partido; finalmente, por

discrepancias en torno a la politica de alianzas.

El trabajo continuara del siguiente modo. En primer lugar, se resefiara el debate sobre las
transformaciones del sistema partidario en la Argentina y las alternativas de adaptacion a las cua-
les los actores pueden acudir para competir en elecciones (centrandonos en las alianzas y las es-
cisiones). A continuacion, se presentara la perspectiva teorica de la cual se valdran estas paginas.
Posteriormente, se encontrara el analisis empirico que abordara el argumento y las preguntas
planteadas. Finalmente, se plantearan las conclusiones.

Los cambios en el sistema partidario argentino y la adaptacion de los actores poli-
ticos

En términos partidarios, la década del ochenta implicé un bipartidismo centrado en el radi-
calismo y el peronismo (Catterberg, 1985; Mora y Araujo, 1985; Catterberg y Braun, 1989). La
continuidad de dicho escenario luego de los primeros afios de democracia fue considerada prime-
ro como un sintoma de estabilidad democratica y luego como una realidad que seria inmutable
(Adrogué, 1995). Sin embargo, el progresivo crecimiento electoral de terceras fuerzas en el &mbito
sub-nacional generd un incremento en la diferenciacion entre este tltimo (apareciendo escena-
rios de mayor fragmentacion) y el nacional (De Riz y Adrogué, 1990). Esta mayor complejidad se
profundizé entrada la década del noventa, ya que desde entonces nuevas alternativas nacionales
comenzaron a tener mayor relevancia electoral generando asi un escenario de mayor fragmenta-
cion nacional (Zelaznik y Rovner, 1995; Gervasoni, 1998; Abal Medina y Suarez-Cao, 2002; Cal-
vo y Escolar, 2005; Leiras, 2007; Varetto, 2017; Tagina, 2018). Otras lecturas, no obstante, han
sefialado que dicha transformacion no impidi6 la continuidad del peronismo y del radicalismo
como las fuerzas més importantes en ambos niveles de competencia y representacion (Malamud,
2004; Malamud y De Luca, 2016).

Paralelamente, el sistema partidario argentino atravesé dos situaciones adicionales. Por un
lado, una mayor desnacionalizacion y territorializacion. El resultado fue que los resultados elec-
torales y los comportamientos politico-electorales de los actores (tanto votantes como represen-
tantes) se volvieron mas locales tendiendo a encontrarse diferencias entre los diferentes niveles
de competencia (Jones y Mainwaring, 2003; Calvo y Escolar, 2005; Leiras, 2007; Gibson y Suarez
Cao, 2010; Suarez-Cao, 2011). Por otro, el cambio en la arena partidaria se profundiz6 atin méas
luego de la crisis politica del afio 2001 (Escolar, Calvo, Calcagno y Minvielle, 2002; Pousadela,
2004; Pousadela y Cheresky, 2004; Sidicaro, 2008; Cheresky y Annunziata, 2012) principalmen-
te por la desarticulacion del polo no peronista (Torre, 2003; Torre, 2017). Desde esta perspectiva,
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el sistema de partidos abandono la estabilidad que lo habia caracterizado anteriormente (McGui-

re, 1995) para pasar a expresar un escenario de mayor inestabilidad de la oferta politica, aunque
parcial, pues el peronismo mantuvo su relevancia a nivel electoral (Levitsky y Murillo, 2008; San-
chez, 2008; Scherlis, 2008; Buquet, 2015; Lupu, 2014; Lupu, 2016; Gervasoni, 2018).

En este contexto de transformacion, la literatura ha evidenciado que los actores politicos han
encausado diferentes procesos de adaptacion partidaria de cara a la competencia electoral. Los
partidos en competencia interactian, compiten y se desenvuelven dentro de un contexto determi-
nado (social, econémico y politico). Asi, ante determinada coyuntura (como puede ser el grado de
fragmentacion del sistema partidario, las caracteristicas tanto de la estructura social como de las
preocupaciones, los valores y las preferencias del electorado o una situaciéon de crisis), los actores
pueden percibir la necesidad de adaptarse con el fin de generar, sostener o incrementar su rele-
vancia (Harmel y Janda, 1994; Coppedge, 2001; Levitsky y Burgess, 2003; Mair, Miiller y Plas-
ser, 2004; Panebianco, 2009). La adaptacion asi entendida responde a lo que Michael Coppedge
(2001) ha denominado “darwinismo politico” ya que los actores que logran adaptarse al contexto
existente son los que mas chances tendran de sobrevivir en el sistema politico.

Teniendo en consideracion lo indicado en el parrafo anterior, se ha indicado que la Argentina
habria atravesado diversas coyunturas que impulsaron a los actores y partidos a adaptarse. El
proceso de renovacion fue la respuesta inicial al interior del peronismo para adaptarse luego de
la derrota en 1983 (Mustapic, 2002; Levitsky, 2005). Frente a conflictos internos entre facciones
partidarias, la aparicion de disidencias ha sido senalada como una respuesta de adaptaciéon que
los actores han encausado (Leiras, 2006; Leiras, 2007; Galvan, 2008; Galvan, 2009; Galvan,
2011; Dominguez Sardou, 2015; Malamud y De Luca, 2016; Gervasoni, 2018). La mayor fragmen-
tacion y territorializacion de la competencia partidaria dieron paso a un mayor rol protagonico de
las alianzas, proceso que involucr6 cada vez mas a una mayor parte del espectro partidario (Ollier,
2001; Calvo y Escolar, 2005; Labaqui, 2005; Leiras, 2007; Clerici, 2015; Clerici, 2016; Mauro,
2018; Tagina, 2018; Cruz, 2021). Las crisis econdémicas también llevaron a que los partidos bus-
quen adaptarse, fundamentalmente aquellos que estaban en el poder pues debian acomodar sus
politicas a las coyunturas existentes. A fines de la década del ochenta y comienzos de siguiente,
la Argentina tuvo en el Partido Justicialista un caso exitoso de adaptacion, pues su flexibilidad
organizativa y el contar con un electorado afin relativamente estable, le permitieron no solo adap-
tarse programaticamente sino también el continuar en el poder (Coppedge, 2001; Roberts, 2002;
Levitsky y Burgess, 2003; Levitsky, 2005; Roberts, 2013). Con la crisis del 2001, la Alianza en
cambio no tuvo la misma suerte, pues la misma impact6 negativamente en ella, primero desar-
ticulandola y luego llevando a la virtual desapariciéon del Frente Pais Solidario y a la marginali-
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zacion electoral de la Union Civica Radical a nivel nacional (Torre, 2004; Labaqui, 2005; Lupu,

2014; Lupu, 2016).

Este trabajo se inserta dentro de la agenda de investigacion sobre adaptaciones, en el sentido
de poner en relacion dos de los procesos arriba indicados: las escisiones y las alianzas. Es decir,
sabemos de la presencia de ambos en la Argentina, pero no tanto sobre el alcance que a nivel na-
cional han tenido dichos procesos de manera conjunta. Analizando a las elecciones presidenciales
entre 1983 y 2019, se sostendra que la relacién entre ambos procesos ha sido importante, pues
por un lado, gran parte de las alianzas relevantes en las elecciones involucraron escisiones entre
sus candidaturas presidenciales y por otro, porque la totalidad de dichas escisiones derivaron en
alianzas. Esto significara que no solo las alianzas y las escisiones han adquirido una presencia re-
levante en la arena competitiva argentina, sino que ambos procesos de adaptacion, muchas veces
se han desarrollado de manera conjunta.

Escisiones y alianzas como procesos de adaptacion

Los actores procuran maximizar las chances de alcanzar el mejor resultado posible y para ello
pueden actuar de manera estratégica generando expectativas hacia el futuro, pero teniendo en
consideracion lo que ha ocurrido hasta entonces (Shepsle, 2016). En este sentido, las fuerzas
politicas estan insertas dentro de un contexto determinado que influye en la estrategia que los ac-
tores llevaran adelante en pos de maximizar sus expectativas en una contienda electoral (Harmel
y Janda, 1994; Coppedge, 2001; Levitsky y Burgess, 2003; Mair, Miiller y Plasser, 2004; Leiras,
2006; Panebianco, 2009). De esta manera, la necesidad de adaptarse surge ante la consideracion
de que un cambio seria necesario para generar, sostener o incrementar las chances de acceso a
cargos representativos (Mair, Miiller y Plasser, 2004).

Una adaptaciéon puede ser encauzada por los actores desde el interior de las mismas organiza-
ciones partidarias de las que originalmente forman parte. Desde la literatura se han identificado
diversas variantes. Una adaptacion programatica puede significar el modificar tanto el mensaje
politico a partir del cual la fuerza politica busca identificarse con los votantes, como las politi-
cas que pretenden llevar adelante (Coppedge, 2001; Levitsky y Burgess, 2003; Levitsky, 2005).
Una segunda posibilidad es la adaptacion organizativa donde la estructura partidaria se amolda
de modo tal de contar con un funcionamiento acorde al contexto politico-institucional existente
(Michels, 1991; Katz y Mair, 1995; Gunther y Diamond, 2001; Panebianco, 2009). Otra variante
es la adaptacion comunicacional, desde la cual se modifica la estrategia de comunicacion parti-
daria hacia los votantes en funcién de las herramientas disponibles para tal efecto (Sartori, 1998;
Manin, 1998). Vemos pues, que todos estos procesos involucran una adaptacion desarrollada al
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interior de las organizaciones partidarias y que por ende no llevan a la aparicion de fuerzas poli-

ticas novedosas en el escenario competitivo.

Ahora bien, los actores politicos pueden acudir a procesos de adaptacion que involucren a otras
fuerzas politicas. En esta linea, dos alternativas posibles de adaptacion son las siguientes. Por un
lado, los actores politicos pueden escindirse de una fuerza politica determinada y participar en la
creacion de una nueva alternativa electoral para la competencia por los votos. Por otro, los actores
politicos pueden considerar la opcion de que su fuerza politica se alie con otra/s y asi generar una
alianza electoral con el objetivo de competir de manera conjunta en las elecciones. Centrando el
analisis en estas dos ultimas posibilidades, son diversos los factores que desde la literatura se han
senalado como causantes de una u otra estrategia de adaptacion.

Un partido politico es una organizacion voluntaria pero también plural donde coexisten dife-
rentes actores con sus respectivos intereses (no siempre coincidentes), lo cual puede llevar a que
al interior de estas organizaciones surjan facciones que no solo compitan entre si sino que ademas
expresen diferentes visiones sobre la direcciéon que deberian tener las mismas (Kitschelt, 1994;
Bettcher, 2005; Sartori, 2008; Panebianco, 2009). De esta manera, lo que puede generarse entre
estas diferentes facciones son disputas de poder por el control y la direccion que la organizacion
partidaria deberia tener. Ahora bien, la tension existente entre estas posturas que implican pro-
blemas de coordinaciéon (Cox, 2004; Leiras, 2006; Leiras, 2007), puede no siempre resolverse de
manera interna por los canales establecidos (de existir) por la organizaciéon partidaria para que
ello suceda. Frente a tal situacion, puede ocurrir que la oposicion entre estos grupos derive en
la salida de al menos uno de los anteriores de la fuerza politica en cuestion, con la consiguiente
incorporacion de estos actores escindidos en una agrupacion diferente. Es decir, el camino de
adaptacion adoptado aqui remite a una accidén que implica para ciertos actores el comenzar a
rivalizar con la fuerza politica que anteriormente los nucleaba. En la Argentina, autores como
Facundo Galvan (2008, 2009, 2011) y Fernando Dominguez Sardou (2015) siguiendo la linea
de investigacion del anterior, han presentado investigaciones centradas en esta problematica a
partir del concepto de disidencia, el cual remite a “...situaciones en las que las facciones de un
partido compiten coyunturalmente “por fuera” de las listas oficiales para luego, generalmente,
retornar a sus filas de origen” (Galvan, 2011: 64). De acuerdo a la postura de los investigadores,
las diferencias respecto a la nominacion de candidaturas habria sido un factor central a la hora de
explicar las disidencias. Lecturas adicionales también han puesto la lupa en discrepancias con la
elite gubernamental como impulsor del alejamiento de actores politicos de sus fuerzas politicas de
referencia (Abal Medina, 2006; Leiras, 2006; Leiras, 2007; Lupu, 2014; Lupu, 2016; Gervasoni,
2018).
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Las alianzas electorales surgen cuando multiples fuerzas politicas eligen coordinar sus estrate-

gias en lugar de rivalizar de manera independiente, lo cual lleva a la reducciéon de contendientes
en la competencia por los votos (Cox, 2004; Golder, 2006; Duverger, 2007). Asi, se ha indicado
que una coyuntura competitiva favorable para las coaliciones electorales aparece cuando la infor-
macion con la que cuentan los actores respecto a la competitividad existente en la arena partidaria
(por ejemplo, el nivel de fragmentacién partidaria), les indica que seria mas beneficioso el coali-
garse que el competir de manera autbnoma para asi maximizar las chances de alcanzar un mejor
resultado electoral (Reynoso, 2011; Méndez de Hoyos, 2012). En este sentido, se ha demostrado
la creciente relevancia de las alianzas en la politica argentina durante las tltimas décadas, lo cual
sucedi6 en un contexto de mayor territorializacion y fragmentacion del sistema partidario (Calvo
y Escolar, 2005; Leiras, 2007; Clerici, 2015; Clerici, 2016). Adicionalmente, investigaciones mas
recientes han evidenciado que esta estrategia coalicional ha mantenido su caracter central entre
las fuerzas politicas argentinas a nivel nacional y subnacional, en gran parte por la continuidad
de los fendmenos de fragmentacion y territorializacion antes mencionados (Mauro, 2018; Tagina,
2018). Cabe destacar que también se ha senalado, que en el contexto de las Primarias Abiertas,
Simultaneas y Obligatorias (PASO), las coaliciones han permanecido pero en un marco de menor
fragmentacion (Santoro, 2020; Cruz, 2021).

Un factor que atraviesa a los dos procesos de adaptacion indicados es el normativo, el cual
ambas lineas de investigacion (en términos generales) ha remarcado como favorable, ya sea para
la creacion de partidos politicos como para la formacion de alianzas (Leiras, 2006; Galvan, 2009;
Clerici, 2015; Galvan, 2011; Dominguez Sardou, 2015; Tullio y Alvarez Travieso, 2015). A grandes
rasgos (tanto en la Ley 22.627 de 1982 como en la Ley 23.298 de 1985), esto se debi al bajo nivel
de adhesiones requeridas para la creacion de partidos nuevos (cuatro por mil del total del total
de inscriptos en el registro electoral correspondiente) y a la poca cantidad de distritos donde un
partido debia presentarse con las mismas caracteristicas para poder ser considerado como fuerza
nacional (un total de cinco). En términos de la conformacion de alianzas, la legislacion ha permi-
tido no solo su generacion sino también su caracter transitorio, transformandose en confedera-
ciones en caso de pasar a ser permanentes. La Ley 26.571 del afio 2009 (que introdujo las PASO)
marco la aparicion de nuevas exigencias para la creacion de partidos politicos, pues como indica
Fernando Dominguez Sardou (2015), si bien se mantuvo el requisito de la adhesion del cuatro por
mil de los electores inscriptos en el padron electoral para la formacion de un partido politico de
distrito, se incorpor6 un segundo paso vinculado al otorgamiento de la personeria definitiva (ya
que el paso anterior solo otorgaba la personeria provisoria), entre los cuales destaca la afiliacion
(y no solo adhesion) del cuatro por mil de los inscriptos al padroén electoral del distrito en cuestion
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en un plazo de ciento cincuenta dias y la realizacion de elecciones internas para elegir autoridades

partidarias. Pese al marco mas exigente producto de la Ley 26.571, la tendencia ha sido la exis-
tencia de una legislacion favorable a la aparicion de nuevas fuerzas politicas (sea como partidos o
alianzas), pues por un lado, se mantuvo un porcentaje relativamente bajo de adhesiones y afilia-
ciones para tal efecto y por otro, la diferenciacion entre alianzas y confederaciones ha permitido
la continuidad de la aparicion de coaliciones conformadas especificamente para competir en una
eleccion puntual, sin la necesidad de expandir en el tiempo el acuerdo. En definitiva, como indica
la literatura la legislacion sobre partidos en Argentina lleva a que los procesos de conformacion
de partidos (pensando esto en términos de las escisiones) o de alianzas sea una estrategia viable
de adaptacion para los actores politicos que las consideren oportunas.

Perspectiva de analisis

Previo a la consideracion de las preguntas generales a analizar en este trabajo, debe realizarse
una precision sobre tres aspectos importantes a tal efecto, es decir, qué se entendera por alianza,
por escision y por fuerza politica relevante.

Se considerara como alianza a toda fuerza politica que participa en las elecciones y se encuen-
tra compuesta por dos o més partidos con el fin de presentar una candidatura en coman. Como re-
cuerda Clerici (2015) las alianzas son de caracter transitorio y se conforman para competir en una
eleccion puntual. En caso de querer ser permanentes, deben transformarse en confederaciones.?

El concepto de disidencia senalado por Galvan (2008; 2009; 2011), involucra un fenémeno que
el autor considera generalmente temporal. En este trabajo se prefiere utilizar un concepto mas
general en tanto que a nivel nacional los actores que se han separado de sus antiguos aliados no
siempre han regresado a sus filas. De este modo, el término elegido es el de escision, el cual des-
de una perspectiva mas global incluye aquellos procesos que fueron temporales con los que han
tenido una mayor extension en el tiempo, incluso permanente. Asi, todo proceso de separacion
de un actor respecto a un espacio politico y con el cual pasa a enfrentarse a nivel electoral a partir
de una fuerza politica alternativa, sera considerado como un caso de escision. Al estar analizan-
do elecciones presidenciales, la escision sera evaluada en términos del binomio integrante de la
formula presidencial presentada por cada fuerza politica. El hecho de que al menos uno de dichos
actores (candidato/a a presidente y candidato/a vicepresidente) pase a enfrentarse con sus an-
tiguos aliados a partir de otra fuerza politica, sera suficiente para considerar la presencia de un
proceso de escision.

2. En términos normativos, esta distincion entre alianza y confederacion fue plasmada tanto en la Ley 22.697 (Articulos 11° y 14°)
como en la Ley 23.298 (Articulo 10°).
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Por una cuestion de espacio para el texto, los aspectos mencionados (alianzas y escisiones) bus-

caran ser evaluados en las fuerzas politicas que resultaron relevantes en la elecciéon presidencial.
Para ello, se sigue el criterio presentado por Carlos Gervasoni (2018) segtn el cual la relevancia
partidaria viene dada por haber obtenido al menos el 10% de los votos en la eleccién (en nuestro
caso, la eleccion presidencial). De este modo, se evaluara la presencia de alianzas y escisiones
entre las fuerzas politicas relevantes, es decir aquellas que superaron el 10% de los votos en las
nueve elecciones presidenciales que se desarrollaron entre 1983 y 2019.

Senalado lo anterior, se recuerda que en la introducciéon fueron planteadas cuatro preguntas
generales que seran a partir de las cuales se presentara el analisis empirico en la secciéon siguien-
te. Las dos primeras buscan evaluar el nivel de presencia entre las fuerzas politicas relevantes,
de aquellas que tuvieron simultidneamente los dos procesos de adaptacion considerados en estas
paginas: la conformacion de una alianza y la presencia de al menos un proceso de escisiéon en su
formula presidencial. Dicho de otra manera, se pretendera analizar en las elecciones presidencia-
les, el alcance de la relacion entre dos procesos de adaptacion que son independientes entre si.
Asi pues, las dos primeras preguntas son ¢qué porcentaje de las alianzas relevantes (en términos
electorales) en la totalidad de las elecciones presidenciales involucraron procesos de escision? y
¢qué porcentaje de escisiones derivaron en alianzas entre las fuerzas relevantes? La pregunta ini-
cial tiene el objetivo de evaluar en términos generales la cantidad de fuerzas politicas relevantes
entre 1983 y 2019 que involucraron conjuntamente los dos procesos de adaptacion estudiados:
alianzas y escisiones. Por su parte, la segunda pregunta pretende indicar la cantidad (en términos
porcentuales) de procesos de escisiones que (entre las fuerzas relevantes) acudieron a alianzas a
la hora de competir por los votos en las elecciones presidenciales.

El segundo grupo de preguntas a responder también son dos. La que indica écudles eran las
fuerzas politicas con las que los actores politicos se encontraban identificados al momento de
escindirse? tiene un doble objetivo. Por un lado, identificar las fuerzas politicas de las que se
escindieron los actores politicos y en funcién de ello determinar si dichas agrupaciones se encon-
traban en el gobierno o si formaban parte de la oposicion. La pregunta final es ¢qué factores han
sido los que impulsaron a los actores a llevar adelante una escision? Si hay un resultado que es
la escision y posterior participacion en las elecciones a partir de una fuerza politica alternativa,
tiene que haber algiin evento previo que distancie a los actores y los transforme en futuros rivales.
A partir de un anélisis de diversas fuentes (tanto bibliograficas como periodisticas), se pretende
demostrar que esto sucedi6 por tres grandes situaciones: a) primero, se retoma lo indicado por
Galvan (2008, 2009, 2011) y Dominguez Sardou (2015) a la hora de analizar las disidencias,
el cual refiere a la conformacion de candidaturas para competir en las elecciones. La escision
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puede surgir ante la ausencia de acuerdo entre las elites partidarias respecto al procedimiento

de eleccion de candidatos (llevando a que al menos de una de las facciones compita por fuera)
o ante la percepcion de que dentro de la fuerza politica no se va a contar con el espacio para ser
candidato en la eleccion (generando la posibilidad de que dicho actor decida competir por medio
de una agrupacion alternativa); b) el segundo factor pone el acento en el distanciamiento de los
actores con la elite gubernamental y/o partidaria como motor de la escision. Es decir, los actores
pueden desarrollar un comportamiento critico respecto a la élite gubernamental y/o partidaria (y
viceversa) cuando se profundizan las discrepancias politicas entre dichas facciones. Esta mutua y
manifiesta oposicion, puede impulsar al actor o actores alejado/s de la ctipula a escindirse y pasar
a formar parte de una nueva agrupaciéon desde la cual competir en las elecciones; c) el tercer ele-
mento que se propone considerar es el de las diferencias que los actores pueden expresar respecto
a la estrategia de alianzas del partido. Siendo esta una alternativa de adaptacion para competir
en las elecciones puede ocurrir que referentes de una misma agrupacion partidaria no coincidan
respecto a las fuerzas con las cuales aliarse y competir. Asi pues, distanciamientos en este aspecto
puede llevar a que actores se escindan y se alien con aquellos con los que consider6 oportuno a
partir de una agrupacion alternativa y diferente a la de su partido de origen.

Escisiones y alianzas en elecciones presidenciales de Argentina (1983-2019)

En la Tabla 1 se encuentra el conjunto de las fuerzas politicas que resultaron relevantes en las
elecciones presidenciales argentinas desarrolladas durante el periodo 1983-2019, siguiendo el
criterio establecido por Gervasoni (2018). Este paso que implica el considerar el porcentaje de vo-
tos obtenidos en las elecciones (al menos 10% de los votos para ser considerado relevante) permi-
te identificar tres aspectos iniciales. Por un lado, la mayor fragmentacion partidaria en términos
de relevancia desde 1995 (con la excepcion de 2019). Por otro, la presencia de alianzas en todas
las elecciones desde 1989 entre las fuerzas relevantes. Finalmente, las fuerzas politicas desde las
cuales se evaluara la existencia de procesos de escision. Luego de la misma estara la Tabla 2. En
ella estaran mencionadas las formulas presidenciales de todas las fuerzas politicas que resultaron
relevantes entre 1983 y 2019.
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Tabla 1

Fuerzas relevantes en elecciones presidenciales (1983-2019)

1983 1989 1995 1999 2003 2007 2011 2015 2019
UCR | FREJUPO PJ Alianza FPL FPV FPV Cambiemos FDT
Fuerzas PJ UCR FREPASO CJC FPV CcC FAP FPV JPC
relevan- UCR APR FMPRC | UNA | UDESO UPUNA
tes FMP

ARI

Fuente: Elaboracion propia en funcién de datos del Ministerio del Interior.

Tabla 2
Formulas presidenciales en fuerzas politicas relevantes (1983-2019)

Aio Fuerza politica Férmulas presidenciales
1983 Unidn Civica Radical (UCR) Raul Alfonsin — Victor Martinez
1983 Parti'd.o J usticialist.a (PJ) Italo Luder — Deolindo Bittel
1989 Frente Jusncﬁ;g%%ﬁ,g?ldad Popular Carlos Menem — Eduardo Duhalde
1989 UCR Eduardo Angeloz — Juan Manuel Casella
1995 PJ Carlos Menem — Carlos Ruckauf
1995 Frente Pais Solidario (FREPASO) José Bordon — Carlos Alvarez
1995 _ UCR _ Horacio Massaccesi —Antonio Hernandez
1999 Ahanzag(%fgggﬁ?ﬂ&fﬁlx?ma yla Fernando De La Raa — Carlos Alvarez
1999 Coél;rilrgc(lﬂglrln‘{:ilgt(lg?gta Eduardo Duhalde — Ramén Ortega
1999 Accién por la Repiblica (APR) Domingo Cavallo —José Caro Figueroa
2003 Frente por la Lealtad (FPL) Carlos Menem — Juan Carlos Romero
2003 Frente para !a Victoria (FPV) Néstor Kirchner — Daniel Scioli
2003 | .o f{zi?égx?ggﬁrﬁgri%p%ﬁPRC) Ricardo Lopez Murphy —Ricardo Gémez Diez
2003 | Frente Movimiento Popular (FMP) Adolfo Rodriguez Saa —Melchor Posse
2003 para una R elﬁ]ﬁbﬁril(}:c&g% suales (ART) Elisa Carri6 — Gustavo Gutiérrez
2007 FPV Cristina Fegﬁ%%dgg ];i:SKlrchner
2007 Coalicion Civica (CC) Elisa Carrié — Rubén Giustiniani
2007 Una Nacion Avanzada (UNA) Roberto Lavagna — Gerardo Morales
2011 FPV Cristina Fernandez de Kirchner —
Amado Boudou
2011 F rente Amplio Progresista (FAP) Hermes Binner — Norma Morandini
2011 Union paraﬂejll%)éessgr)rollo Social Ricardo Alfonsin — Javier Gonzélez Fraga
2015 CAMBIEMOS Mauricio Macri — Gabriela Michetti
2015 ] FPV ] Daniel Scioli — Carlos Zannini
2015 Unidos por 1}%51,1[\1]1&?? Alierativa Sergio Massa — Gustavo S4enz
2019 Frente de Todos (FDT) Alberto Fernandez — Cristina Fernandez de Kirchner
2019 Juntos por el Cambio (JPC) Mauricio Macri — Miguel Angel Pichetto

Fuente: Elaboracién propia en funcion de datos del Ministerio del Interior.
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Escisiones en féormulas presidenciales de alianzas entre las fuerzas relevantes (1983-
2019)
El regreso a la democracia no contempl6 novedades en las fuerzas politicas mas importantes

del sistema partidario respecto a experiencias democraticas pasadas, pues tanto la UCR como el
PJ no eran de reciente creacion, sino que ya contaban con una historia politica y electoral previa.
Ahora bien, desde 1983 y hasta 1995, la UCR fue la tnica fuerza politica relevante que compitio
bajo su tradicional etiqueta en todas las elecciones presidenciales (en 1983 con el binomio Ratl
Alfonsin — Victor Martinez, en 1989 con Eduardo Angeloz — Juan Manuel Casella y en 1995 con
Horacio Massaccesi — Antonio Hernandez). El PJ 1o hizo en dos (1983 con Italo Luder — Deolin-
do Bittel y 1995 con Carlos Menem — Carlos Ruckauf). Un aspecto adicional que surge de lo aqui
indicado es que estas participaciones fueron las tnicas oportunidades en las que etiquetas de
partidos politicos aparecieron entre las fuerzas politicas relevantes, pues el resto fueron alianzas.
Para decirlo en términos porcentuales, en todo el periodo estudiado el 79% de las fuerzas politicas
relevantes fueron alianzas.

Dicho lo anterior, el primer caso de alianza a mencionar se encuentra en 1989. Después de
competir y ser derrotado en el escenario nacional como PJ en 1983, desde el peronismo se recu-
perd para la siguiente eleccion presidencial una estrategia que se habia desarrollado en el pasado,
la cual remitia a la constitucién de una alianza electoral.? El resultado fue la aparicion del FRE-
JUPO, el cual involucr6 ademas del PJ a diversas terceras fuerzas+ y donde los integrantes de la
formula presidencial fueron dos actores politicos peronistas: el hasta entonces Gobernador de La
Rioja Carlos Menem y el Diputado Nacional por la Provincia de Buenos Aires Eduardo Duhalde
(Escudero, 2003; Ferrari, Ricci y Suarez, 2013).

Seis afios después, es decir en 1995, se encuentra el primer momento en el que se identifica la
presencia de escisiones entre las alianzas. En aquel afio no solo aparece una fuerza politica dife-
rente a las encabezadas por el peronismo y el radicalismo entre las relevantes, sino que ademas la
misma se encontraba liderada en términos de su formula presidencial por dos referentes con pa-
sado reciente en el Partido Justicialista. Esta fuerza politica fue el FREPASO y como se observa en
la Tabla 2, fueron José Octavio Bordén y Carlos Alvarez quienes se presentaron respectivamente
como candidatos a presidente y vicepresidente por la misma. Si bien ambos actores se separaron
del peronismo durante el primer gobierno de Carlos Menem (1989-1995), lo hicieron en mo-
mentos diferentes, siendo Carlos Alvarez el primero que se escindi6 a partir del llamado “grupo

3. En 1973 el PJ form6 parte del Frente Justicialista de Liberacion (FREJULI).

4. Del Trabajo y del Pueblo; Democrata Cristiano; Partido Intransigente; Movimiento Linea Popular; Movimiento Nacionalista
Constitucional (Fuente: Direccién Nacional Electoral).
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de los ocho”. Este tltimo estuvo compuesto por un grupo de diputados nacionales® del PJ, los

cuales adherian a la corriente renovadora iniciada a mediados de los ochenta y que representaba
la mirada desde la cual se oponian al estilo conservador del gobierno,® estilo que se manifestaba
en el programa de reformas que incluia privatizaciones y el achicamiento del Estado, asi como
los indultos a jefes militares de la Gltima dictadura militar (Escudero, 2003; Fernandez Meijide,
2007). Este ultimo hecho fue el detonante de la escisiéon del PJ de dichos referentes entre fines de
1990 y principios de 1991, los cuales conformarian sendas fuerzas politicas (Encuentro Popular
liderado por Luis Brunati y el Movimiento por la Democracia y la Justicia Social centrado en las
figuras de German Abdala y Carlos Alvarez, las cuales derivaron luego en frentes mas amplios: el
Frente del Sury el Frente para la Democracia y la Justicia Social, respectivamente)’ que finalmen-
te terminaron confluyendo en 1993 en el Frente Grande (FG), transformandose Carlos Alvarez en
su principal referente (Escudero 2003; Abal Medina 2006). El segundo proceso a mencionar im-
plico la conformacion de Politica Abierta para la Integridad Social (PAIS), la cual también fue una
escision del PJ liderada por el Senador Nacional José Octavio Bordon. Este tltimo ya habia dado
muestra de su distancia con el gobierno de Carlos Menem, al rechazar en 1989 el ofrecimiento
para ocupar el Ministerio de Obras Publicas, situacion que lo posicionaba como alternativa dentro
del peronismo. El representar un ala diferente dentro del PJ, transformaba a Bordén en un poten-
cial candidato a presidente, situacién que se debilit6 con el Pacto de Olivos y la instauracion de la
reeleccion presidencial con la Reforma Constitucional de 1994. Pese a ello, Bordon no abandoné
la pretension de ser candidato presidencial por lo que se escindi6 del PJ y constituy6 su propia
fuerza politica llamada Politica Abierta para la Integridad Social (PAIS) (Leiras, 2006; Fernandez
Meijide, 2007®). Asi pues, ambos procesos iniciados con una escisién convergieron en la confor-
macion del FREPASO, hecho que ademés involucro6 a otras fuerzas politicas.®

5. El “grupo de los ocho” estuvo conformado por: Germéan Abdala, Dario Alessandro, Carlos Alvarez, Luis Brunati, Juan Pablo
Cafiero, Franco Caviglia, Moisés Fontenla y José Ramos.

6. El Presidente Carlos Menem en respuesta a los sectores criticos senalé que “los viejos dirigentes tienen que entender que por ese
camino no se va a ninguna parte” y que por ende, la estrategia encarada por el gobierno no se cambiaria (Pdgina 12, 01/02/94).

7. Para una descripcion mas detallada de esta etapa previa a la aparicion del FG, se recomienda la lectura de Escudero (2003) y
Fernandez Meijide (2007).

8. Graciela Fernandez Meijide resume asi el objetivo presidencial de este actor: “Bord6n era un hombre muy seguro de su prota-
gbnica pertenencia al electo de los presidenciables y su carrera politica estaba organizada con ese objetivo. Era un deseo legitimo
y a esa altura estaba preparado para afrontarlo ya que llevaba hechos los deberes que suelen considerarse necesarios en un candi-
dato a presidente: habia ejercido con éxito como diputado nacional hasta 1987, como gobernador de Mendoza hasta 1991y en ese
momento -1994- ocupaba la banca de senador nacional por su provincia. Aunque opositor al oficialismo, era uno de los dirigentes
mas relevantes del PJ...” (Fernindez Meijide, 2007: 72-73).

9. Democrata Cristiano; Democracia Popular para el Frente Social; Partido Intransigente; Socialista Democratico; Socialista Po-
pular (Fuente: Direccién Nacional Electoral).
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El triunfo del PJ en 1995 coloc6 al FREPASO y la UCR como las principales fuerzas politicas

opositoras a nivel nacional. Estas tltimas seran las que lideraran la conformacién de la Alianza.*°
La pretension de derrotar al peronismo en 1999 era compartida por radicales y frepasistas, aun-
que su dispersion favorecia al peronismo gobernante (Malamud, 2004). No obstante, dichas al-
ternativas contaban con caracteristicas compatibles para coordinar esfuerzos, reducir la fragmen-
tacion de la oposicion e integrar en una, las dos opciones electorales: mientras el FREPASO habia
logrado superar al radicalismo en la eleccion presidencial anterior posicionandose como fuerza
competitiva nacional, el radicalismo continuaba teniendo una estructura organizativa y electoral
maés nacionalizada (Ollier, 2001; Calvo y Escolar, 2005"). Esta alianza electoral se presento6 en
1999 con la féormula Fernando De la Raa (proveniente de la UCR y por entonces Jefe de Gobierno
de la Ciudad de Buenos Aires) y Carlos Alvarez (procedente del FREPASO y ocupando una banca
en la Camara de Diputados de la Nacion), la cual fue decidida en una interna abierta entre candi-
datos de ambas fuerzas.*? El PJ retomo para aquel afo la practica desarrollada anteriormente de
ampliar la base de apoyo de otras fuerzas nacionales y provinciales a su propuesta electoral del
ambito nacional. Mediante una alianza con terceras fuerzas nacionales y otras provinciales', el
peronismo constituy6 la CJC y la formula presidencial fue conformada por actores politicos de su
espacio: El Gobernador de la Provincia de Buenos Aires Eduardo Duhalde y el Senador Nacional
Ramon Ortega (Clerici 2016). Finalmente, el tercer caso de fuerza relevante en 1999 también fue
una alianza, pero a diferencia de los anteriores involucr6 escisiones en la formula presidencial.
Durante la presidencia de Carlos Menem (1989-1999), Domingo Cavallo ocup6 dos posiciones

10. También conformada por: Partido Autonomista (Corrientes); Democrata Cristiano; Demoécrata Progresista; Partido Intransi-
gente; Liberal; Movimiento de Integracion y Desarrollo; Socialista Democratico; Socialista Popular (Fuente: Direccion Nacional
Electoral).

11. En palabras de Ernesto Calvo y Marcelo Escolar: “La debilidad electoral del Radicalismo en las elecciones presidenciales, sin
embargo, no se traduciria en pérdidas significativas en su bancada legislativa. La combinacién de una fuerte sobre-representaciéon
del voto Radical en las provincias menos populosas y de un bajo arrastre presidencial en las candidaturas legislativas del Frepa-
so, alimentarian la imagen de un Radicalismo débil electoralmente y un Frepaso débil institucionalmente, sentando las bases de
una alianza estratégica en 1999” (Calvo y Escolar, 2005: 27). Una posiciéon complementaria es la que surge en el trabajo de Maria
Matilde Ollier: “Unos tenian la credibilidad y el carisma (Alvarez y Fernandez Meijide) y otros eran duefios de la organizacion, la
trayectoria y gran parte de los cuadros” (Ollier, 2001: 66).

12. Fernando De La Riia (UCR) derrot6 en la interna abierta a Graciela Ferndndez Meijide (FREPASO).

13. Acci6on Chubutense (Chubut); Accidon Ciudadana (Capital Federal); Frente de Integracion Federal (Capital Federal); Fren-
te para el Cambio de Catriel (Rio Negro); Frente de la Unidad (Formosa); Todo por Entre Rios (Entre Rios); Unién para el
Nuevo Chaco (Chaco); Unidos por Catamarca (Catamarca); Confederacion Laborista; Conservador Popular (Corrientes); Federal
(Mendoza); Frente de los Jubilados; Frente Justicialista (Santiago del Estero, Salta); Frente Justicialista de la Esperanza (San
Juan); Frente para el Cambio (Misiones); Jubilados en Accion (Capital Federal); Movimiento Federalista Pampeano (La Pampa);
Movimiento Patriético de Liberacion (San Luis); Movimiento Popular Bonaerense (Buenos Aires); Movimiento Popular Unido
(Santiago del Estero); Movimiento Regional del Pueblo (Salta); Nuevo (Cérdoba, Corrientes); PAIS; Progreso Social; Pueblo en
Comunién (Buenos Aires); Unién Vecinalista (Buenos Aires) (Fuente: Direccion Nacional Electoral).
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centrales. Primero fue Canciller entre los anos 1989 y 1991. Luego estuvo al frente del Ministerio

de Economia desde 1991 hasta 1996, momento en el que abandon6 su cargo ante el pedido de re-
nuncia de parte del entonces presidente. La razén que impulso6 este hecho fue una denuncia por
parte de Cavallo en el Congreso Nacional de la existencia de “mafias” en las esferas de poder. No
obstante ello, la salida del gobierno no elimino el interés que Cavallo habia cosechado por una
candidatura presidencial, sino que impulso6 su escisidon del peronismo (fuerza con la que habia
llegado al Congreso Nacional en la década del ochenta y con la que habia compartido gobierno du-
rante siete anos) y la posterior conformacion de su propia fuerza en pos de encaminar su proyecto
politico (Leiras, 2007). La constitucion de esta alternativa novedosa llamada Accién por la Repu-
blica (APR) ocurri6 en 1997*, la cual de cara a la eleccion presidencial constituy6 una alianza con
fuerzas como el Partido Federal y otras de orden distrital.’» Adicionalmente, esta nueva fuerza po-
litica recibio la adhesion de otros dirigentes que se escindieron del peronismo oficial para formar
parte de la alianza que encabezaria Cavallo en 1999. Entre dichos actores politicos se encontraba
Armando Caro Figueroa (quien también habia sido funcionario en el gobierno menemista como
Ministro de Trabajo y Seguridad Social en el periodo 1993-1997) el cual habia sido convocado por
Domingo Cavallo para ser su companero de formula y candidato a vicepresidente por APR.*
Tanto en 1995 como en 1999 solo una fuerza politica entre las relevantes cont6 con algin pro-
ceso de escision en su formula presidencial. En 2003, en cambio, esta situacion involucr6 a la
totalidad de las fuerzas relevantes. La Alianza gano la eleccidon presidencial de 1999. De la evolu-
cion de su gobierno y del periodo posterior a la crisis del 2001 que llevo al fin de la presidencia de
Fernando De La Rta, emergieron diversos escenarios conflictivos desde los cuales se produjeron
escisiones que derivaron en fuerzas politicas novedosas que luego serian relevantes en 2003. En
este sentido, fueron conflictos al interior del gobierno de la Alianza, los que llevaron a los procesos
de escision de referentes radicales (Elisa Carrid y Ricardo Lopez Murphy) que terminaron cons-
tituyendo nuevas fuerzas politicas (Gervasoni, 2018). Elisa Carri6 desde la Camara de Diputados
de la Nacion se transformo en una referente critica al gobierno aliancista a partir de su oposicion
a proyectos de ley que fueron impulsados por este ultimo, como la reforma laboral y la delegacion

14. La Nacién informa que “El ex ministro de Economia Domingo Cavallo lanz6 ayer (23 de Abril de 1997) su candidatura a dipu-
tado nacional, fundo el partido Accion por la Reptblica y dijo que quiere ser presidente en 1999. En este sentido, las palabras de
Cavallo eran elocuentes: “Quiero ser diputado y no oculto que voy a ser candidato a presidente en 1999” (La Nacion, 27/04/97).

15. La integré también la Alianza Nueva Reptblica en Accion (Mendoza), el Movimiento Patagdnico Popular (Rio Negro), el Parti-
do Provincial Rionegrino (Rio Negro) y Unién de Centro Democratico (Santa Fe) (Fuente: Direccion Nacional Electoral).

16. Pagina 12 presento asi esta alianza: “...Domingo Cavallo consiguié que su amigo abandonara su propia bisqueda de Eldorado
para acompanarlo en la campafia electoral [...] Caro es aliado de Cavallo desde los tiempos en que compartieron poder en el ga-
binete de Carlos Menem, pero su nombramiento sorprendio al propio entorno del diputado de Accién por la Republica” (Pagina
12, 21/07/1999).
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de poderes especiales que se le solicito al parlamento para hacer frente a la situacion econémica

existente. Su creciente oposicion, la llevo a abandonar no solo al gobierno de la Alianza sino tam-
bién a su partido de referencia que era la UCR. Sin embargo, con ello Carrié no busco6 desaparecer
de la escena politica, ya que con posterioridad a su escision impuls6 primero la conformacion del
Movimiento Argentinos por una Republica de Iguales y luego (camino a la eleccion presidencial
del 2003) el ARI (conformando alianza con el Partido Intransigente). Ahora bien, la totalidad de
la formula presidencial de dicha fuerza politica involucr6 sendas escisiones: Elisa Carrio, candi-
data a presidente se habia separado del radicalismo, mientras que el Diputado Nacional Gustavo
Gutiérrez hizo lo propio del Partido Democrata de Mendoza para unirse a la alianza encabeza-
da por la primera y ocupando la candidatura a la vicepresidencia.”” Por su parte, Ricardo Lopez
Murphy también se escindi6 del gobierno de la Alianza y del radicalismo, constituyendo poste-
riormente su propio partido politico: Recrear para el crecimiento (Recrear). En el gobierno de la
Alianza, Lopez Murphy estuvo al frente del Ministerio de Defensa (1999-2001) y en 2001 tuvo un
paso fugaz por el de Economia, ya que entre el momento en el que asumio y el que abandono el
cargo transcurrieron pocas semanas. La razon de esto estuvo en que su plan econémico generd
rispideces al interior de la coalicién gobernante que derivaron en un escenario conflictivo® cuyo
resultado final fue su renuncia y salida del gobierno (Leiras, 2007). La marginacion de Lopez
Murphy también se replico a nivel partidario y cuyo resultado final fue ante el respaldo del partido
al gobierno provisional de Duhalde,* la renuncia del primero al radicalismo en 2002. No obstante
su escision, en 2003 Lopez Murphy con el partido recientemente fundado Recrear paso6 a formar
parte de una alianza més amplia junto a la Confederacién Movimiento Federal (de la cual provino
el postulante a vicepresidente, el entonces Senador Nacional Ricardo Gomez Diez), la cual fue el

17. La Nacién lo plante6 de esta manera en su nota “Carrié sumo a Gutiérrez en la formula”: “Aquella noche, Gustavo Gutiérrez
(Partido Demoécrata — Mendoza) no pudo dormir. Atn no podia resolver uno de los dilemas més trascendentes de su carrera
politica: la de permanecer cbmodamente bajo el ala protectora de su partido o abandonar todo para correr un riesgo de alcances
imprevisibles. Luego de una larga reflexion, decidi6 aceptar el desafio. [...] Pero no todo es alegria para Gutiérrez: en el Partido
Democrata, su cuna politica, su decision no ha sido bien recibida. Sucede que esta fuerza integra el Movimiento Federal Recrear,
que impulsa a Ricardo Lopez Murphy como candidato a presidente...” (La Nacién, 27/02/2003).

18. Dice Graciela Fernandez Meijide: “El 16 de marzo Lopez Murphy, apenas a una semana de haber jurado, anunci6 un plan
econdémico que contemplaba recortes por 1962 millones de pesos (o dolares) para el resto del afio y de 2485 millones para 2002.
El grueso del recorte iba sobre las espaldas de la propia base social del gobierno, el sector docente y sus familias. Pero todavia no
habia terminado Lépez Murphy de leer su discurso cuando empezaron a producirse las renuncias de varios ministros y secretarios
de Estado” (Fernandez Meijide 2007, 214).

19. En La Nacién se recrea la tension existente entre el actor y el partido: “Lejos de estar preocupadas, las fuentes consultadas se
mostraron “contentas” por el alejamiento del economista y esgrimieron que con su decision, Lopez Murhy no hizo mas que blan-
quear una situacion de tirantez y diferencias que arrastraba desde hace meses con el partido. El presidente del comité provincia,
Federico Storani, consider6 que el alejamiento del economista “es un acto de sinceramiento”. El ex ministro del Interior dijo: “Es
bueno que en la Argentina existan personas que intenten formar agrupaciones acordes con la ideologia que representan. Es evi-
dente que hace mucho que €l no representa ni piensa como la mayoria de los radicales” (La Nacién, 27/03/2002).
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FMPRC y siendo €l el candidato a presidente.

La division partidaria no fue exclusividad del radicalismo en dicha época. Este hecho también
involucr6 al peronismo, donde surgié un conflicto interno por la nominaciéon de la candidatura
presidencial para el afio 2003. Eduardo Duhalde ex candidato presidencial en 1999 por el PJ y
miembro del Senado Nacional al momento de la renuncia de Fernando de la Ria, fue el que asu-
mio la presidencia del pais hasta el afio 2003 fruto de la coaliciéon parlamentaria que lo impulsé
desde el Congreso de la Nacion (Abal Medina y Suarez Cao, 2002; Mustapic, 2005). El acceso de
Duhalde a la Casa Rosada y la proximidad de la siguiente eleccién presidencial, despert6 al in-
terior del peronismo una disputa entre el primero y el ex presidente Carlos Menem en términos
de quien encabezaria la candidatura para dicho proceso electoral. El conflicto no derivd en una
fractura equivalente a la del radicalismo, sino que se procur6 encontrar la estrategia adecuada
para “administrarla” ya que, si el peronismo lograba salir airoso de la crisis politica iniciada en el
2001 podria contar con un buen pronéstico de cara a las proximas elecciones. Sin embargo, para
ello debia definirse la candidatura presidencial y Duhalde buscaba impedir el desarrollo de una
eleccion interna con el fin de generarla. Esto se debe a que de ocurrir esto tltimo, Menem habria
tenido grandes posibilidades de resultar vencedor en ella y posteriormente, de repetir el triunfo
en la eleccion general (Calvo y Escolar, 2005). Frente a esta situacion, se adopt6 un sistema par-
ticular en el afio 2003 en pos de resolver “la interna peronista”. Se permitiria la presentaciéon en
la eleccion general de diferentes lineas internas a partir de la generaciéon de una etiqueta electoral
propia, desde la que pujarian entre si por acceder a la presidencia y cuya consecuencia esperable
en el peronismo seria la de dividir su voto (Galvan, 2009; Novaro, 2010). De este modo, la impo-
sibilidad de resolver internamente el conflicto de la candidatura presidencial llevo a que del PJ
se escindan tres alternativas novedosas para el electorado: el FPL, el FPV y el FMP. Todas estas
alternativas fueron alianzas, pues no solo actores politicos de origen peronista se enfrentaron en-
tre si a partir de dichas fuerzas novedosas, sino que ademas, cada una implic6 la conformacion de
una coalicion electoral con terceras fuerzas nacionales y distritales2° (Clerici, 2016). Las dos pri-
meras contaron entre sus candidatos a actores politicos especificamente de origen peronista. En
el FPL la formula fue encabezada por el ex presidente Carlos Menem, seguido por el Gobernador

20. FPL: Conservador Popular; Cambio con Justicia Social; Por un nuevo Jujuy (Jujuy); Democrata Conservador; Movimiento Po-
pular Unido; Movimiento Popular Cordobés (Cérdoba); Todos por los Jubilados; Movimiento de Accion Vecinal; Opcion Federal,
Encuentro Popular; Reconquista; De la Generacién Intermedia; Frente de los Jubilados; Movimiento por la Justicia Social. FPV:
Accibn para el Cambio; Accién Popular; De la Victoria; Frente de Integracion Social para un Cambio en Libertad; Gobierno, Es-
tado, Sociedad, Todos Ahora; Memoria y Movilizacion Social (Buenos Aires, Capital Federal); Movimiento de Renovacion Civica;
Nacionalista Constitucional-Unir; Nueva Dirigencia (Capital Federal, Jujuy); PAIS; Popular, Progreso Social; Santiago Viable;
Uni6n Popular. FMP: Confederacion Laborista; Union Popular, Union y Libertad (Buenos Aires); Union y Libertad (San Luis)
(Fuente: Direccion Nacional Electoral).
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de Salta Juan Carlos Romero, mientras que en el FPV el candidato a presidente fue el Gobernador

de Santa Cruz Néstor Kirchner y para vicepresidente fue Daniel Scioli, quien ocupaba la Secreta-
rio de Deportes y Turismo durante el gobierno de Eduardo Duhalde. En cambio, el FMP integro
en su formula a un referente de origen radical, pues el ex gobernador de San Luis y expresidente
interino Adolfo Rodriguez Sa4 fue el candidato a presidente, siendo acompanado por el Diputado
Nacional®* Melchor Posse quien provenia del radicalismo y del cual se escindi6 para aliarse con el
primero y ocupar la candidatura a vicepresidente.??

Fue una de las alternativas novedosas de origen peronista la que terminé obteniendo la victoria
en el 2003: el FPV. Este triunfo, se repitié en 2007 y en 2011, ambas a partir de la candidatura de
Cristina Fernandez de Kirchner (Cheresky y Annunziata, 2012). No obstante ello, en 2007 esta
alianza®3 volvi6 a estar involucrada con un caso de escision en su formula presidencial, pues el
candidato a vicepresidente seria Julio Cobos, quien era uno de los llamados “radicales k”, los cua-
les si bien formaban parte de la UCR adherian a la politica de gobierno del entonces Presidente
Néstor Kirchner (2003-2007) a partir de la llamada “concertacion plural” (Zelaznik, 2011a), la
cual seria la base para que kirchneristas y radicales k compitan juntos en 2007. En linea con esta
estrategia aliancista, para formar parte de la propuesta electoral del FPV en la elecciéon presiden-
cial de aquel ano, Cobos debid escindirse del radicalismo,?# el cual persiguié una estrategia de
alianzas diferente, aunque también vinculada a un proceso de escision vinculado a Roberto La-
vagna. Este tltimo fue miembro de la administracion del gobierno nacional de los afios previos, al
haber sido Ministro de Economia desde abril de 2002 hasta Octubre de 2005 (lo cual significaba
el haber estado en ese cargo en tiempos de las presidencias de Eduardo Duhalde y de Néstor Kir-
chner). Como plantean Marcos Novaro, Alejandro Bonvecchi y Nicolas Cherny (2014) la salida de
Lavagna de dicho puesto, estuvo enmarcada por una coyuntura conflictiva representada por di-
ferencias y tensiones con Néstor Kirchner en términos politicos y econémicos. En el primer caso,
Lavagna no habia participado activamente de la campana electoral de las elecciones intermedias

21. En 1999 fue el candidato a vicegobernador de la Provincia de Buenos Aires por la Alianza y anteriormente ocup6 la intendencia
de San Isidro representando al radicalismo.

22. Esta accion, le cost) a Posse su expulsion de la Union Civica Radical: “...el radicalismo bonaerense expuls6 hoy al ex intendente
de San Isidro Melchor Posse de las filas partidarias, por aceptar la “precandidatura a vicepresidente” acompanando al justicialista
Adolfo Rodriguez Saa” (La Nacion, 22/10/2002).

23. Confederacion Frente Civico para la Concertacion Plural; Conservador Popular; De la Victoria; Frente Grande; Intransigente;
Justicialista; Movimiento Libres del Sur (Fuente: Direccién Nacional Electoral).

24. Del mismo modo que Posse, Cobos sufrié una expulsion de la UCR producto de su alianza con el FPV. Infobae cita la decision
de la autoridad partidaria e indica que la expulsion se debe a que Cobos “...ha aceptado ser candidato a la segunda candidatura en
importancia que tiene el pais, como es la de la vicepresidencia de la Nacion por una fuera politica diferente y enfrentadas entre si
como pueden estarlo dentro de la ley la oposicion del oficialismo” (Infobae, 20/07/2007).
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del 2005, en la cual el kirchnerismo se enfrent6 al duhaldismo en la Provincia de Buenos Aires,

ambos sectores con los que el primero se habia identificado y cuyo distanciamiento él rechazaba.
A nivel econémico, las disputas se centraron en la estrategia antiinflacionaria (Lavagna pretendia
el control mediante una politica fiscal y monetaria mas restrictiva, cuestion a la que Kirchner se
oponia) y financiera (Kirchner impulsaba la salida del monitoreo del FMI mientras que Lavagna
preferia seguir en un marco de negociacion).?s Adicionalmente, el interés de Néstor Kirchner de
reemplazar la tradicional centralidad del ministro de economia en la toma de decisiones del area
y en funcion de ello, jerarquizar el papel de la figura presidencial, también favorecio la salida de
Lavagna del ministerio (Porta, Santarcangelo y Schteingart, 2017). La tensién generada a par-
tir de estos sucesos, primero debilit6 la figura de Lavagna dentro del gobierno y luego no solo
lo expuls6 de la coalicion gobernante sino que progresivamente lo ubicé en el sector opositor y
electoralmente desafiante al FPV (Gervasoni, 2018). Su escisiéon terminé de ratificarse cuando se
present6 como candidato a presidente en 2007 a partir de una nueva fuerza politica constituida a
tal efecto. Esta fuerza fue UNA, la cual estuvo integrada por la Confederacion Concertacion para
una Sociedad Justa, el Movimiento de Integracion y Desarrollo y la UCR, retomando esta dltima
la estrategia coalicional a nivel electoral luego de haber competido con su sello en la eleccion pre-
sidencial de 2003, elecciéon en la que quedo rezagado en las preferencias electorales?® (Zelaznik,
2011b). Si bien el radicalismo estaba ante la situacion de carecer de un candidato competitivo a
nivel nacional para 2007, del mismo provino el candidato a vicepresidente de UNA, el entonces
Senador Nacional Gerardo Morales (Novaro, Bonvecchi y Cherny, 2014). Finalmente, entre las
fuerzas relevantes estuvo la CC, la cual también fue una alianza aunque a diferencia del FPV y de
UNA no conto con escisiones en su formula presidencial. La coalicion en este caso estuvo centrada
en el ARI, el Partido Socialista (PS) y Generacion para un Encuentro Nacional (GEN)*’y los candi-
datos de la formula presidencial fueron la Diputada Nacional y ex candidata presidencial Elisa Ca-
rrid (principal referente del ARI) y el Senador Nacional Rubén Giustiniani (proveniente del PS).
La eleccion presidencial de 2011 fue la primera después de la de 1989 en la que no hubo es-
cisiones en las formulas presidenciales de las fuerzas relevantes, todas alianzas (el FPV, el FAP

25. Para un mayor desarrollo de este conflicto se recomienda la lectura de Novaro, Bonvecchi y Cherny (2014).

26. En la eleccion presidencial de 2003, la UCR obtuvo el 2,34% de los votos, lo cual le significo quedar sexto a nivel nacional
(Fuente: Atlas Electoral de Andy Tow).

27. También la conformaron: Cambio Jujefio (Jujuy); Encuentro Civico por la Igualdad y la Justicia (Capital Federal, Corrientes);
Movimiento Afirmaciéon Republicana (San Luis); Movimiento Vecinalista Provincial (Buenos Aires) (Fuente: Direccion Nacional
Electoral).
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y UDESO). El FPV28 volvib a presentarse por tercera vez consecutiva, esta vez con Cristina Fer-

nandez de Kirchner (quien iba por la reeleccion presidencial) y Amado Boudou como candidato
a vicepresidente (quien era el Ministro de Economia del gobierno anterior desde el afio 2009). El
FAP involucro al PS y al GEN, las cuales habian formado parte de la CC en el pasado®. También
lo conformaron otras que también tenian una orientacion de centroizquierda como las anteriores,
como el Partido Socialista Auténtico, el Frente Civico (FC) y el Movimiento Libres del Sur. Su for-
mula presidencial fue integrada por el Gobernador de Santa Fe Hermes Binner (proveniente del
PS) y la Senadora Nacional Norma Morandini (perteneciente al FC). El segundo caso es represen-
tativo de una continuidad en la politica coalicional desarrollada por la UCR a nivel nacional, pues
el radicalismo fue parte de la UDESO (Novaro, Bonvecchi y Cherny, 2014; Clerici, 2016). Esta tlti-
ma implic6 una alianza electoral constituida con el Partido Federal ademas de varias distritales.3°
No obstante ello, su formula presidencial estuvo encabezada por actores politicos vinculados al
radicalismo: Ricardo Alfonsin y Javier Gonzalez Fraga.

Cuatro anos después, en 2015 las fuerzas relevantes fueron integradas nuevamente por tres
alianzas: Cambiemos el FPV y UPUNA. La primera de ellas (la cual resultaria vencedora de la
eleccion) fue integrada para la eleccion presidencial por la UCR (que continuaba su estrategia
coalicionista seguida desde 2007 en pos de incrementar las expectativas electorales), la CC (que
buscaba recuperar la relevancia partidaria en elecciones presidenciales luego del resultado de
2011%'), Propuesta Republicana3? (PRO) (que, con un origen sub-nacional pero en expansion te-

28. Encuentro por la Democracia y la Equidad (Buenos Aires); Kolina; Movimiento Justicia y Libertad (Santiago del Estero);
Comunista; Conservador Popular; De la Victoria; Frente Grande; Humanista; Intransigente; Justicialista; Solidario (Fuente: Di-
recciéon Nacional Electoral).

29. Entre las dos elecciones presidenciales consideradas aqui, los integrantes de la CC ampliaron la coalicion al integrar a la UCR
en lo que se llamo el Acuerdo Civico y Social (ACS). Sin embargo, pese a haber tenido un buen desempefo en las legislativas de
2007, el cual le permiti6 transformarse en la segunda fuerza politica a nivel nacional (Zelaznik, 2011), ACS no prospero en el tiem-
po y se disolvi6. La UCR seria parte de UDESO, el PS y GEN integrarian el FAP y la CC continuaria por su cuenta.

30. Frente Civico Federal (Mendoza); Libertad y Democracia Responsable (Jujuy); Bases y Principios de Chaco (Chaco); Propuesta
Saltena (Salta); Liberal (Corrientes); Popular (Corrientes); Provincial Rionegrino (Rio Negro) (Fuente: Direcciéon Nacional Elec-
toral).

31. En 2011, UDESO quedo tercero en la eleccion presidencial (11,14% de los votos) mientras que CC quedd en tltimo lugar (1,82%)
(Fuente: Direccion Nacional Electoral)

32. Agrupacion que hasta entonces no habia participado en ninguna eleccion presidencial previa pero que ya lo habia hecho en la
arena subnacional, especialmente en la Ciudad de Buenos Aires, donde su principal referente Mauricio Macri gobernaba desde
2007.
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rritorial, participaba por primera vez en la eleccidon nacional3?) y otras terceras fuerzas.34 Asi, la

coordinacion estratégica de Cambiemos involucraba a gran parte de las fuerzas no peronistas
mas importantes (Vommaro y Gené, 2017). Cambiemos cont6 con una formula presidencial inte-
gramente conformada por dos actores politicos provenientes del PRO: El Jefe de Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires Mauricio Macri y la Senadora Nacional Gabriela Michetti. Por su parte,
el FPV,% en su cuarta participacion consecutiva en la eleccion presidencial, lo hizo con Daniel
Scioli (el entonces Gobernador de la Provincia de Buenos Aires por dicha fuerza politica) como
candidato presidencial y Carlos Zannini (quien fue el Secretario Legal y Técnico de la Presidencia
de la Nacion en todos los gobiernos del FPV desde 2003 hasta 2015). Finalmente, el altimo caso
a analizar es UPUNA, el cual si incluy6 un escenario de escision en su formula presidencial. Esta
alianza involucr6 a diferentes fuerzas provenientes del peronismo opositor al FPV, asi como a
sectores desarrollistas e incluso conservadores: Frente Renovador (FR), Partido Democrata Cris-
tiano, Union Popular, Movimiento de Integracion y Desarrollo y Union Celeste y Blanco.2® Su
principal referente, Sergio Massa, habia formado parte de los gobiernos del FPV primero como
Director de la Administracion Nacional de Seguridad Social (2002-2007) y posteriormente en su
rol de Jefe de Gabinete (2008-2009). Luego de su candidatura a diputado nacional por la Pro-
vincia de Buenos Aires con el FPV durante las elecciones legislativas de 2009 y posterior derro-
ta en aquel distrito, se motoriz6 una renovaciéon del gabinete nacional siendo Massa uno de los
actores que sali6 del mismo (Gené, 2017). Ya fuera del gobierno nacional y desde la intendencia
de Tigre (cargo que retomo luego de la licencia que le permitio llegar a la jefatura de gabinete
y en el que fue reelecto en 2011 con el FPV), Sergio Massa progresivamente comenzo a marcar
diferencias (entre ellas su negativa a la re-reeleccion presidencial y sus criticas a politicas centra-
les del gobierno como las vinculadas al control del délar y la ley de medios) con el gobierno de

33. En 2013, UCR y CC compitieron de manera aislada o formaron parte de diferentes acuerdos territoriales (como el Frente Pro-
gresista Civico y Social o UNEN) los cuales no prosperaron en una alternativa nacional hacia 2015. E1 PRO por su parte, compitié
de manera independiente, obteniendo buenos resultados en distritos como la Ciudad de Buenos Aires, su principal bastién. La
estrategia coalicionista de las primeras en pos de maximizar su performance electoral y el caricter territorializado de la Gltima,
generaba una coyuntura competitiva favorable para una alianza en un escenario donde adicionalmente el FPV continuaba siendo
la primera preferencia nacional.

34. Partido Democrata Progresista; Partido Conservador Popular; Partido Fe; Partido del Didlogo (Buenos Aires) (Fuente: Atlas
Electoral de Andy Tow).

35. Justicialista; Comunista; Intransigente; Federa; Humanista; Frente Grande; De la Victoria; Kolina; de la Concertacion Forja;
Frente H.A.C.E.R por el Progreso Social; Por la Soberania Popular (Jujuy); Solidario; Encuentro por la Democracia y la Equidad
(Fuente: Atlas Electoral de Andy Tow).

36. Movimiento Nacionalista Constitucional UNIR; Tercera Posicion; Compromiso y Esfuerzo por el Trabajo (Formosa); Blanco
de los Trabajadores (Jujuy); Gana Jujuy (Jujuy); Pueblo Nuevo (La Pampa); Identidad Saltena (Salta); Produccion y Trabajo (San
Juan); Encuentro Ciudadano (Santa Cruz); Uni6n por la Libertad (Santiago del Estero); Frente Renovador Auténtico (Tierra del
Fuego, Tucuman) (Fuente: Atlas Electoral de Andy Tow).
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Cristina Kirchner. Dicho distanciamiento de Massa derivo en su escision definitiva del FPV y la

conformacién del FR en 2013 (Novaro, Bonvecchi y Cherny, 2014; Dominguez Sardou, 2015). No
obstante, la opcion con la que Massa llego6 a presentarse como candidato a presidente en 2015 no
fue el FR sino la alianza UPUNA, de la cual Gustavo Saenz seria el candidato a vicepresidente, el
cual se habia recientemente escindido del peronismo saltefio (con el cual habia ocupado cargos
a nivel municipal y provincial) para aliarse y competir por la intendencia de la Ciudad de Salta
con el Frente Romero mas Olmedo (agrupacion que contaba con el respaldo no solo del PRO sino
también del Frente Renovador?).

Desde 1995 a 2015 encontramos elecciones donde al menos hubo tres fuerzas politicas rele-
vantes siguiendo la estrategia elegida en este trabajo. Esto cambi6 en 2019 donde alcanzan ese
resultado tinicamente dos alternativas, ambas coaliciones y en el marco de lo que ha sido deno-
minado bicoalicionismo (Cruz, 2021). Estas coaliciones fueron el FDT2® y JPC.3° Cabe destacar
que gran parte de la integracion de estas coaliciones estuvo relacionada a las fuerzas politicas
relevantes de la eleccion anterior, sea por una reconfiguracion de las alianzas o por un cambio de
etiqueta. En este sentido, el FPV dej6 de existir con posterioridad a la derrota electoral en 2015 (y
la consiguiente victoria de Cambiemos). Ernesto Calvo (2021) ha planteado que el kirchnerismo
represent6 una faccion del peronismo que goberno el pais entre 2003 y 2015. Ahora bien, el fin
de este periodo implico la desaparicion del FPV pero no del kirchnerismo, el cual se reconfiguré
en torno a una nueva coalicion llamada Unidad Ciudadana (siendo su objetivo el participar en las
legislativas de 2017). En estos anos, Cambiemos no solo va a obtener una victoria en 2015 sino
también en las legislativas de 2017, hecho que se favorecio6 por la continuidad de la division de la
oferta peronista. Surgi6 entonces la consideracion dentro del peronismo de la necesidad de una
mayor unidad para tener expectativas en 20194°. El resultado de esta postura fue la aparicion de
una nueva coalicion “peronista” que ademas del kirchnerismo incluy6 a otros sectores, incluso

37. Esta situacion la destaco Clarin al momento de las primarias capitalinas: “La pelea interna entre Massa y Macri fue uno de los
grandes atractivos de las PASO saltenas. Ambos presentaban candidatos en el Frente Romero + Olmedo. Massa iba con Gustavo
Saenz...” (Clarin, 12/04/2015).

38. Justicialista; Frente Grande; de la Victoria; Comunista; Intransigente; Kolina; Solidario; Encuentro por la Democracia y la
Equidad; de la Concertacién Forja; De la Cultura la Educacion y el Trabajo; Instrumento Electoral por la Unidad Popular; Del
Trabajo y del Pueblo; Movimiento Politico, Social y Cultural Proyecto Sur; Frente Renovador Auténtico; Compromiso Federal; Del
Trabajo y la Equidad; Movimiento Justicia y Libertad (Fuente: Atlas Electoral de Andy Tow).

39. Pro-Propuesta Republicana; Unién Civica Radical; Coaliciéon Civica-Afirmacion para una Republica Igualitaria; Democrata
Progresista; Fe; Movimiento de Integracion y Desarrollo; Unién Popular; Del Didlogo (Fuente: Atlas Electoral de Andy Tow).

40. “Hay 2019” fue una consigna que apareci6 en un encuentro entre diferentes dirigentes peronistas con el fin de demostrar que
se podia obtener la victoria en 2019 y desde alli motorizar una unidad en el peronismo. La Naci6n dice: “Antes de construir un
candidato o lograr la unificacion de espacios que todavia se desconfian, el peronismo mas cercano a Cristina Kirchner se propuso
cumplir una mision: derrotar la idea de que el oficialismo va camino a una victoria segura en las préximas elecciones presidencia-
les” (La Nacion, 16/02/2018).
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aquellos que otrora habian sido opositores al anterior como el massismo (que en 2015 participd

en la eleccion con UPUNA). El nombre de la alianza seria Frente de Todos (FDT). Con el objeti-
vo de ampliar el abanico peronista, también se convoco a Alberto Fernandez (también critico al
kirchnerismo luego de su paso por gobiernos del FPV4) quien terminaria siendo el candidato a
presidente en compania de Cristina Fernandez de Kirchner (quien se candidatearia para vicepre-
sidenta). Ahora bien, no todo el peronismo se incorporo6 al emergente FDT. Un ejemplo de ello
fue Miguel Angel Pichetto, quien otrora fuera la figura fuerte del kirchnerismo en el Senado.*
Desde dicha camara, también construy6 su distanciamiento del mismo con posterioridad al fin
del gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner (en linea con la desestructuracién antes mencio-
nada del FPV). De hecho, Pichetto habia formado parte del armado de Alternativa Federal, la cual
buscaba nuclear al peronismo no kirchnerista, pero este esfuerzo quedo6 desarticulado luego de
la conformacion del FDT. Frente a esta situacion, el entonces senador mantuvo su postura de no
aliarse con el kirchnerismo#? y en estos términos se alejo atin mas del peronismo mayoritario+
al aceptar la invitacion de unirse a JPC (la nueva etiqueta de la coalicién anteriormente llamada
Cambiemos) para pasar a ser su candidato a vicepresidente (acompanando a Mauricio Macri,
quien buscaba la reeleccion) en la eleccion de 2019. Esto implicaba entonces una nueva escision
en el peronismo, con la novedad de que esta vez se dio con este sector en la oposicion.

Una posible respuesta a las preguntas planteadas

A partir del analisis presentado de todas las alianzas entre las fuerzas relevantes en el periodo
1983-2019 y los procesos de escisidon que varias de ellas involucraron, puede ahora responderse a
las preguntas generales que se indicaron anteriormente en este trabajo. Las dos primeras a con-
siderar son las siguientes: ¢qué porcentaje de las alianzas relevantes (en términos electorales) en
la totalidad de las elecciones presidenciales involucraron procesos de escision? y ¢qué porcentaje
de escisiones derivaron en alianzas entre las fuerzas relevantes? En términos de la primera, el
porcentaje es del 52%, pues once (FREPASO en 1995; APR en 1999; FPV en 2003 y 2007; FPL
en 2003; FMP en 2003; Recrear en 2003; ARI en 2003; UNA en 2007; UPUNA en 2015 y JPC
en 2019) de veintitin alianzas contaron en sus féormulas presidenciales con al menos un caso de

41. Alberto Fernandez fue Jefe de Gabinete durante el gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007) y los primeros meses del de
Cristina Fernandez de Kirchner (hasta julio de 2008).

42. Miguel Angel Pichetto fue Senador en el periodo 2001-2019. Ocup6 la jefatura de la bancada oficialista durante los tres gobier-
nos kirchneristas.

43. Como informa Infobae, Pichetto ya habia declarado (antes de aceptar la propuesta de JPC) que en un eventual balotaje votaria
por Macri en lugar de la formula Alberto Fernidndez y Cristina Fernidndez de Kirchner (Infobae, 11/06/2019).

44. Otra muestra de este alejamiento sera el momento en el que Pichetto armé un monobloque en el Senado, el cual llevo por nom-
bre “Peronismo Republicano Rio Negro”. Este hecho fue posterior a su aceptacion para la candidatura a vicepresidente de JPC.
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escision politica previa. En términos de la segunda pregunta, recuérdese que solo la Union Civica

Radical (en 1983, 1989 y 1995) y el Partido Justicialista (en 1983 y 1995) presentaron una formula
presidencial propia (con referentes radicales y peronistas respectivamente) como partidos poli-
ticos en si (es decir, no en alianza) entre las fuerzas politicas relevantes. El resto fueron alianzas.
Este dato permite comprobar que la totalidad de las escisiones (el 100%) que compitieron en
las elecciones presidenciales con fuerzas politicas relevantes, lo hicieron a partir de alianzas. En
resumidas cuentas, lo que se desprende del anélisis de este parrafo es que una ligera mayoria
de las alianzas entre las fuerzas relevantes implicaron procesos de escision en sus candidaturas
y que todas las escisiones (al menos entre las fuerzas politicas relevantes) acudieron a alianzas
para competir en las elecciones presidenciales. En otras palabras, se demuestra la existencia de
una relacion relevante de ambos procesos de adaptacion (alianzas y escisiones) en las elecciones
presidenciales que se han desarrollado en la Argentina desde el regreso de la democracia y hasta
2015.

Las dos ultimas preguntas se centran en los actores que se vieron involucrados en los procesos
de escision y que luego formaron parte de las formulas presidenciales analizadas. En este sentido,
la primera de ellas es ¢cudles eran las fuerzas politicas con las que los actores politicos se encon-
traban identificados al momento de escindirse? La mayoria de los actores escindidos, se encon-
traban vinculados al peronismo al momento de transformarse en rivales de sus antiguos aliados:
Carlos Alvarez, José Bordén, Domingo Cavallo, Armando Caro Figueroa, Néstor Kirchner, Carlos
Menem, Adolfo Rodriguez Saa, Roberto Lavagna, Sergio Massa, Gustavo Sdenz y Miguel Angel
Pichetto. El radicalismo no estuvo exento de procesos de escision, pues fueron cuatro los actores
que los llevaron adelante para luego formar parte de férmulas presidenciales en fuerzas politicas
relevantes y alternativas a la UCR: Elisa Carrio, Ricardo Lopez Murphy, Melchor Posse y Julio
Cobos. Debe mencionarse que también hubo un caso de escision en una tercera fuerza provincial,
el Partido Democrata de Mendoza: Gustavo Gutiérrez. Es de destacar que la mayoria de estos
actores se escindieron de una fuerza politica en el poder nacional o provincial. Esto lo hicieron to-
dos aquellos que experimentaron un proceso de escision en el peronismo y la dirigente de origen
radical Elisa Carri6.4

Ahora bien, sabiendo quienes se escindieron, queda por responder la pregunta final: équé fac-
tores impulsaron a los actores a llevar adelante una escisién? En este trabajo se propuso evaluar
tres posibles razones hacia la escision: a) diferencias en torno a la nominacién de candidaturas;
b) el distanciamiento de los actores respecto a la élite gubernamental y/o partidaria; c) las dis-
crepancias en torno a la politica de alianzas de la fuerza politica de origen. Se sostiene que la

45. Tanto Posse como Lopez Murphy se separaron del radicalismo estando este ya fuera del gobierno nacional.
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discriminacién de los procesos a partir de estos tres factores puede servir para su entendimiento.

Las escisiones en términos del primer punto, aparecen representadas primero en el caso de José
Octavio Bordon (quien terminé escindiéndose del PJ ante la reforma que permitiria la reeleccion
presidencial, situacion que debilitaria sus aspiraciones de candidatearse por el partido) y luego en
la presencia de tres candidatos peronistas con sus respectivas alianzas electorales en la eleccion
general de 2003: Carlos Menem, Néstor Kirchner y Adolfo Rodriguez Saa (hecho que se dio ante
la ausencia de acuerdo interno en el peronismo en torno al proceso de nominacion de la candi-
datura presidencial). El segundo punto no elimina las ambiciones politicas de los actores pero si
pone el acento en el proceso de distanciamiento que estos ultimos experimentaron respecto a las
élites gubernamentales y/o partidarias como motor para la escisiéon. Carlos Alvarez y Elisa Carrio,
ambos desde la Camara de Diputados de la Nacion se transformaron en opositores a gobiernos
encabezados por actores de su propia fuerza politica, situacion que terminé en su escision del
peronismo el primero y del radicalismo la segunda. Por su parte, los casos de Domingo Cavallo,
Ricardo Lopez Murphy, Roberto Lavagna y Sergio Massa comparten la particularidad de que su
escision se gesto con posterioridad a su participacion como funcionarios de un gobierno nacional
del cual se alejaron a partir de diferencias con la estrategia politica seguida por este altimo. Asi
dichas discrepancias transformaron a viejos aliados en nuevos rivales politicos, con la posterior
salida de los actores antes mencionados de sus respectivos espacios politicos para luego pasar a
competir en las elecciones a partir de agrupaciones alternativas. Finalmente, las escisiones tam-
bién se han debido a diferencias en torno a la politica de alianzas (el otro proceso de adaptacion
considerado en estas paginas). Asi pues, Armando Caro Figueroa se alejo del peronismo para for-
mar parte de APR, lo mismo ocurrié con Gustavo Saenz quien acompafaria a Massa en UPUNA
y més cercano en el tiempo Miguel Angel Pichetto terminé alidndose con JPC en contra del FDT;
Gustavo Gutiérrez del Partido Democrata de Mendoza para competir junto al ARI; Melchor Posse
y Julio Cobos abandonaron el radicalismo para ser los candidatos a vicepresidente del FMP y el
FPV respectivamente.

Conclusiones

Este trabajo tuvo como principal objetivo el de analizar el grado de relacion entre dos procesos
de adaptacion diferentes, como lo son las alianzas y las escisiones, en las elecciones presidenciales
argentinas entre 1983 y 2019. En este sentido, se demostro que dicho vinculo ha tenido un carac-
ter destacable entre las fuerzas politicas mas relevantes. Entre estas tltimas, una ligera mayoria
de las alianzas involucraron en sus formulas presidenciales a actores que recientemente se habian
escindido de un espacio politico con el cual ahora pasarian a enfrentarse a nivel electoral. Para-
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lelamente, la totalidad de los actores escindidos compitieron a partir de alianzas (por mas que

muchos de ellos fundaron partidos politicos propios). En definitiva, ha existido una relacion entre
ambos procesos de adaptacion en las elecciones presidenciales.

Una segunda linea de anélisis del trabajo se ha centrado en las escisiones. La mayoria de los
actores escindidos surgieron desde el peronismo, aunque también desde el radicalismo y partidos
distritales. Adicionalmente se observo que muchos de ellos, lo hicieron desde una fuerza politica
en el poder. En este sentido, es que toman relevancia los factores discutidos como impulsores de
las escisiones. Se indicé que estas ultimas no se debieron tinicamente por tensiones en los pro-
cesos de nominacién de candidaturas, sino que ademéas hubo dos situaciones adicionales. Una
de ellas se vincula con el distanciamiento de los actores respecto a la elite gubernamental y/o
partidaria (en este caso, muchos de los actores escindidos venian de ser funcionarios de gobierno
antes de separarse de su espacio politico de referencia). La otra se relaciona directamente con el
segundo proceso de adaptacion estudiado aqui, el cual es de la conformacion de alianzas. El punto
es que los actores no siempre coinciden respecto a con quienes aliarse para competir en las elec-
ciones. Esta falta de coordinacién también ha llevado a escisiones.

En definitiva, que los procesos de adaptacion (aqui analizados en términos de alianzas y esci-
siones) hayan estado presentes en gran parte del periodo estudiado, significa que se han trans-
formado en una asidua estrategia entre los actores politicos a la hora de construir una propuesta
electoral en las elecciones presidenciales argentinas.
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Introduccion

Entre 1983 y 2019, 36 cohortes de gobiernos provinciales sufrieron al menos una interrupciéon
de mandato, alrededor de un 15% del total. Si sumamos los casos donde los mandatos constitu-
cionales fueron interrumpidos méas de una vez por cohorte (es decir, casos donde los gobernado-
res interinos o interventores federales tampoco pudieron completar el mandato constitucional

previsto), el total de eventos de interrupcién del mandato llega a 51. Estos eventos de alteracion
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de los mandatos no se distribuyen equitativamente entre las provincias. Algunos distritos, como

Chaco, Mendoza o Salta, no han sufrido alteracion alguna durante todo el periodo democratico,
mientras que provincias como Corrientes, Jujuy o Santiago del Estero han atravesado mas de un
periodo de crisis en los que se sucedieron gobiernos provisionales fallidos, llegando a sumar 6 o 7
anos de este tipo de inestabilidad politica.

¢Qué factores sociales y politicos explican la variaciéon en los patrones de estabilidad e inestabi-
lidad de los gobiernos en las provincias argentinas? ¢De qué modo los sistemas politicos provin-
ciales procesan las coyunturas de crisis?

Las amenazas a la estabilidad politica han sido un tépico recurrente en la literatura politologica
latinoamericana, especialmente a partir de la tesis de Linz (1978) que describe al disefio presiden-
cialista como un obstaculo para lidiar con dichas amenazas. Con la tercera ola de democratiza-
cion, la Ciencia Politica reconvirtié su interés por las situaciones de inestabilidad politica en dos
claves.

Por un lado, un grupo de estudios se dedico a analizar los nuevos patrones de inestabilidad
politica, segin los cuales los mandatos constitucionales de los presidentes se vieron alterados
recurrentemente sin que ello significara una ruptura en el régimen democratico (Rittinger, 2020;
Pérez Lifian y Polga-Hecimovich, 2017; Serrafero, 2017, 2014; Llanos y Marsteintredet, 2010; Pé-
rez Linan, 2009; Hochstetler & Edwards, 2009; Hochstetler, 2008; Valenzuela, 2004; Helmke,
2017). Las renuncias anticipadas en contextos de alta conflictividad social, la activacion de meca-
nismos de juicio politico y otros tipos de situaciones extraordinarias se volvieron objeto de inves-
tigacion. Un segundo grupo de estudios continu6 la preocupacién por las limitaciones al proceso
de democratizacion en la region, pero enfocindose en la relativa heterogeneidad territorial de la
autoridad estatal (OC1Donnell, 1993). Fendémenos conceptualizados como de autoritarismo com-
petitivo, regimenes hibridos (Gervasoni, 2011; Gibson, 2013) o estructuras iliberales (Behrend y
Whitehead, 2017) emergieron de la decision metodologica de cambiar la escala de analisis, del
nivel nacional a los niveles subnacionales de gobierno.

En el cruce de ambas literaturas emergio una creciente linea de estudios, preocupados por la
estabilidad politica a nivel subnacional. Por un lado, los pocos estudios comparados (Carrizo y
Galvan, 2006; Behrend, 2017) tendieron a aplicar las preguntas y conceptos de la literatura com-
parada nacional a la escala subnacional. S6lo algunos de estos trabajos han reflexionado sobre las
particularidades del cambio de escala, y sus consecuencias, por ejemplo, en la posibilidad de la
intervencion federal como un modo de resolucion de crisis politicas (Behrend y Whitehead, 2017;
Gibson, 2013). Por otro lado, un creciente acervo de estudios de caso, que abrevan en variadas
disciplinas como la sociologia politica, la antropologia o la historia, ha generado una amplia base
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de conocimiento empirico y de teoria sobre los procesos concretos de inestabilidad politica, y su

relacion con coyunturas de alta conflictividad social (Rodrigo, 2013; Moscovich, 2013; Farinetti,
2005) o faccionalismo partidario (Vaca Avila, 2020) entre otros factores.

El presente capitulo constituye una primera aproximacion a la investigaciéon comparativa del
fenomeno, en una agenda de investigacion mas ambiciosa sobre los patrones de estabilidad y
crisis politicas en las provincias argentinas. Propone un marco innovador para avanzar en dicha
investigacion comparativa, y realiza dos aportes, uno teérico y uno empirico. Respecto del aporte
teorico, el capitulo discute los conceptos de estabilidad y crisis abordando una encrucijada recu-
rrente en los trabajos empiricos: para evitar una aproximacion determinista, los estudios empiri-
cos se han inclinado por analizar sélo los casos de interrupcion de los mandatos constitucionales.
De este modo, implicitamente reducen el concepto de crisis a un tipo especifico de situacion,
construyendo un argumento tautologico: las interrupciones de los mandatos son resultado de co-
yunturas criticas, y las coyunturas criticas existen porque hay interrupcion del mandato. A fin de
evitar la circularidad, en este trabajo se define un tipo de situacion de amenaza a la estabilidad
politica provincial, cuya resoluciéon puede o no cristalizar en la interrupcion del mandato cons-
titucional del gobernador. En este punto, el aporte empirico del trabajo consiste en identificar y
enumerar los casos concretos de amenaza a la estabilidad politica, utilizando criterios definidos a
partir de los hallazgos de la literatura y analizando los resultados de nuestra investigacion sobre
las caracteristicas sociales, politicas y econémicas de las provincias argentinas durante el periodo
democratico.

Mas alla de la definicion de crisis como interrupcion

Conceptos como crisis y estabilidad son constitutivos de las ciencias sociales y han sido objeto
privilegiado de reflexion por parte tanto de la sociologia como de la ciencia politica. Sin embargo,
esta extensa y rica tradicion tedrica no ha logrado establecer con éxito parametros para definir
cuando una coyuntura deberia ser considerada critica. En el presente apartado analizaremos esta
dificultad, que caracterizaremos como una dicotomia entre una aproximacién determinista y una
definicion tautologica de crisis.

En primer lugar, el presente capitulo parte de una definicién general (y teéricamente neutra)
del concepto de estabilidad: una situacion duradera de organizacion de las relaciones politicas en
un territorio determinado [Isegun las reglas legitimas del régimen democratico representativo. En
otros términos, un sistema politico estable es un sistema politico institucionalizado, donde imperan
pautas regularizadas de interaccion conocidas, practicadas y aceptadas por actores cuya expectativa
es seguir actuando de acuerdo con las reglas sancionadas y sostenidas por ellas (O’Donnell, 1996).
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Si la estabilidad puede ser entendida en términos de institucionalizacion, la crisis suele ser

definida como la interrupcion de dichos patrones de interaccién conocidos, practicados y acepta-
dos. La literatura institucionalista ha abordado las crisis como coyunturas extraordinarias (carac-
terizadas por altos niveles de conflictividad y de incertidumbre) que culminan en un proceso de
cambio institucional, s6lo explicable a partir de la reconstruccion de las decisiones contingentes
de los actores (Hay, 2008; Hall, 1993; Katznelson y Weingast, 2005; Collier & Collier, 1991). En
estos términos, las crisis s6lo pueden identificarse de manera retroactiva, como el origen de un
proceso de cambio institucional una vez que éste ya tuvo lugar.

El problema para la investigacion empirica es como operacionalizar el concepto de interrupcion
de un marco institucional vigente, si desde el inicio mismo de las ciencias sociales se ha estableci-
do que el seguimiento de reglas es sélo una probabilidad. Mé4s atin, existe un extendido consenso
entre los politélogos comparativistas sobre la debilidad de las instituciones formales e informales
en los paises de América Latina (Levitsky y Murillo, 2014; Brinks, Levitsky y Murillo, 2019). Si no
hay expectativas generalizadas de actuar bajo patrones estables (a causa del incumplimiento re-
currente de las reglas, de la baja capacidad estatal para imponerlas o de su permanente reforma),
la tarea de definir a las coyunturas criticas como procesos extraordinarios de cambio institucional
parece problemaética.

Una forma de abordar esta dificultad es establecer criterios objetivos que permitan diferenciar
las coyunturas de crisis politicas de las coyunturas de estabilidad. Sin estos criterios, sélo seria
posible describir o narrar sucesos historicos, pero no producir explicaciones' (Bonvecchi, 2006).
La tarea de establecer criterios objetivos que permitan explicar y predecir coyunturas criticas no
ha sido abordada por la literatura, y por muy buenas razones: las crisis se caracterizan por la rup-
tura con los marcos preestablecidos y por la relevancia extraordinaria de las decisiones que tomen
los actores (Hay, 2008), por lo que una aproximaciéon determinista resultaria inadecuada.

Para evitar una definicion determinista del contexto de crisis, los estudios empiricos en el pe-
riodo democratico han tendido a asociarla con la alteracién de los mandatos constitucionales:
hay crisis politica cuando los gobiernos se interrumpen. Conceptos como remocion del presidente

1. “Cabe entonces formularse la siguiente pregunta: ¢puede explicarse una crisis? Esta dificultad exhibida por las
interpretaciones politicas carece de correlato en las interpretaciones econoémicas. Los economistas difieren sobre los
valores de las variables que sefialan el umbral y la terminacion de las crisis —fiscales, de balance de pagos, de abas-
tecimiento, etc. — pero no acerca de la idea misma de crisis: hay crisis cuando el funcionamiento de la economia no
se ajusta a los modelos de equilibrio utilizados para su observacion y anlisis. La ciencia politica, en cambio, no ha
logrado formular criterios funcionalmente equivalentes a este. Mas bien ha oscilado entre tratar las crisis meramente
como coyunturas diferentes de lo ordinario en naturaleza o en grado —lo cual plantea el problema abismal de definir
lo ordinario y las modalidades de su disrupcién o debilitamiento— o como interrupciones de un curso naturalizado
de la historia —lo cual plantea el problema no menos abismal de especificar ese curso, los procedimientos para su na-
turalizacion y los modos para dejarla de lado (Dobry, 1986)—. Sin un concepto claro de crisis, el ejercicio de explicar
una crisis no tiene rumbo” (Bonvecchi, 2006: 530-531).
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(Pérez Linan, 2009), presidencia fallida (Hochstetler, 2008), presidencia interrumpida (Marste-

intredet, 2014; Valenzuela, 2008), inestabilidad institucional (Helmke, 2017), quiebre presiden-
cial (Llanos y Marsteintredet, 2010; Marsteintredet & Berntzen, 2008) son utilizados recurrente-
mente como sinénimo de situaciones o coyunturas de crisis.

Estos estudios tienen la ventaja de que, atin proponiendo variables explicativas de las alteracio-
nes de los mandatos (es decir, tomando a las alteraciones como variables dependientes), no afir-
man ninguna causalidad necesaria: hay condiciones para las rupturas, pero no hay determinismo
(Bonvecchi, 2006).

Sin embargo, la sinonimia implicita entre crisis y alteracién del mandato impide profundizar
las caracteristicas de los procesos que culminan en dichas alteraciones, y explorar los casos en
los cuales procesos similares no encuentran el mismo desenlace. Si las alteraciones de mandatos
fueran necesaria y exclusivamente una consecuencia de crisis politicas, ¢En qué casos podemos
identificar la presencia de crisis que tienen otra resoluciéon?

Mas aun, la identificacion entre crisis e interrupciones de mandato induce a confusion entre
casos donde las alteraciones de los mandatos constitucionales no son el resultado (ni el origen)
de coyunturas criticas. Si entendemos a las crisis como periodos de intensa oposiciéon que pre-
ceden a cambios sustantivos en el régimen politico, buena parte de las alteraciones de mandato
no se encuadrarian en esta definicion. Sélo en una pequeiia porciéon de los casos analizados hay
cambios sustantivos en los sistemas partidarios, o en las reglas constitucionales provinciales, o
incluso en la composicion de las coaliciones politicas y sociales que sostienen al gobierno saliente
y al gobierno entrante.

La tesis de la continuidad entre las situaciones de estabilidad y de crisis (Dobry, 1988), que
resalta las variables endogenas y de interaccion en los procesos que abren brechas, ofrece una
perspectiva mas productiva que las tesis institucionalistas, que enfatizan los rasgos de disconti-
nuidad y cambio institucional. También tiene el mérito de evitar una formulaciéon determinista, al
no establecer criterios objetivos que permitan determinar cudndo una coyuntura es critica inde-
pendientemente de los significados y valoraciones que le asignen los propios actores. No obstante,
aun cuando las perspectivas pragmaticas ofrecen un marco productivo para analizar la evolucion
de una coyuntura critica, no ofrecen un criterio aceptable para la seleccion de los casos.

Tanto los estudios comparativos como los estudios de caso narran procesos en los que hay mo-
vilizacion, ruptura y reequilibrio, pero la seleccion de los casos bajo analisis siempre se presenta
como autojustificada. Sin avanzar en una argumentacion determinista, el presente capitulo pro-
pone una relectura de la literatura empirica con el objetivo de recopilar las variables explicativas
de las alteraciones de mandato, para luego identificar trayectorias donde las expectativas tedricas
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no son satisfechas, casos donde las mismas dinamicas que fueron senaladas como disruptivas en

otros momentos no culminaron en renuncias anticipadas, juicios politicos o intervenciones fede-
rales.

Las provincias argentinas y las coyunturas de amenaza a la estabilidad politica

En el presente apartado se discuten, a la luz de las proposiciones tedricas postuladas en el
apartado anterior, los hallazgos preliminares del trabajo sobre una base de datos propia que re-
une informacién sobre instituciones politicas, estructura socioeconémica y dindmica social en
las provincias argentinas, entre 1983 y 2019.2 En esta oportunidad, sélo se analizan los datos
que permiten identificar, de manera intuitiva, la predisposicion a la emergencia de coyunturas
de amenaza a la estabilidad politica como primer paso para un trabajo posterior que permita
identificar patrones de interaccion entre la estabilidad politica y los tipos de comunidades civicas
subnacionales.

Retomando la discusién con la literatura, el analisis inicia en la identificacion de las altera-
ciones de los mandatos. Como ha sido postulado en el apartado anterior, y como se retomara
maés adelante, estas discontinuidades pueden estar o no asociadas con coyunturas de crisis (tanto
como su desenlace o como su origen), pero como inicio de la investigacion son efectivamente un
indicador objetivo de la ruptura de la normalidad o continuidad en las relaciones politicas en un
escenario politico subnacional.

En las 10 cohortes de gobiernos subnacionales en las 24 jurisdicciones se registraron un total
de 51 interrupciones, alrededor de un 21% del total de mandatos.? Las situaciones de disconti-
nuidad identificadas son las siguientes: a) juicio politico, b) intervencién federal, ¢) renuncia, d)
fallecimiento y e) otras (por ejemplo, renuncia del vicegobernador, suspension o elecciones anti-
cipadas). A partir de la base PICT-Crisis, clasificamos a las 24 jurisdicciones segtin la cantidad de
interrupciones de mandatos que registraron en tres niveles de continuidad institucional: alta (sin
interrupciones), media (con hasta tres) y baja (con cuatro o més).

2. Dicha base de datos se elabor6 en el marco del proyecto PICT-2018-01475 (en adelante, PICT-Crisis) e incluye 170
variables politicas, econémicas y sociales para cada ano comprendido entre los afios 1983-2019 para los 24 distritos
subnacionales, lo que completa un total de 864 observaciones.

3. Incluimos en el anélisis los periodos en los que la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) y Tierra del Fuego
no elegian a sus propias autoridades. Aunque seria metodoloégicamente inadecuado para relevar otros fenémenos,
su inclusién para relevar las coyunturas de amenaza a la estabilidad politica se justifica en el hecho de que ambos
distritos sufrieron recurrentemente coyunturas que forzaron la salida de las autoridades designadas por el Presiden-
te, en abierto conflicto con los 6rganos legislativos electivos locales. También se registr6 una salida anticipada por el
fallecimiento del delegado presidencial en la CABA. Del mismo modo, hemos contabilizado como interrupciones de
mandato el reemplazo anticipado de los interventores federales en contexto de fuerte conflictividad social.
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Tabla 1
Distritos segin nivel de continuidad institucional,

Argentina, 1983-2019

Alta Media Baja
Chaco Buenos Aires Corrientes
Formosa CABA Jujuy
La Pampa Catamarca San Juan
Mendoza Chubut Santa Cruz
Misiones Coérdoba Santiago del Estero
Neuquén Entre Rios Tierra del Fuego
Salta La Rioja
San Luis Rio Negro
Santa Fe
Tucuman

* Medida en afios de mandatos constitucionales cumplidos de sus gobernadores.
Fuente: elaboracién propia a partir de base PICT-Crisis.

Esta primera clasificacion nos permite identificar sistemas politicos subnacionales con mayor
frecuencia de interrupciones, siguiendo el planteo de la literatura previa. A partir de esta primera
observacion, tal como lo plantearon estudios anteriores, puede identificarse que el namero de al-
teracion de mandatos no se corresponde con una determinada region geografica, o con un clivaje
de provincias nuevas/tradicionales (aunque los ultimos dos distritos en autonomizarse figuran
entre los que presentan més alteraciones), o con algiin marcado perfil socioeconémico o sociocul-
tural.

La clave interpretativa tampoco parece ubicarse en el nivel de apertura o cierre del sistema po-
litico provincial, como lo indica la tipologia que se ilustra en la siguiente tabla. La Tabla 2 muestra
el cruce de dos variables: el nivel de alternancia en el gobierno provincial (cuantas veces cambi6
el ejecutivo de color a lo largo del ciclo democratico) y la media del NEP para las elecciones eje-
cutivas. Como puede observarse, los casos con mas interrupciones institucionales se distribuyen
entre sistemas con alta alternancia y tendencia al multipartidismo# (Corrientes, Jujuy, San Juan
y Tierra del Fuego), asi como en sistemas con baja alternancia y bipartidismo casi perfecto (Santa
Cruz y Santiago del Estero).

4. La enumeracion de los casos da muestra de las limitaciones de estos indices. Como ha sefialado Behrend (2014)
refiriéndose precisamente al caso de Corrientes, la alternancia de distintos partidos en el gobierno puede coexistir sin
contradiccién con una logica de juego cerrado.
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Tabla 2

Provincias argentinas segun tipo de sistema politico

Sistema partidario
Bipartidismo Tendencia al
multipartidismo
Catamarca Cordoba
Entre Rios La Pampa
Formosa Neuquén
Baja 1\I/‘Ia Rioja Rio Negro
isiones
San Luis
Santa Cruz
. Santiago del Estero
Alternancia Chaco Buenos Aires
Chubut CABA
Salta Corrientes
Santa Fe Jujuy
Alta Mendoza
San Juan
Tierra del Fuego
Tucuman

Fuente: elaboracion propia a partir de base PICT-Crisis

Mas alla de las variables institucionales que caracterizan a los sistemas politicos, existe un con-
senso en la literatura comparada sobre el peso de la conflictividad social para la emergencia de
crisis politicas. Ya sea como reaccion ante un escandalo de corrupcion, ante coyunturas de rapido
deterioro de los indicadores econémicos, o como expresiéon de una profunda fractura de las élites
politicas que excedio los limites de las instituciones, la calle constituye un factor ineludible como
desencadenante de la interrupcion de los mandatos (como desencadenante o como sintoma de
coyunturas de crisis politicas, podria decirse).

A partir de datos sobre eventos de protesta social recopilados por tres grupos de investigacion
diferentes,5 hemos clasificado a los distritos en tres grupos de provincias, que ostentan niveles
diferentes de conflictividad social. Dada la heterogeneidad de las fuentes consultadas, el resultado

5. La base PICT-Crisis incluye informacion de tres fuentes. La primera es la base de datos sobre protesta social del
GEPSAC-IIGG, que compila eventos de protesta en todo el pais en el periodo 1989-2006, discriminando provincia,
tipo de actor, tipo de repertorio y tipo de demanda. La segunda fuente es la base de datos sobre conflictividad labo-
ral elaborada por el Ministerio de Trabajo, que compila los eventos de protesta en el ambito laboral para el periodo
2006-2019, discriminando provincia, repertorio, actor y ambito de la economia (ptablico/privado, sector, etc). Tam-
bién incluye informacién sobre el nimero de participantes y jornadas de paro. La tercera fuente es el Centro de Es-
tudios Nueva Mayoria, que en diversos informes presenta datos sobre conflictos laborales en el periodo 1980-2009 y
también sobre el repertorio especifico de corte de calle o de ruta durante el periodo 1989-2009.
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del analisis comparativo constituye una aproximacion a las tradiciones de conflictividad social en

cada distrito, antes que un indice preciso.

Tabla 3

Provincias segun nivel de conflictividad social,
Argentina, 1983-2019

Baja Media Alta
Buenos Aires Chaco CABA
Coérdoba Entre Rios Catamarca
Corrientes La Pampa Chubut
Formosa Misiones Jujuy
Mendoza Rio Negro La Rioja
San Juan Salta Neuquén
Santa Fe San Luis Santa Cruz
Santiago del Estero Tucuméan Tierra del Fuego

Fuente: elaboracion propia a partir de base PICT-Crisis.

Esta clasificacion nos permite identificar rangos en los cuales la conflictividad social es rutina-

ria para cada distrito (por ejemplo, el nimero de eventos de protesta habituales en CABA supera

holgadamente al de casi todas las provincias), asi como también vuelve evidentes las coyunturas

en las cuales la conflictividad alcanza niveles extraordinarios.

Los agrupamientos de provincias sefialados en la Tabla 1 (continuidad institucional) y la Tabla

3 (nivel de conflictividad) pueden combinarse para dar lugar a una tipologia de sistemas politicos

provinciales més alla de las variables del sistema de partidos, consignada en la Tabla 4.
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Tabla 4
Tipologia de sistemas provinciales segin niveles de continuidad institucional

y de conflictividad social.

Continuidad Institucional
Baja Media Alta
. Buenos
Corrientes . Formosa
Aires
Baja San Juan Cordoba | Mendoza
Santiago Santa Fe
del Estero
Entre Rios Chaco
Rio Negro |La Pampa
Conflictividad Media Tucumén | Misiones
Salta
San Luis
Jujuy CABA
Santa Cruz | Catamarca
Alta Tierra del Chubut Neuquén
Fuego La Rioja

Fuente: elaboracién propia a partir de base PICT-Crisis.

Ademas de ofrecer una tipologia de los sistemas politicos provinciales basada en aspectos ex-
trainstitucionales, la Tabla 4 pone a prueba el peso de la conflictividad social en la recurrencia de
las interrupciones de mandato, sefialado por la literatura. De este modo, es posible advertir que
solo algunos casos siguen la logica segin la cual a un alto nivel de conflictividad social le corres-
ponde un bajo nivel de continuidad institucional (y viceversa). Los casos de Corrientes, San Juan
y Santiago del Estero, por un lado, y de Neuquén, por otro, dan muestra de la existencia de siste-
mas politicos que se caracterizan por fuertes discontinuidades institucionales con bajos niveles
de protesta social o, viceversa, sistemas politicos que toleran altos niveles de conflictividad social
sin que los mandatos se vean afectados.

Excluyendo, entonces, la posibilidad de atribuir la baja continuidad institucional a un con-
junto de atributos de los sistemas politicos provinciales, corresponde retomar el analisis sobre
las caracteristicas de las coyunturas en las que las interrupciones tienen lugar. Este analisis nos
permitira, ademas, identificar casos donde se presentan las mismas condiciones de amenaza para
la estabilidad politica, sin que se presente el desenlace de la alteracion del mandato.

4
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En este sentido, el analisis de las frecuencias de eventos contenciosos puede volverse mas rele-

vante. Si, como afirma Pérez Linan (2008 y 2009), la calle es un factor determinante de la ines-
tabilidad, deberia ser esperable identificar alguna variacion en la frecuencia de eventos conten-
ciosos como antecedentes de amenazas a la estabilidad politica. La literatura sobre movimientos
sociales ha puesto reparos a una lectura lineal sobre niveles de protesta y estabilidad politica,
argumentando que los ciclos de protestas obedecen a distintos factores y pueden tener distintos
objetivos. En particular, los estudios basados en la mediciéon de eventos de protesta han sefialado
estos reparos y otros de tipo metodologico respecto de las caracteristicas de la unidad de analisis
y de las fuentes de informacion (Moscovich, 2013; Schuster et al, 2006; Pérez y Pereyra, 2013).
Sin embargo, en tanto la literatura coincide en la relevancia de la protesta social para desencade-
nar salidas anticipadas, consideramos que la inclusion de esta variable puede arrojar resultados
interesantes como primer paso para el estudio comparativo.

La literatura también considera una segunda variable que interviene en la alteracion de los
mandatos constitucionales: la existencia de un escudo legislativo que permita la supervivencia
del gobierno en caso de una crisis politica (Hinojosa y Pérez Lifian, 2006; Pérez Linan, 2009).
Incluso en las situaciones de alteracion de mandato sin destitucion por juicio politico, los estudios
destacan como variable interviniente la debilidad del oficialismo en la legislatura provincial, ya
se trate de un caso de gobierno dividido o de un oficialismo fuertemente faccionalizado (Rodrigo,
2013; Vaca Avila, 2020).

A continuacion, se presentan tres graficos que muestran el cruce entre el peso del oficialismo
provincial (medido en bancas en la Legislatura local o en la CAmara de Diputados local, cuando
se trata de sistemas bicamerales) y la tasa de eventos de protesta cada 100 mil habitantes (recopi-
lada de la base de datos de protestas del GEPSAC-IIGG), por cada provincia y cada aio, en el pe-
riodo 1989-2006. Dada la alta varianza en el nimero de eventos de protesta, cada grafico incluye
un grupo de provincias, tal como fueron estratificadas en la Tabla 3: provincias con conflictividad
social alta, media o baja.

Cada grafico incluye dos datos adicionales. En primer lugar, en cada grafico se destacan dos va-
lores relevantes para cada eje: (a) para la bancada oficialista, la linea azul separa los casos donde
el gobernador cuenta con mayoria parlamentaria o con minoria; (b) para tasa de eventos de pro-
testa, la linea azul indica la mediana de eventos para el grupo de provincias seleccionadas durante
todo el periodo, lo que permite identificar los afios en donde el nimero de eventos de protesta fue
superior a la dindmica rutinaria. En segundo lugar, cada grafico incluye etiquetas que detallan
casos relevantes, resaltando en rojo los casos donde se produjeron alteraciones de mandatos.
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Grafico 1
Protesta social y bancada oficialista

en los distritos con alta conflictividad

Protesta social y bancada oficialista en los distritos con alta conflictividad
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos compilados en la Base PICT-Crisis.
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Grafico 2
Protesta social y bancada oficialista

en distritos con conflictividad media

Protesta social y bancada oficialista en distritos con conflictividad media
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos compilados en la Base PICT-Crisis.
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Grafico 3
Protesta social y bancada oficialista

en distritos con baja conflictividad

Protesta social y bancada oficialista en distritos con baja conflictividad
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos compilados en la Base PICT-Crisis.

De la lectura de los graficos se desprenden una serie de elementos relevantes, algunos en linea

y otros en contradiccion con el conocimiento acumulado sobre el tema.

Las lineas azules identifican coordenadas limite para la definicion de una situacion donde la

estabilidad se ve o no amenazada: por un lado, cuando se registran tasas de eventos de protesta

aceptables dentro de las dinaAmicas politicas rutinarias; y por otro, cuando los gobiernos cuentan

con el respaldo legislativo suficiente para pasar su agenda y, especialmente, para protegerse de
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amenazas a la continuidad de su mandato. De este modo, cada grafico recorta un cuadrante (el

superior izquierdo) que podria caracterizarse como amenaza a la estabilidad politica. La caracte-
rizacion de esos casos como coyunturas de crisis requiere de una investigacion posterior, pero en
principio, es compatible con la literatura sefialar los casos contenidos en dicho cuadrante como
situaciones donde la estabilidad politica est4 bajo presion.

Sobre esta caracterizacion, podemos establecer dos comentarios.

En primer lugar, un comentario compatible con la literatura: los casos de alteracion del man-
dato constitucional se reparten entre los cuatro cuadrantes de los graficos, ilustrando que no exis-
te una correlacion entre eventos de protesta y alteraciéon del mandato. Asi como hay alteraciones
de mandatos (por renuncia o fallecimiento), que son el origen y no el desenlace de una crisis, se
presentan casos de destitucion o incluso intervencion federal sin que se evidencie una variacion
significativa en el nimero de eventos de protesta.®

En segundo lugar, los graficos exponen a la luz una serie de casos donde se verifican amenazas
a la estabilidad politica que no fueron sefialados como coyunturas criticas por ningtn estudio pre-
vio. Podria argumentarse que algunos casos ilustran inicios de ciclos de movilizacién que tuvieron
un impacto diferido en la alteracion de los mandatos, pero existe una cantidad de casos donde
gobiernos minoritarios enfrentaron coyunturas de incremento acelerado de los eventos de pro-
testa sin que se produjera una alteracion del mandato. Estos casos requieren una investigacion
posterior, pero en principio resultan relevantes para nuestro argumento, porque son evidencia de
situaciones de amenaza a la estabilidad que tuvieron otro tipo de resolucion, diferente a la altera-
cion del mandato.

A modo de cierre

El argumento presentado en el presente capitulo intent6 una aproximacion al estudio de los
patrones de crisis y estabilidad politicas en contextos subnacionales en la Argentina democratica.
Para avanzar en este analisis, se identifico un problema recurrente en los estudios sobre crisis
politicas: o las crisis son abordadas de manera determinista (segtin la cual existen patrones obje-
tivos para determinar cudndo un escenario politico provincial es estable y cuando inestable) o son
abordadas de manera tautologica (segin la cual las crisis al mismo tiempo explican y son expli-
cadas por las alteraciones de los mandatos constitucionales). El presente capitulo propuso el uso
del término “amenaza a la estabilidad politica” para identificar coyunturas en las cuales puede o
no presentarse un escenario de inestabilidad.

6. Nuevamente, la medicion de eventos de protesta nada dice sobre la intensidad de estos eventos (que pueden ser pa-
cificos o violentos), ni su masividad ni su impacto politico en el nivel provincial o en el nivel nacional (muchas veces
determinante de una alteracién de mandato).
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Con esa categoria, el capitulo retomo los planteos de la literatura sobre alteraciones del man-

dato. En primer lugar, para identificar que no existe una correlacion directa entre recurrencia en
las alteraciones de mandato y sistema de partidos o estructura socioeconémica. En segundo lugar,
para identificar que, segtin los estudios previos disponibles, la recurrencia de la protesta social en
los escenarios provinciales no es un indicador de mayor inestabilidad politica (entendida como
alteracion de los mandatos).

Finalmente, siguiendo el planteo de Pérez Lifidn y otros estudios previos, y recurriendo a una
base de datos propia, el capitulo identific, para cada provincia, periodos de mayor o menor con-
flictividad social, y periodos de mayor o menor fortaleza del ejecutivo en la legislatura provincial.
A partir del cruce de ambas variables, se identificaron escenarios donde la protesta social se in-
cremento6 rapidamente, frente a gobiernos con escaso apoyo legislativo. De este grupo de casos,
s6lo algunos son reconocidos por la literatura como crisis politica, mientras que otros no fueron
estudiados, dado que no derivaron en alteraciones de mandato. Ademas, la mayoria de los casos
de alteraciones de mandatos provinciales no se ubican en el cruce de estas dos variables, lo que
podria interpretarse como una contradiccion con la literatura vigente.

Se requieren mas estudios, comparativos y de caso, para poder avanzar en el argumento abier-
to por esta presentacion.
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Introduccion. Las elecciones primarias en América Latina
Desde fines de los afios 80’ se habla en América Latina de una crisis de la representacion que
afecta al funcionamiento de la democracia en general, y a los partidos politicos en particular. A

pesar de la primavera democratica que caracterizo a esa década, las politicas neoliberales impul-

sadas a partir del denominado Consenso de Washington, e implementadas desde los afios 90,
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desmantelaron muchas capacidades estatales de intervencion social, generando un descontento

que se dirigio contra las instituciones representativas y, en forma consecuente, contra los partidos
y contra la actividad politica en general (Abal Medina, 2004).

Paradojicamente, como reaccion a este fenomeno, a partir de mediados de la primera década
del siglo XXI, se ha verificado la coexistencia de dificultades para estructurar relaciones econémi-
cas menos injustas, con una tendencia a la ampliacion de los derechos individuales y politicos, en-
tendida en varias formas. Por un lado, se legislo en la region sobre cuotas de género, impulsando
una primera ola de incorporaciones de mujeres a los puestos de representacion parlamentaria. En
algunos paises, ello evolucion6 hacia la representacion paritaria de mujeres y hombres. Por otro
lado, se ha ampliado el derecho de sufragio activo a personas privadas de su libertad sin sentencia
firme, a nacionales residentes en el extranjero y también a jovenes entre 16 y 18 afos.

Contemporaneamente con estas reformas de ampliacion de derechos, operaron cambios en los
sistemas de seleccion de candidaturas. Esto, con el objetivo, al menos declamado, de generar una
mayor participaciéon popular en las decisiones de los partidos politicos, buscando frenar el dete-
rioro de la legitimidad de los mismos en la region. En este sentido, méas de 13 paises en América
Latina introdujeron modificaciones respecto de esta cuestion.

Como sefiala Santoro (2019), en el subcontinente muchas de las reformas politicas recientes
se orientaron al aumento de la participacion ciudadana en las estructuras partidarias, disminu-
yendo el poder de las elites en la seleccion de candidatos (Alcantara Saez, 2001; Abal Medina,
2004; Negretto, 2010; Gallo, 2011). Para lograrlo, uno de los instrumentos mas empleados fue la
implementacion de procesos de elecciones primarias (Freidenberg, 2005; Negretto, 2010). Para-
fraseando a Santoro (2019) entendemos que, de esta forma, se amplio el selectorado (las personas
habilitadas para elegir a un candidato). Un mayor namero de actores se incorporo a la definicion
de las candidaturas. Conjuntamente, se redujo el nivel de centralizacion del proceso al eliminar
el control monopolico de las nominaciones por parte de las ctipulas o de los lideres partidarios: el
llamado “dedazo”.

En general, el panorama previo a la adopcion de estas medidas se caracterizaba por la proli-
feracion de partidos politicos: un incremento en el nimero de partidos que intentaban competir
en las elecciones, lo que tornaba a los sistemas partidarios en hipertrofiados y disfuncionales. El
exceso de oferta partidaria tendi6 a disgregar la representacion resultante de los procesos electo-
rales y a deteriorar la ya cuestionada confianza de los ciudadanos en las agrupaciones politicas.

Los procesos de seleccion de candidatos eran vistos como ejercicios oligarquicos que tendian
a confirmar la denominada “Ley de hierro de las oligarquias”. Ya por 1911, Robert Michels habia
observado que los partidos politicos y otras organizaciones tendian a desarrollar un sistema es-

SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 71

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




tructurado jerarquicamente y que ello generaba una concentraciéon de poder en la cumbre y la

pérdida de influencia de los militantes. Y es que los lideres disponian de muchos recursos, lo que
les daba una ventaja insuperable sobre los deméas miembros de la organizaciéon que intentaban
cambiar las politicas.

Hasta las reformas mencionadas, el mecanismo mas habitual para elegir candidatos era el de
las convenciones. Sin embargo, a partir de este movimiento transformador del sistema de selec-
cion de candidaturas, las elecciones internas o las primarias comenzaron a tener un espacio cre-
ciente en la mayoria de los sistemas partidarios de nuestros paises latinoamericanos. Mas alla de
que en su justificacion se encontrasen causas similares, estas reformas no respondian a un mismo
modelo o patrén, sino que presentaban caracteristicas particulares derivadas de los procesos de
deliberacion y decision de cada Estado, asi como de su cultura y realidad politica.

Tomando en consideracion tales caracteristicas, Freidenberg (2019: 5) agrup6 algunos crite-
rios de diferenciaciéon para clasificar estos procesos. Las variables elegidas fueron: a) Nivel de
intervencion del Estado en el proceso (organizacion, supervision o ausencia); b) Obligatoriedad
o no de su cumplimiento para los partidos politicos; ¢) Fecha o momento en que se lleva a cabo
el proceso (simultaneo o no para todos los partidos y/o niveles institucionales); d) Nivel de in-
clusion del selectorado (abiertas vs. cerradas; obligatorias para los ciudadanos o no); €) Tipo de
mecanismo de seleccion (eleccion directa o indirecta, a partir de una primera votacion a delega-
dos que son los que luego eligen al candidato); y f) Nivel de sancién por el incumplimiento de la
norma que exige a las elites partidistas la observancia de un determinado tipo de mecanismo de
seleccion de candidaturas (pérdida de registro del partido; incapacidad de registrar la candidatu-
ra; sancion econdémica, entre otras).

Segtin la autora, de la combinacion de estos criterios surgen al menos dos clases de sistemas de
seleccion de candidaturas que resultan predominantes en las legislaciones actuales de América
Latina: a) Elecciones internas obligatorias para los partidos, las que pueden ser: 1. Simultaneas,
abiertas y organizadas por el Estado, con y sin voto obligatorio para el electorado (Argentina, Uru-
guay) y con valvula de escape o “puerta de salida” de los partidos, si es que esos partidos carecen
de movimientos internos (Honduras); o 2. No simultaneas, abiertas o cerradas, organizadas por
los partidos, con o sin financiacion del Estado (Panamé, Paraguay, Ecuador, Perti, Costa Rica y
Venezuela). El otro sistema de selecciéon de candidaturas es el de: b) Elecciones internas no obli-
gatorias para los partidos, las que pueden ser: 1. Reguladas por ley y organizadas por el Estado, si
los partidos deciden hacer las elecciones (Colombia y Chile), o 2. No reguladas por ley (Guatema-
la, Brasil, Nicaragua, Bolivia y Reptiblica Dominicana).
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Es decir que, en nuestra region, las elecciones primarias dejaron de ser una excepcionalidad

y comenzaron a difundirse de diversas y novedosas maneras, buscando responder a los desafios
que la mencionada sensacion de crisis de la representacion o la propia debilidad de los partidos
politicos suponia para el correcto funcionamiento de la democracia.

El sistema de partidos argentino (1983-2001)

En Argentina, los primeros diez anos que siguieron a la restauracion democratica de 1983 mos-
traron, por un lado, partidos fuertes, solidos y socialmente insertos, los que en pocos meses logra-
ron millones de afiliaciones ciudadanas. Por el otro, las pautas de interrelacion partidaria (lo que
denominamos un sistema de partidos), también evidenciaron una gran solidez.

Se consolid6 asi una estructura de la competencia cerrada y predecible (Mair, 2015) en la que
dos (y sblo dos) partidos tenian expectativas de alcanzar la presidencia y que, en caso de lograr-
la, gobernarian solos. Desde las elecciones de 1983, y hasta las de 1993, la Union Civica Radical
(UCR, en adelante) y el Partido Justicialista (PJ) concentraron un caudal de votos cercano al 80%.
Como ilustra la Tabla 1, durante todo el periodo ello se reflejo en porcentajes iguales (o incluso su-
periores) en la composicion parlamentaria. Asi, el nimero efectivo de partidos “parlamentarios”
(NEP) se mantuvo inferior a tres, expresando lo que la literatura entendia como un bipartidismo
solido. Otra caracteristica de esos anos es que el partido en el gobierno siempre tuvo una prime-
ra minoria en la Camara de Diputados muy cercana a la mayoria absoluta.' Por su parte, las dos
elecciones presidenciales que tuvieron lugar durante ese lapso, incluso potenciaron esa concen-
tracion: en 1983 la suma de la votacion de ambos partidos alcanzo el 92%, con un NEP de 2,3,y
en la de 1989, llegaron al 85%, con un NEP de 2,8 (Degiustti y Scherlis, 2020).

1. En la Camara de Senadores si bien los porcentajes que ocuparon ambos partidos eran similares, debido al peso que
tienen los distritos chicos histéricamente mas cercanos al peronismo, el PJ siempre dispuso de la mayoria o al menos
de la primera minoria.
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Tabla 1
Numero efectivo de partidos parlamentarios y porcentaje de escanos del partido

en el gobierno (1983-1993)

Provin

Afo PJ UCR Izquierda® Centro®  Derecha® Ciales? PJ + UCR NEP!
1983 111 129 (51%) 3 1 2 8 94% 2,22
1985 101 129 (51%) 6 4 11 91% 2,39
1987 104 115 (41%) 6 6 7 16 86% 2,64
1989 120 (47%) 90 6 7 12 18 83% 2,79
19901 120 (47%) 84 11 6 14 22 79% 2,06
1993 126 (49%) 85 7 3 12 23 82% 2,75

Fuente: Abal Medina y Suarez Cao (2003).
Notas:

aPartidos de Izquierda: Partido Socialista Popular y Partido Socialista Democratico.
Partido Intransigente, Partido Comunista, Movimiento al Socialismo, Corriente
Grande, Grupo de los Ocho.

bPartidos de Centro: Partidos Demoécrata Progresista, Partidos Democrata Cristiano.

¢Partidos de Derecha: UceDe, Fuerza Republicana, Partido Democrata, Partido
Unidad Federalista.

¢Partidos Provinciales: varios partidos que se presentan a las elecciones en un solo
distrito provincial.

fNumero efectivo de partidos parlamentarios segtin el indice de Laakso y Taagepera
(1979). La exactitud del calculo es relativa ya que se toman como partidos a lo que
efectivamente son grupos de partidos que durante ciertos periodos forman bloques
parlamentarios unificados

Esta estructura de la competencia empieza a “abrirse” en las elecciones del afio 1995, como
parte del costo politico electoral que trajo a la UCR la firma del Pacto de Olivos. Dicho Pacto con-
dujo a la reforma constitucional de 1994, que habilit6 al Presidente Carlos Menem (PJ) a postu-
larse de manera consecutiva para ocupar la presidencia, desdibujando el lugar opositor historico
al peronismo que habia tenido el radicalismo hasta ese entonces. El vacio generado fue ocupado
por el FREPASO, coalicion de partidos proveniente de los desprendimientos del peronismo y de
la centroizquierda.

De esta manera, las elecciones presidenciales de 1995 encontraron por primera vez en su histo-

> ' SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 74

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)



ria ala UCR en el tercer lugar, desplazados del segundo por los candidatos de esta nueva coalicion.

Esta primera ruptura de la estructura cerrada y predecible que habia caracterizado al sistema
partidario argentino se profundizé cuando, en 1997, la UCR constituy6 la Alianza, una coalicion
electoral construida con el FREPASO, la que, al aio siguiente, logré alcanzar la presidencia con
una formula compartida. Asi, ya no s6lo no eran iinicamente dos partidos los que podian llegar a
la primera magistratura, sino que, ademas, esos dos partidos dejarian de gobernar solos.

Pero el hecho que complet6 la desarticulacion del sistema partidario argentino ocurrié dos
anos después, cuando la profunda crisis del modelo econémico que habia imperado los diez anos
anteriores (la “convertibilidad”) produjo una profunda derrota de la alianza gobernante en las
elecciones de renovacion legislativa de 2001, junto con la caida del gobierno, en diciembre de ese
afo.

Tabla 2
Numero efectivo de partidos parlamentarios y porcentaje de escanos del partido
en el gobierno (1995-2001)

Afno | Peronismo | UCR | FREPASO| ARI | Izq | Centroc Der Provi NEP

1995 | 129 (50%) 68 23 0 2 7 8 20 2,06

1997 | 119 (46%%) | 66 38 0 0 5 6 23 3,21

1999 101 84 38 o o 3 17 14 3,39
122 (48%)

2001 119 66 | 18 16 8 4 14 12 3,4
84 (33%) ’

Fuente: Abal Medina y Suarez Cao (2003)
Notas:

2 ARI: Alternativa por una Republica de Iguales, partido constituido a partir de des-
prendimientos de la Alianza, especialmente del FREPASO.

b Partidos de Izquierda: Partido Comunista, Movimiento al Socialismo, Izquierda Uni-
da, Autodeterminacion y Libertad, Polo Social y Frente para el Cambio.

¢Partidos de Centro: Partidos Demoécrata Progresista, Partidos Democrata Cristiano,
PAIS.

dPartidos de Derecha: Fuerza Republicana, Accion Por la Reptblica, Modin, Partido
Democrata, Partido Unidad Federalista.

¢ Partidos Provinciales: varios partidos que se presentan a las elecciones en un solo
distrito provincial.
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Tal como puede observarse en la Tabla 2, los nameros reflejan la desarticulacion gradual y pro-
gresiva del sistema partidario. El permanente crecimiento del NEP es una muestra clara de que el
histoérico bipartidismo argentino habia quedado atras.

La caida del gobierno de la Alianza en 2001 deriv6 finalmente en la conformacién de una in-
édita coalicion parlamentaria que designé a un peronista, Eduardo Duhalde, para completar el
mandato 1999-2003. Tal designacioén conto con el apoyo del PJ, la UCR y el Frepaso. En lo que
sigue, la Tabla 3 pone de manifiesto que la estructura de competencia cerrada y predecible, que
habia caracterizado los primeros afios de la restauracion democratica, ya era parte del pasado.

Tabla 3
Estructura de la competencia en el altimo periodo democratico

Gobierno
Periodo  Eleccion Ganador Resultado del
ganador
1983 UCR 51,75% UCR (sola)
1989 PJ 47,89% PJ (solo)
1983-hoy 0. PJ 49,89% PJ (solo)
Coalicion UCR-
1999 UCR-FREPASO 48,37% FREPASO
. PJ con apoyo
PJ Designacion parlamentario y
(2002) parlamentaria ministerial de UCR y
sectores del FREPASO

Fuente: Abal Medina y Suarez Cao (2003)
Notas: *El candidato del PJ, Eduardo Duhalde, obtuvo la mayoria de los votos en la Asamblea Le-
gislativa por lo que fue designado presidente de acuerdo con lo previsto por la Constitucion
(art. 75) y la Ley 20.972 para los casos de acefalia.

La crisis del sistema partidario argentino después de 2001

El nuevo gobierno emergido tras la crisis de 2001 sufri6 los problemas de legitimidad propios
del descalabro econémico que afrontaba, y tuvo que adelantar las elecciones presidenciales para
evitar males mayores. Estas elecciones marcaron el punto ctlmine de la desarticulacién y des-
agregacion del sistema partidario nacional, asi como la mayor desnacionalizacion partidaria.

Los dos partidos historicamente mayoritarios fueron incapaces de procesar sus crisis y de uni-

4

SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 76

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




ficar, cada uno, su representacion. Asi, el Partido Justicialista no participd oficialmente de las

elecciones presidenciales, pero varios de sus afiliados encabezaron tres formulas. Por su parte, las
fuerzas en que se disgrego el radicalismo, con otro formato juridico, también dieron lugar a tres
candidaturas presidenciales. En definitiva, los candidatos provenientes de los partidos Justicia-
lista y Radical sumaron el 93,57% de los votos, pero presentandose por seis formaciones politicas
distintas.

Si bien result6 ser la mas notoria, esta anomalia no fue la tnica del ciclo electoral de 2003. El
grado de anarquia sistémica tuvo otra manifestacion mas ostensible. En la Argentina de aquel
entonces, la fecha de las elecciones presidenciales era fijada por el Poder Ejecutivo Nacional,
y las de diputados y senadores nacionales las definian los poderes ejecutivos de las provincias.
Tradicionalmente, cuando el presidente convocaba a elecciones, los gobernadores lo seguian y
convocaban en la misma fecha. Sin embargo, en 2003, las elecciones presidenciales se celebraron
en abril, junto con las de diputados de solo tres provincias. Las restantes elecciones de diputados
y senadores nacionales se llevaron a cabo en catorce fechas distintas.

El gobierno surgido de estos particulares comicios de 2003 comenzd a reconstruir la trama
institucional. Sin embargo, los problemas de representacion partidaria persistian y, en 2005 y
2007, la cantidad de fuerzas que se presentaron a elecciones continu6 incrementandose. En la Ta-
bla siguiente podemos observar la cantidad de listas presentadas por distrito para las elecciones
nacionales celebradas entre 1997 y 2009.
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Tabla 4

Cantidad de agrupaciones politicas que compitieron para la categoria Diputados
Nacionales por distrito (1997-2009)

DISTRITO 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009
Buenos Aires 10 13 18 28 25 25 18
C.A.B.A. 15 16 19 33 29 30 26
Catamarca 5 7 6 10 6 11 6
Cordoba 8 13 10 20 14 18 24
Corrientes 5 9 12 33 19 28
Chaco 4 6 7 8 10 8

Chubut 5 5 8 8 7 8 7
Entre Rios 3 6 10 7 12 10
Formosa 3 4 11 7 7 9 2
Jujuy 5 6 9 10 12

La Pampa 6 5 7 7 6 10

La Rioja 4 2 4 5 6 7
Mendoza 8 7 10 16 16 13 12
Misiones 7 3 7 7 10 10 9
Neuquén 9 6 10 16 6 11 10
Rio Negro 3 8 9 12 7 8 7
Salta 6 9 8 9 14 15 12
San Juan 7 5 10 12 10 13

San Luis 5 4 6 6 11 7

Santa Cruz 5 5 4 4 5
Santa Fe 10 13 14 16 19 20 13
Santiago del Estero 4 8 7 10 7 17 10
Tierra del Fuego 4 6 11 8 8 14 12
Tucuméan 6 8 10 11 14 14 14
TOTAL 147 174 221 281 286 314 268

Fuente: Elaboracion Propia en base a datos de la Direccién Nacional Electoral.

Sin embargo, la expansion de la oferta electoral no se tradujo en una mayor representatividad.
El sistema electoral, en especial debido a la baja cantidad de cargos a distribuir, impedia el acceso
al Congreso a un nimero considerable de agrupaciones. Ello sobre todo en los distritos de inferior
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magnitud. Como puede observarse en la Tabla 5, la evidente inflacion de la oferta electoral no fue

acompanada por una expansion de la representatividad. Antes bien, la mayoria de las opciones
electorales vieron frustradas sus posibilidades de acceder a una banca legislativa y, consecuente-
mente, sus votantes no tuvieron representacion.

Tabla 5
Elecciones a Diputados Nacionales (2007): comparacion entre listas presentadas y
listas que obtuvieron representacion legislativa por distrito

DISTRITO Listas participantes Listas que obtuvieron representaciéon
Buenos Aires 25 4
C.A.B.A. 30 7
Catamarca 11 2
Cordoba 18 5
Corrientes 19 3
Chaco 8 2
Chubut 8 2
Entre Rios 12 3
Formosa 9 1
Jujuy 12 3
La Pampa 10 2
La Rioja 6 1
Mendoza 13 4
Misiones 10 2
Neuquén 11 2
Rio Negro 8 2
Salta 15 2
San Juan 13 1
San Luis 7 1
Santa Cruz 4 1
Santa Fe 20 2
Santiago del Estero 17 1
Tierra del Fuego 14 3
Tucuman 14 2
TOTAL 314 58

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional Electoral.
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El escenario de 2009, con 37 partidos politicos nacionales (Camara Nacional Electoral, 2009)

y 35 bloques legislativos en la Camara de Diputados, mostro6 la falta de vocacién sintetizadora de
las grandes corrientes. Al mismo tiempo, expres6 un importante déficit en la capacidad del sis-
tema partidario para ordenar la construccion del poder politico, asi como una notable dificultad
para garantizar amplios niveles de apoyo legislativo a la implementacion de politicas publicas que
las volviesen perdurables en el tiempo. Semejante fragmentacion e inestabilidad del sistema de
partidos puso incluso en duda su calificacion como “sistema”, dada la heterogeneidad de configu-
raciones y la anomia evidenciada por su incapacidad de autorregularse.

Indudablemente, los partidos politicos atravesaron una importante crisis, proceso en el que
pueden advertirse dos facetas claramente diferenciadas: por un lado, se mostraron incapaces de
procesar sus divergencias internas y de alinear sus diferentes expresiones con miras a lograr una
representacion tnica en la eleccion. Ello condujo a la fragmentacion extrema de la representacion.
Por el otro, el “atajo” encontrado para sortear la competencia partidaria interna y la dificultad en
la agregacion de intereses diversos, atomizo la representacion partidaria a niveles tan altos como
para poner en riesgo la calidad de la democracia. Esto tltimo, en tanto fue debilitada la capacidad
de disefo e implementacion de politicas pablicas. En otras palabras, sea en su condicion de oficia-
lismo o de oposicién, los partidos evidenciaron importantes problemas para conseguir los apoyos
necesarios que les permitieran influir sobre las decisiones de gobierno y, mas atn, para superar
las tensiones partidarias a través de la generacion de indispensables acuerdos sobre metas y cur-
sos de accion a largo plazo.

Es, justamente este contexto, el que precede a la sancion de la Ley 26.571 “De democratizacion
de la representacion politica, la transparencia y la equidad electoral”, cuyos objetivos fueron: a)
homogeneizar y democratizar el procedimiento de seleccion de las mismas; b) ordenar la oferta
electoral; y ¢) generar mayor equidad en la competencia electoral.

Efectos sobre la oferta: partidos participantes de la competencia electoral

Desde el punto de vista del ordenamiento de la oferta electoral en las elecciones generales,
podemos observar el efecto consistente de la Ley 26.571 en lo que hace a un cambio de tendencia,
reflejado tanto en la cantidad de formulas presidenciales como en las listas legislativas que se
presentan. Esa disminucién de las agrupaciones que compiten en la eleccion general es lograda
no por medio de la imposicion de medidas restrictivas, sino por la previa selecciéon efectuada por
la totalidad del cuerpo electoral en una competencia legalmente regulada, institucionalmente ar-
bitrada y donde las agrupaciones politicas tienen la posibilidad material de efectuar campanas
mediante las cuales su mensaje puede llegar a toda la poblacion.
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A nivel de la competencia presidencial, la disminucién operada es, en gran parte, consecuencia

de los estimulos creados por la norma para la conformacion de alianzas amplias que otorguen
mayor competitividad a las mismas, asi como un sustento legislativo suficiente.

Tabla 6
Evolucion del namero de formulas presidenciales en competencia.
Afo 1983 | 1989 | 1995 | 1999 |2003 | 2007 2011 2015 2019
Eleccion PASO | Gral | PASO | Gral | PASO | Gral
N° de 12 10 14 10 18 13 10 7 11 6 10 6
formulas
Presidenciales

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la DINE.

En referencia a las elecciones legislativas, Facundo Cruz destaca “el efecto ordenador que las
PASO contribuyeron a generar sobre la oferta partidaria” (2021:90). El autor toma en conside-
racion las listas que se presentaron desde 1983 a 2019 y sostiene que, “en la competencia para
diputados nacionales, las PASO cumplen la funcién de filtro, y de uno importante: crece para
cada primaria, pero cae a los niveles de 1997 (el nacimiento de “la ilusién de la Alianza”) para las
generales” (Idem). Para Cruz, “se percibe un efecto de ordenamiento del sistema: son muchos los
que compiten, pero no son todos los que acceden” (Idem).

En una reciente nota de opinién en el diario Clarin, Tchintian y Vronkristinos sostienen que,
“mas alla de las criticas que recibe, existe el consenso de que una de las virtudes de las prima-
rias es la de mitigar la fragmentacion y, con eso, la de clarificar la oferta electoral de cara a las
generales™. En efecto, para ellos, “las PASO alientan la formacion de alianzas electorales para
superar el umbral del 1,5% que impone la ley para participar de la eleccion general y reducen el
numero total de agrupaciones que efectivamente disputan bancas”3. Mencionan, como ejemplo,
que en 2021 se presentaron a las PASO 280 listas en la categoria diputados y 101 para senadores:
“en las generales de noviembre veremos menos de la mitad de las listas que vimos en las PASO:
135 (48,2%) en diputados y 47 (46,53%) en senadores; un promedio de 6 listas para diputados
por distrito en los cuartos oscuros, mientras que el domingo altimo, por ejemplo, compitieron 28
listas en la Provincia de Buenos Aires, 23 en Cérdoba y 17 en la Ciudad de Buenos Aires.”

2. Tchintian, C. y Vronkristinos, G. (2021). “Tribuna Pasaron las PASO y esto nos dejaron”, Clarin, 13/9/21, https://
www.clarin.com/opinion/pasaron-paso-dejaron_o_ztXjHnJrX.html. Acceso el: 7/06/2022.

3. Idem.
4. Idem.
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Al efecto de filtro antes sefialado, las PASO también generan un efecto que ha sido descripto

por Miguel De Luca como “soldador” (De Luca, 2021) al contribuir a estabilizar y fortalecer las
opciones politicas que se presentan a la eleccion. Asi como puede observarse en el grafico 1, en las
dos ultimas elecciones presidenciales la estabilidad ha sido notoria, lo que contrasta claramente
con la inestabilidad de las elecciones presidenciales anteriores, 2003, 2007 y 2011 donde, salvo el
oficialismo, el resto de las fuerzas politicas se presentaron en coaliciones electorales muy diver-
sas, incluso contradictorias, y obteniendo votaciones claramente dispares.5

Grafico 1
Resultados Elecciones Presidenciales
2015/2019
60
50
@
= 40
1=
a 30
o
S 20
10
FPV/FdAT UNA/Consenso Cambiemos/IxC
W 2015 37,1 21,4 34,2
m 2015 2da Vuelta 48,7 0 51,33
2019 482 6,2 40,3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional Electoral.®

5. Por el ejemplo la UCR se present6 en soledad en 2003, logrando el sexto lugar y obteniendo el 2,34%. En 2007 lo
hizo con un candidato extrapartidario peronista, el ex ministro de economia Roberto Lavagna, ocupando el tercer
lugar con el 17,81% de la votacion, Finalmente en 2011 logroé el 11,04% en alianza con la candidatura del empresario
Francisco De Narvaez en el principal distrito electoral del pais.

6. El FPV estaba formado por el Partido Justicialista, PJ, junto con varios partidos menores. El FDT estuvo formado
por todos los partidos miembros del FPV mas el principal partido de la coalicion electoral UNA en 2015, el Frente
Renovador del dirigente peronista Sergio Massa. Tanto la alianza Cambiemos como JxC estuvo constituida por los
partidos Propuesta Republicana, PRO de Mauricio Macri, la Union Civica Radical, UCR, principal expresion partida-
ria historica del no peronismo y por la Coaliciéon Civica para la Afirmacién de una Republica Igualitaria (CC-ARI) de
la exdirigente radical Elisa Carri6. La inica modificacion en JxC fue la incorporaciéon, como candidato extrapartidario
a vicepresidente, del senador peronista Miguel Pichetto.
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Las tltimas elecciones volvieron a mostrar la estabilidad del sistema partidario argentino. Si

bien, las comparaciones son relativas por las dificultades que presentan las elecciones legislativas
de medio término’, los datos de estos comicios comparados con las elecciones presidenciales de
2015 y 2019, son similares. Asi en las elecciones de 2021 las dos coaliciones principales sumadas
alcanzaron el 74,9% de la votacion, cifra inferior a la que obtuvieron en las elecciones de 2019
(88,5%), pero superior a la obtenida en las elecciones de 2015 (71,3%). La mala eleccion realizada
por el oficialista Frente de Todos, que quedo6 casi 9 puntos por debajo de la coalicién opositora
Juntos por el Cambio (41,89% a 33,03%), se asemeja a los resultados obtenidos en las anterio-
res elecciones de medio término por los distintos frentes electorales que conformo el peronismo
para cada eleccion. Asi, el FPV obtuvo un 32,8% en las elecciones de 2013, y la sumatoria de los
votos obtenidos por los frentes electorales que constituy6 el peronismo en las provincias en 2017
alcanzo6 un 33,52%.8 Por su parte, los resultados de la principal coaliciéon opositora son muy simi-
lares a los que ella obtuvo dos y cuatro anos atras (40,3% y 41,75%). Finalmente, la participacion
electoral (71,72% del padron) tuvo una caida de seis puntos frente al promedio de participacion
en elecciones de este tipo, lo que esta en linea con lo que ocurri6 en las elecciones recientes en el
resto del mundo.

Efectos sobre la competencia interna

Hasta el ano 2021 se pudo afirmar que, durante la vigencia de esta ley, la mayoria de las fuerzas
politicas se presentaba con listas tinicas en gran parte de los distritos. En las elecciones presiden-
ciales, desde su primera utilizacién en 2011, solo en 2015 hubo competencia interna en tres de las
alianzas que participaron de las PASO?°. En este sentido, con una aguda mirada critica, Adriana
Gallo explica que “desde que rige el sistema de PASO, solamente el 25% de las internas presi-
denciales fueron competidas; el 25,4% a nivel de diputados nacionales y el 15,29% en senadores”
(2018). En cuanto a la competitividad a nivel presidencial, observa que “solo el 4,76% de las in-
ternas resultaron ser competitivas” (Idem). Mientras que en la categoria de diputados nacionales
lo fue el 5,37%, y para senadores, solamente el 3,71% de las listas lo fueron (Idem).

7. En las elecciones de renovacion legislativa de medio término o intermedias, no existen datos agregados a nivel
nacional confiables por la dificultad que presenta el sistema electoral argentino para agregar resultados nacionales a
partir de los provinciales. Por esta razén no presentamos cuadros con sus resultados.

8.Volvemos a mencionar los cuidados que hay que tener con las cifras de las elecciones legislativas no concurrentes ya
que responden a agregados subjetivos de los resultados provinciales. Generalmente esto es mas sencillo con la fuer-
za politica, coalicidon o partido, que esta en el gobierno y se dificulta mas con las que se encuentran en la oposicion.
En el caso de las elecciones de 2017 para el peronismo estamos tomando la votaciéon obtenida por las listas que se
presentaron bajo el rétulo de Unidad Ciudadana junto con aquellas que lo hicieron bajo la denominacion de Frente
Justicialista o similares.

9. Cambiemos, Unidos por una Nueva Alternativa y Frente de Izquierda y de los Trabajadores.
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En la misma direccion, aunque en el contexto de una valoracion positiva del instrumento, la

politéloga Maria Page afirmaba en 2019 que, “sin embargo, las PASO también muestran una falen-
cia. Su efecto en democratizar internamente a las agrupaciones politicas viene siendo limitado”.*°
Y es que, “en general, las organizaciones prefieren evitar la competencia presentando listas tni-
cas. Como el alineamiento es mas facil de conseguir para los oficialismos que para la oposicion, la
competencia es sistematicamente mas frecuente en el campo opositor”."

Retomando la mirada de Cruz sobre las PASO, el autor sostiene que estas “le imprimieron al
sistema partidario una nueva dinamica de funcionamiento y de formato diferentes de los que
soliamos estar acostumbrados, al mismo tiempo que alentaron nuevas estrategias en partidos
politicos y coaliciones electorales que no eran practicas comunes” (2021 b). Para el autor,

Desde el 2011 hasta la fecha, el sistema de las PASO brinda la posibilidad a quienes desean
competir por los cargos una instancia previa de competencia interna y abierta si es que no
logran un acuerdo, ya sean partidos politicos o coaliciones electorales. El sistema habilita
a que se diriman en elecciones las diferencias entre dirigentes, candidatos y estructuras
partidarias dentro de un marco comtn aceptado de normas acordadas, homogéneas, co-
munes y consensuadas. Es la politica regulada para lograr consensos. Las PASO brindan y
son en si mismas una posibilidad: la de competir. Sin embargo, sila opcién maximizadora
es el acuerdo de unidad entonces no necesariamente estan fallando. El actual sistema ge-
nera las condiciones para evitar el aliento a ir por afuera, a amplificar la oferta partidaria,
a que se fraccionen partidos y coaliciones. Hacerlo, es una tentacion en la politica, méas
aun en Argentina, donde los requisitos para crear nuevos partidos politicos son més bien
laxos (Mustapic y Schiumerini, 2008; Scherlis y Degiustti, 2019). (Cruz, 2021 b).

Finalmente, el dia posterior a las PASO de 2021, Tchintian y Vronkristinos observaron que las
mismas “se usan para dirimir internas, pero algunos las usan mas que otros. Presentan mayor
competencia cuando hay méas cargos en juego y para definir candidaturas legislativas”.*? Por ejem-
plo, “en la categoria diputados, en particular, cuando no hubo una boleta presidencial que funcio-
ne como ordenador de la oferta, como en las elecciones de medio término de 2013, 2017 y las de
este ano, el porcentaje de internas supero los valores registrados en 2011, 2015 y 2019. Este afo,

10. Page, M. (2019). “En defensa de las PASO”, Infobae.com, 10/02/2019
11. Idem.

12. Tchintian, Carolina y Vronkristinos, Gonzalo. (2021). “Tribuna Pasaron las PASO y esto nos dejaron”, Clarin,
13/9/21, https://www.clarin.com/opinion/pasaron-paso-dejaron_o_ztXjHnJrX.html. Acceso el: 7/06/2022
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ademas, se registro el mayor nimero de internas desde 2011 (28 para diputados/as nacionales)”.’s
Pero, ademas, “estas PASO fueron competitivas: en 14 de las 53 primarias que compitieron con
maés de una linea interna en la categoria diputados (26,42% de las primarias con competencia y
7% del total de agrupaciones), la diferencia entre las dos listas internas méas votadas es menor a

10 puntos porcentuales”.™

Efectos sobre la participacion electoral

Argentina es un pais de voto obligatorio (parte de una minoria en el escenario internacional) en
el que, desde 1983, se observa una participacion electoral significativa a nivel comparativo. Como
se aprecia en los cuadros sobre participacion electoral elaborados por IDEA Internacional’s, los
que se consignan a continuacion, para las elecciones legislativas y presidenciales, este pais obtuvo

el octavo y tercer lugar respectivamente a nivel de las Américas.

Voter Turnout by Country
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Ahora bien, la participacion electoral en Argentina desde 1983 ha sufrido una leve tendencia a

la baja por periodos bastante identificables. Durante los afios 80'® la participacion supero6 el 80%
del padroén, rondando el 85%. En los 90, se mantiene alrededor del 80%. Desde la crisis de 2001
y hasta 20009, la participacion fluctia alrededor del 75%. Las PASO tienen lugar por primera vez
en 2011y, de alli en adelante, los nameros de participacion, si bien se diferencian entre PASO y
Generales, aumentan nuevamente para superar el 75%, con un incremento en las elecciones ge-
nerales que se aproximan al 80%.

Porcentaje de participacion
PASO Generales Balotaje

1983 85,61

1989 85,29

1995 82,08

1999 82,29

2003 78,21

2007 76,18

2011 78,67 79,38

2013 75,01 77,17

2015 74,98 81,07 80,77
2017 72,37 76,15

2019 76,4 80,86

2021 67,8

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la DINE.

Analizar estos nimeros exige compararlos con las tendencias generales que se reflejan en el
préximo cuadro de la Voter Turnout Database de Idea y que muestra tendencias decrecientes,
tanto en paises con voto obligatorio como en los de voto voluntario.

16. Tener en cuenta que desde las elecciones del 30 de octubre de 1983 vivimos el periodo democratico mas prolon-
gado de la historia Argentina.
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COMPULSORY VOTING IN THE WORLD
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No podemos afirmar que el incremento de participacion se pueda atribuir a la introduccién de
las PASO, pero si que la exigencia de una instancia electoral obligatoria previa a las elecciones
generales no produjo un efecto desalentador de la participacion electoral.

Para poder extraer conclusiones respecto de los objetivos que el gobierno y los legisladores se
propusieron al momento de aprobar la normativa, hay que recurrir a la caracterizacion que se
hizo en su momento sobre el estado de situacion del escenario electoral.

La ley logra uniformar un tinico sistema de seleccion que habilita (pero no obliga) a la compe-
tencia interna, la que ha tenido una lenta pero paulatina aceptaciéon y adopcién por parte de las
agrupaciones politicas, incrementandose cada vez méas la competencia intrapartidaria. La partici-
pacion de la totalidad de la poblaciéon como electorado, permite asegurar una gran legitimidad en
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el resultado, ya sea fruto de la competencia o del acuerdo.

Especial atencion merece esta ultima afirmacion. La ley crea condiciones para que grupos de
afiliados (y en algunos casos junto a extrapartidarios), sin necesidad de habilitacion por parte de
las autoridades partidarias, puedan presentar candidaturas tanto a cargos ejecutivos como a ban-
cas legislativas, cumpliendo determinadas condiciones legales (vistas previamente) y partidarias
(establecidas en estatutos, acuerdos y reglamentos).

Esa competencia, cuyos aspectos principales son financiados, organizados y arbitrados por el
Estado, se encuentra legalmente garantizada, pero la misma existencia de esa posibilidad crea
condiciones para la alternativa a la competencia: la generacion de acuerdos para presentar listas
unicas. En este sentido, afirmamos que:

Las PASO son elecciones. En estas elecciones votan la totalidad de los electores, sin
distincién de partido politico, y compiten obligatoriamente todas las agrupaciones
politicas con personeria juridico politica definitiva y, dentro de ellas, las listas de precan-
didatos que se presenten cumpliendo los requisitos establecidos en la normativa y las res-
pectivas cartas organicas y que acompanen un numero de avales de afiliados establecido
en la propia ley. La seleccion interna, si la hubiera, la harian los votantes (Tullio, 2021).

Parafraseando al legendario “si vis pace, para bellum”,” el acuerdo partidario para evitar la
competencia bien puede ser fruto de la posibilidad asi como la garantia para la competencia mis-
ma. Esto es, podriamos hablar de un acuerdo inducido. Por ello, los autores que mencionan la
baja competencia interna como un fracaso del sistema, estan parcializando el analisis e ignoran
que el objetivo es la democratizacion de los procesos, ya sea por competencia o por acuerdo.

En un texto anterior hemos afirmado:

La tercera (accion) fue el establecimiento de mecanismos institucionales que contribuyan
a la estabilidad y representatividad de las agrupaciones politicas, mediante la combina-
cion de las Primarias Abiertas Simultaneas y Obligatorias -las “PASO”- como sistema de
seleccion de candidaturas y el establecimiento de un nimero minimo de votos a obtener
en las PASO como requisito para participar de las elecciones. Las primeras aseguraban
a las candidaturas un sustento democréatico universal, y el segundo cre6 incentivos para
reducir la fragmentacion de la oferta electoral (Abal Medina y Tullio, 2020).

17. Si quieres la paz, prepara la guerra.
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Respecto del ordenamiento de la oferta los nimeros presentados previamente hablan por si

mismos de una exitosa implementacion no autoritaria, que otorgé a los partidos la capacidad de
auto-ordenarse, compitiendo sin limitaciones en las primarias pero debiendo obtener una mini-
mo de votos para pasar a la competencia general'®. Esto es, simplifico la oferta electoral pero sin
restringirla.

Reflexiones finales

La meta mas dificil de cumplir, como en todas las actividades, es la de alcanzar la equidad en la
competencia. La norma que garantiza la vigencia de las mismas reglas de juego y el mismo arbitro
para todas las agrupaciones politicas, asi como la posibilidad de organizar la competencia entre
listas internas, en una fecha tinica, con financiamiento estatal y la disponibilidad de espacios de
campana en radio y TV asignados equitativamente entre todos los participantes (tanto entre com-
petidores internos como entre agrupaciones), representa, sino una solucion definitiva al proble-
ma de la inequidad, al menos si, una contribucién en este sentido.

En definitiva, los cambios en los mecanismos de seleccion de candidaturas incorporados a la
normativa electoral (en la incremental utilizacion de sus potencialidades), a pesar de ser un as-
pecto parcial de las complejidades del proceso electoral, han contribuido positivamente a la rele-
gitimacion del proceso electoral y, con ello, al fortalecimiento de la democracia.

18. La exigencia del umbral de votos que he denominado “aptitud electoral” genera un estimulo para la conformacion
de frentes entre formaciones de menor caudal electoral que les permite intentar alcanzar el umbral exigido por la
ley.
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El recuento de los “votos” es la ceremonia final de un largo proceso,
en el que el mayor peso corresponde precisamente a quienes dedican
al Estado y a la naciéon sus mejores fuerzas (cuando son tales).
Antonio Gramsci

Introduccion

Que la democracia representativa requiere de la participacién del pueblo en los comicios para

1. Este trabajo es una version adaptada del marco teérico de la tesis doctoral del autor: Torres, Anibal. (2020). “Las reformas
de la matriz de gobernanza electoral multinivel en Argentina. Elites partidarias y disefio institucional en el periodo 1983-2017”,
Universidad Nacional de San Martin.
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la formacion del gobierno es una idea no sélo cominmente aceptada sino que, mas atn, desde lar-

ga data es considerada un pilar de tal régimen politico. Sin embargo, que los procesos electorales
suponen un entramado institucional que debe garantizar que los mismos sean libres y equitati-
vos, y que la evaluacion de su desempeiio excede al dia de la eleccidn, es una cuestion considerada
mas recientemente, sobre todo a partir del siglo XXI. Asi, se ha hecho cada vez mas evidente que
la gobernanza electoral importa,? por lo menos para los académicos. Pero, ¢Importa también para
las élites partidarias? Asumir que la respuesta es afirmativa, por un lado, amerita esfuerzos para
precisar esa relevancia. Por el otro lado, no quita desconocer que la relacion de la politica partida-
ria con las instituciones electorales, es decir, el hecho de que éstas no permanecen totalmente al
margen del juego politico democratico, no sea algo evidente.

En atencion a tal cuestion, este trabajo busca responder a la siguiente pregunta de investiga-
cion: ¢Qué factores inciden en el proceso politico de modificacion de un modelo institucional de
gobernanza electoral multinivel? Es decir, ¢Qué explica el cambio de las instituciones comiciales
en una democracia descentralizada? Este interrogante a su vez implica preguntarse sobre qué su-
ponen las reformas de los organismos de gobernanza electoral respecto a modificaciones impul-
sadas con anterioridad (pues no se puede soslayar la historicidad), donde se sitian esos cambios
en contextos de democracias federales, y, fundamentalmente, qué actores lideran y conducen
esos procesos, cuales son los objetivos que persiguen y, en relaciéon con éstos, las instituciones que
prefieren. A los efectos de poder responder al interrogante senalado, en este trabajo se brindan
aportes para una teoria politica explicativa del cambio de una matriz institucional comicial en
contextos de estabilidad democratica y del sistema federal, considerando un periodo de tiempo
prolongado.

Asi, este trabajo propone tales contribuciones en ocho secciones: se hacen precisiones sobre
el concepto de gobernanza electoral, luego se presentan los factores de explicacion de la reforma
de la misma, posteriormente se aborda el cambio y la continuidad en la matriz institucional de
gobernanza electoral. A partir de alli, se precisa a qué obedece la apertura del proceso reformista,
qué actores lideran el cambio, las preferencias por “estrategias de legitimaciéon”, las reformas con-
centradorasy desconcentradoras, calminando la secciéon con la hipdtesis para explicar el cambio
en la gobernanza electoral multinivel.

La gobernanza electoral
La nocion de gobernanza electoral que se emplea en este trabajo comprende “tanto la produc-
cion de las reglas de juego (politico democratico) como su aplicacion operativa y el arbitraje de las

2. Como se sostiene desde los trabajos fundamentales de Pastor (1999) y Mozaffar y Schedler (2002).
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controversias producto del desarrollo del juego” (Escolar, 2010: 55). Se puede senalar, ademas,

que dentro de la gobernanza comicial quedan incluidos distintos aspectos de la politica: desde la
“estructura electoral” y sus componentes (Cox, 2004: 34),% pasando por las tareas de administra-
cion, certificacion, fiscalizacion y control, hasta una forma particular de concebir el Estado mo-
derno y la democracia, e incluso -en el plano simbdlico- la importancia que tienen ciertos rituales
(Rosanvallon, 1999).

Las denominadas “politicas ptblicas electorales” (Escolar, 2010: 75),* medulares para el régi-
men politico y el Estado, abarcan decisiones y plazos criticos y tienen un caracter masivo (Pastor,
1999; Mozaffar y Schedler, 2002), pues hay distintos actores involucrados: los funcionarios ptabli-
cos, los miembros de los partidos politicos y, por supuesto, millones de ciudadanos. Asi, la nociéon
de gobernanza alude a complejidad (Acuna y Chudnovsky, 2017),5 Algo de todo esto se refleja en
la conocida frase de Gramsci citada al inicio del Capitulo.

Como aspecto distintivo, tales politicas piiblicas electorales tienen una “delicadeza institucio-
nal extrema” para la democracia representativa (Tullio, 2004: 40) y la “fontaneria de la politica”
permite el funcionamiento de la ingenieria electoral (Escolar, 2008). Esta complementacion ha
llevado a algunos autores a sostener que la nocion de sistemas electorales debe ser redefinida.
En tal sentido, una nueva comprension de la misma senala que los sistemas electorales no solo
abarcan las reglas de competencia partidaria sino también las de gobernanza electoral, que en
términos generales se enuncian como “las leyes que establecen la estructura, la jurisdiccion y el
marco operativo de los organismos que organizan las elecciones y resuelven disputas” (Mozaffar
y Schedler, 2002: 82; Cfr. Pastor, 1999; Lopez Pintor, 2009; James, 2012).

Teniendo presente esta peculiaridad, un aspecto ciertamente central de la gobernanza elec-
toral y que viene a complementar la definicion referida al comienzo de este capitulo, es que la
gobernanza electoral comprende “organizar la incertidumbre electoral proveyendo certidumbre
institucional” (Mozaffar y Schedler, 2002: 11). Asi, el area de politicas publicas electorales se en-
cuentra atravesada por dicha paradoja.

» « » o«

3. Es decir, la “estructura de distrito”, “estructura de alianzas”, “estructura de formula” y “estructura de voto” (Cox, 2004: 57 y
sig.).

4. En este trabajo, se toman como sin6nimos de dicha nocién los términos “politicas ptblicas del campo electoral” y “politica pa-
blica de gobernanza electoral” (que se mencionan en Escolar, 2010) y “politica electoral” (como aparece en la legislacién nacional
de Argentina).

5. “[E]l enfoque basado en la gobernanza () traslada el eje analitico hacia lo posgubernamental y considera que las capacidades
que posee el gobierno son necesarias pero no suficientes para conducir a las sociedades actuales, definir sus intereses y satisfacer-
los. Seguin esta perspectiva, los desafios que presentan las sociedades requieren una capacidad de respuesta mayor y mas compleja
que aquella que el gobierno por si solo puede poseer. Por lo tanto, se necesita de la cooperacion con actores no politicos (sociales
y econdémicos) y externos al gobierno para poder dar respuestas a los crecientes problemas que enfrentan las sociedades contem-
poraneas” (Acufia y Chudnovsky, 2017: 29).
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Segun ésta, lo que se busca garantizar en el ambito de la contienda electoral (no saber de ante-

mano quién va a resultar vencedor) se consigue a través del fortalecimiento del plano institucional
(garantizar técnicamente la legitimidad democréatica), entendiendo a éste como las reglas del jue-
go electoral y las organizaciones que tienen a su cargo implementarlas y resolver las controversias
(Escolar, 2010). Por eso, conviene hablar mas bien de “un entramado institucional”® (Barrientos
del Monte, 2011: 21) o una “matriz” (Boda, 2006: 10).

De esta manera, el fundamento de la gobernanza electoral consiste en la necesidad de admi-
nistrar la desconfianza, rasgo estructural que marca la relacion de los actores politicos que par-
ticipan en el proceso electoral (Escolar, 2010). Asi, el proposito institucional de las politicas pua-
blicas del campo comicial apunta a garantizar la incertidumbre en la contienda politica. Se puede
advertir -a partir de la paradoja que se menciond-, que si el conjunto de problemas a mitigar se
encuentra en los margenes del analisis de la gobernanza electoral, en el centro esté el abordaje de
los modelos de organismos electorales, vale decir, el diseno institucional.

Respecto a lo considerado como marginal, es pertinente sefialar lo que puede llamarse la tria-
da de problemas a los que debe hacerse frente con las politicas electorales. Estas deben estar
orientadas de tal forma que pueda discernirse entre aquello que no es sesgado (los errores sis-
témicos) de lo que, por responder a un actuar deliberado, si lo es (la manipulacién politica y el
fraude electoral) (Escolar, 2010; Cfr. Lehoucq, 2007).

En cuanto a la centralidad de la arquitectura institucional, corresponde ahora introducir la
cuestion de los factores especificos que explicarian el proceso politico de formaciéon y cambio de
las instituciones de gobernanza electoral.

Los factores. Hacia una explicacion del cambio

A diferencia de la literatura que se ha concentrado en analizar los efectos de los organismos
electorales sobre la calidad o integridad de las elecciones (Nohlen, 2015), aqui mayormente se
pone atencion en la creacion y el cambio del entramado institucional de gobernanza electoral, de
manera que éste es abordado como producto. En tal sentido, es pertinente tener muy presente
que “el caracter institucional endégeno” de la gobernanza electoral, “implica la imposibilidad
factica de desprender de manera absoluta sus reglas de la competencia politica democratica y
conforme a ello, de la dindmica del sistema de partidos, de los clivajes que estructuran la sociedad
y de la forma de Estado en que se encuentre inserta” (Escolar, 2010: 67). Seguidamente se repara
en estos factores de origen y cambio, siguiendo una clasificacién que se reconoce como el esfuerzo

6. A los afectos de aprehender esa nocion y no ser reiterativos en la escritura, en este trabajo se emplearan como intercambiables
las expresiones “disefio institucional de gobernanza electoral”, “matriz institucional de gobernanza electoral”, “arquitectura insti-
tucional de gobernanza electoral”, “organismos de gobernanza electoral” e “instituciones de gobernanza electoral”.
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mas acabado por llegar a identificarlos.

Respecto a los clivajes sociales, se sostiene que un cambio del entramado de la gobernanza
electoral es probable ante la transformaciéon de las divisiones “que expresan las organizaciones
politicas que compiten en el juego politico democratico (desde una vision sociologica)” o “el nivel
de coordinacion de los actores individuales (desde una vision sistémica)”.” En cuanto a la forma
del Estado, se indica que cabe esperar alteraciones en la gobernanza electoral si la estructura esta-
tal se ve modificada sea por “procesos de descentralizacion o centralizacion politica y administra-
tiva”, sea por la “activacion politica de clivajes institucionales (partidos locales o regionales) que
aumenten o reduzcan los escenarios de competencia (elecciones locales, regionales, nacionales,
etc.) y los jugadores institucionales disponibles (numero de estados, provincias, regiones, muni-
cipios, etc.)” (Escolar, 2010: 61).

Respecto al sistema de partidos, se sefiala que ante su fragmentacion, por la aparicion de nue-
vos “jugadores” (agrupaciones partidarias), es esperable que estos tiendan a modificar® los acuer-
dos previamente negociados por el oficialismo y la oposicién? sobre “parametros mutuamente
aceptables de gobernanza electoral”°. Ejemplos de estos son “una representacion razonable, pro-
cedimientos para que el sesgo en las decisiones administrativas y de gestion pueda ser controlado
y verificado y arbitros presumiblemente neutrales para calificar los resultados o resolver contro-
versias” (Escolar, 2010: 60). De manera entonces, que al darse una “alteraciéon en las condiciones
de confianza” que sustenta la matriz institucional de la gobernanza electoral en un momento
particular, cabe esperar que tal modificacion se exprese en intentos de reforma politica. Esta es
entendida aqui como “el més endogeno de los procesos politicos” (Escolar, 2010: 61y 72)."

Presentados los tres factores, resulta pertinente ponerlos en dialogo, en primer lugar, con apor-
tes de la literatura que ha buscado explicar las modificaciones de las instituciones de gobernanza
electoral (sea a través del rediseno de los organismos, Eisenstadt, 2004; sea en la adopcion de
nuevas reglas, James, 2012; Pomares, 2010). Y en segundo lugar, con contribuciones sobre el
cambio de las reglas del juego politico en general (Garcia Diez, 2006; Benoit, 2007; Shugart,

7. Esa transformacion, podria estar caracterizada, por ejemplo, si ocurre un cambio del perfil de un partido, pasando de ser “defini-
do por clivajes no adscriptivos (programaéticos, ideoldgicos, estratificados, etc.)” a definirse por clivajes “adscriptivos (lingiiisticos,
confesionales, regionales, etc.)” (Escolar, 2010: 61).

8. Eso no implica, que los nuevos jugadores dejen de considerar “el entorno cultural democréatico, la pregnancia institucional y el
reconocimiento histérico” al “desempefio” (Escolar 2010, 61).

9. Resulta evidente que la oposicion podra asegurar el control de los comicios en todo el pais y ser més tenida en cuenta por los
arbitros electorales si “forma un frente y se coordina a nivel nacional” (Escolar, 2010: 60).

10. De esta forma, se estarian garantizando aquellas “condiciones en que el juego puede ser jugado con el minimo riesgo posible de
que uno de los jugadores, presumiblemente el oficialismo o un grupo cartelizado, sesgue los resultados del proceso a su favor y asi
reduzca la incertidumbre democratica acerca de la distribucion del poder entre ganadores y perdedores” (Escolar, 2010: 61).

11. Asi, el trabajo se aparta de ciertos posicionamientos, sosteniendo que toda reforma electoral es reforma politica.

SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 96

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




2008; Negretto, 2015). No es forzada la referencia a estos estudios, dado lo ya senalado respecto

a asumir una nueva definicion de sistema y reforma electoral, de manera que en éstos esta incor-
porada la gobernanza electoral.

Tales trabajos apuntan a dar centralidad en la relacion causal del proceso de cambio institucio-
nal, a los actores partidarios. Por un lado, se reivindica “la actividad de la elite como una fuerza
causal para el cambio” (en lugar de enfatizar, por ejemplo, el rol de la historia, la tecnologia, etcé-
tera) (James, 2012: 85y 204). Por el otro lado, se apunta la relevancia de las negociaciones de las
élites partidarias en el proceso de creacion de instituciones como los Tribunales de Justicia Elec-
toral, en el contexto de una democratizacion (Eisenstadt, 1999 y 2004). Por su parte, se refiere el
caracter eminentemente elitista de las reformas electorales (Garcia Diez, 2006), y que las elites
tienen en cuenta las “contingencias de resultado” y “de acto” al impulsar los cambios (Shugart,
2008).

A partir de estos aportes, y al considerar un escenario donde tanto las caracteristicas sociolgi-
cas de fondo*?> como la forma del Estado® se mantienen practicamente inalterables en el tiempo,
se profundiza en la explicacion del proceso politico de cambio institucional liderado por las élites
partidarias, proponiendo un modelo analitico que recupera e integra diferentes sefialamientos.
Asi, la teoria politica de la modificacion de una matriz institucional de gobernanza electoral mul-
tinivel en un contexto de estabilidad democréatica, a la que se busca contribuir en este trabajo,
reconoce en especial los aportes de Eisenstadt (2004), Escolar (2010), James (2012 y 2014) y
Negretto (2015). En este sentido, a los efectos de avanzar en precision respecto del enfoque, se
abordaran seguidamente cuestiones como la reforma de las instituciones de gobernanza electoral
a partir de la interaccion estructura-agencia, la apertura del proceso de reforma de las mismas,
los elites involucradas y sus preferencias, la hipotesis que responde a la pregunta de investigacion
y las contribuciones del marco analitico desarrollado.

La matriz institucional de gobernanza electoral

Puesto que en la definicidon de gobernanza electoral que se mencion6 al comienzo quedan in-
corporados los procesos de reforma politica, eso apunta a evidenciar, como principio y fundamen-
to de la teoria que se propone, que modificar las reglas y los arbitros de gobernanza electoral es
una de las posibilidades con que cuentan las élites politicas. En este sentido, si es generalmente
aceptado que el diseno institucional de los poderes del Estado est4 atravesado por las negociacio-
nes partidarias, no hay por qué suponer que el entramado institucional de gobernanza electoral

12. Como por ejemplo, los rasgos étnicos, lingiiisticos y religiosos de la poblacion.

13. Es decir, su caracter federal o unitario.
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esta por fuera de tal dinamica, maxime cuando es a través del mismo que se canaliza la eleccion

de los representantes a través del sufragio popular.

De esta manera, si la reforma de la matriz comicial esta en el horizonte de las elites, es porque
éstas perciben que el diseno institucional no es anodino, pues no resulta ajeno a las posibilida-
des de manipulacion en la competencia partidaria (Cfr. Donno and Roussias, 2006). Asi como
se reconoce que “el Estado no es un ambito neutral” (James, 2012), se advierte que las institu-
ciones electorales quedan alcanzadas por la lucha politica, de ahi el interés en su disefio, segin
la percepcion de los actores en cuanto a los efectos de las mismas sobre los procesos comiciales
(Eisenstadt, 1999 y 2004).

Algo similar es advertido por estudios sobre las instituciones judiciales contemporaneas, parti-
cularmente por la corriente que repara en el fen6meno de la “judicializacion de la politica”, forma
predominante que asume el activismo desde la Judicatura. Este proceso, junto con la “politiza-
cion de la justicia”, pudo ser vinculado con elaboraciones tedricas del periodo de entreguerras
en el siglo XX, de manera que se ha renovado el interés por la “reflexion sistematica” iniciada
como Juridifizierung der Politik (frente a Politisierung der Justiz) en el célebre debate entre Carl
Schmitt y Hans Kelsen en 1931 sobre qué actor del sistema politico debia ser el guardian de la
Constitucion (Fix-Zamudio, 2001: 17; Cfr. Schmitt 1985).

Que pueda hablarse de aquel fen6meno en relacion con la gobernanza electoral (Castillo Va-
quera, 2012), obedece a la tendencia internacional segtin la cual paulatinamente “se judicializaron
varias instituciones antes consideradas estrictamente politicas” (Fix-Zamudio, 2001: 17-19, 22 y
34; Cfr. Dorf and Issacharoff, 2001). Esto guarda conexion con aspectos tedricos y empiricos',
contribuyendo ademas a visualizar la interaccion (y tension) entre los Poderes del Estado (Boscan
Carrasquero, 2010).

Tales sefialamientos estan en relacion con los postulados del institucionalismo historico, desde
donde (junto a otros enfoques) “comenz6 un rescate de las instituciones destacando que importan
(), porque hacen a las capacidades de los gobiernos “ Asi, se puso énfasis en la complejidad -al
menos a nivel tedrico- en la que se inscriben las instituciones, poniéndolas en relacion “con
el contexto, con la racionalidad de los individuos, con la cultura y con la historia” (Acuna y
Chudnovsky, 2013: 22).

Un aporte caracteristico de este enfoque ha sido el énfasis en la historicidad. De manera que
“[1Jos institucionalistas histéricos analizan las configuraciones organizacionales mientras otros

14. Para el caso argentino, a partir de la reforma saenzpefiista de 1911-1912, el Poder Judicial tempranamente ha ido adquiriendo
un rol destacado en materia electoral, a través de la delegacion realizada por las elites politicas. En el anlisis de James (2012) los
organismos electorales reciben un abordaje marginal (incluso el autor remarca que las comisiones electorales son recientes en los
paises que él analiza) y Eisenstadt (2004) toma instituciones que se crearon en el periodo que él estudia para México. A diferencia
de ambos, en la presente investigacion a mayoria de las instituciones consideradas son preexistentes al periodo.
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observan escenarios particulares aislados; ponen atenciéon en coyunturas criticas y procesos de

largo plazo, mientras que otros solamente consideran porciones de tiempo o maniobras de corto
plazo” (Pierson y Skocpol, 2008: 7). Esto permitié asumir que los procesos politicos “no suceden
en un ‘estado de naturaleza’ institucional”, considerando a las instituciones como afectadas a su
vez por otras ya existentes, segiin las inercias o dependencias de la trayectoria (path dependence)
(Acuna y Chudnovsky, 2013: 66).

En efecto, esta perspectiva teorica permite explicar la existencia de continuidades en el diseno
institucional, lo que en si mismo es relevante, pues arroja luz sobre aquellos rasgos que sobreviven
a los cambios. De manera que se configuran patrones de estabilidad institucional. Sin embargo,
existe un conjunto de puntos débiles del institucionalismo historico: “las instituciones lo explican
practicamente todo (lo cual no deja de ser un ‘institucionalismo’)” y tal preeminencia “opaca el
papel explicativo de los actores (cuyo accionar se presenta como consecuencia de la internaliza-
cion de las reglas)”. Ademaés, “se torna muy dificil explicar el cambio debido al énfasis sobre el
supuesto de las trayectorias dependientes en el analisis” (Acuna y Chudnovsky, 2013: 67).

De manera entonces que se presenta el desafio de construir una teoria explicativa que tome
aspectos positivos del institucionalismo historico (como su acento en la historicidad) pero que
también -en vistas a dar cuenta de aquello que provoca el cambio en la matriz de gobernanza elec-
toral- supere sus debilidades. Es decir, se requiere un enfoque que tome en cuenta tanto el nivel
estructural como el individualismo metodolbgico. Si bien éste es sostenido por la teoria neoclasi-
ca, a partir de un estudio critico de la misma, no obstante se reconoce que

el riesgo al abandonar el individualismo maximizador como Gnico parametro de ra-
cionalidad es obturar el reconocimiento de su peso sobre los procesos socio-politicos,
recayendo en reduccionismos estructuralistas o sistémicos para los que los individuos
no llegan a construirse como actores, resultando considerados meros agentes o correas
de transmision de una logica socio-politica que se despliega a sus espaldas. El riesgo es
recaer en una historia sin sujetos (Acuiia, 1997: 52).

Estos senialamientos guardan relacion con el énfasis en que las instituciones de gobernanza
electoral tienen un caracter “intrinsecamente endégeno” al proceso comicial. Con lo cual, por un
lado, tanto el marco regulatorio como las autoridades en él involucradas, son un producto histo-
rico de los actores politicos electos por su intermedio (en los casos de estabilidad democratica) o
que inicialmente les dieron origen (en contextos democratizadores) (Escolar, 2010: 55; Cfr. Es-
colar y Calvo, 2015: 14-15). Asi, la propia historia de la gobernanza electoral habla de la especial
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pertinencia de sus actores y reglas al desarrollo del proceso politico democratico. Por el otro lado,

y a diferencia de lo sostenido por posturas normativas, el origen de la gobernanza electoral no
aparece entonces vinculado a la busqueda de un actor imparcial y por fuera de la politica partida-
ria (Escolar, 2010).

La condensacion en diferentes escenarios de las reglas que gobiernan la competencia y el acce-
so al poder, ocurre endégenamente al accionar de las instituciones previas (Garcia Diez, 2006) y
de los actores. Ciertamente que, a primera vista, ambos son necesarios y ninguno de los dos son
suficientes “para explicar la causalidad de un proceso politico” (Acuna y Chudnovsky, 2013: 34-
36; Cfr. Benoit, 2007). Por su parte, respecto al disefio institucional en general, se afirma que “[1]a
endogeneidad no puede significar que, una vez instaladas, las instituciones invariablemente per-
sistan. A lo sumo se puede decir que las instituciones son un resultado contingente de conflictos
que se producen en condiciones historicas dadas y tienen mas o menos probabilidad de persistir
en estas condiciones” (Przeworski, 2004: 19-20). Estos aspectos conciernen especificamente a las
instituciones de gobernanza electoral, permitiendo comprender la interaccion entre los actores y
la estructura:

Como ocurre con todas las instituciones democréticas, las de gobernanza electoral no sur-
gen del vacio ni operan en él. La historia y el contexto determinan su elecciéon y sus conse-
cuencias, ni inexorable ni uniformemente, sino definiendo la estructura en la que actores
dotados de recursos desiguales toman decisiones estratégicas. Analiticamente, entonces,
las instituciones de gobernanza electoral se entienden mejor como “instituciones inmer-
sas” (...). Sus origenes y trayectorias son producto de luchas de poder y decisiones norma-
tivas que son moldeadas por su contexto historico, por las configuraciones existentes de
factores institucionales, culturales y socioecondémicos (Mozaffar y Schedler, 2002: 89).

Asimismo, sin desconocer la cuestion de la endogeneidad, es posible despejar analiticamente el
momento de creacion o reforma de las instituciones electorales (vistas como variable dependien-
te) y el momento de la evolucion de las mismas (tomadas como variable independiente): “La clave
para distinguir entre estas fases () es la observacion en un periodo suficientemente largo”. Esto
permite “discernir cambios més sutiles en el desarrollo de una instituciéon” (Eisenstadt, 2004:
23).

Asi, las reformas de las instituciones de gobernanza electoral se pueden abordar con herra-
mientas del “analisis histoérico” (Acufa, 1995: 26), incluso intentando “rastrear un proceso evo-
lutivo () de un producto historico”. Puesto que se considera a tales modificaciones inscriptas a
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su vez en “el caracter contradictorio, no lineal, del proceso de formacion del Estado”, se pueden

“detectar fases y ciclos en el proceso”, advirtiendo -en relacion a la problematizacion de “diferen-
tes cuestiones”- la existencia de “ ‘ciclos de atencién’ generalmente asociados con la significacion
y vigencia de cada cuestion en la coyuntura historica considerada” (Oszlak, 2007: 116 y 126).

Una perspectiva similar a la referida anteriormente es adoptada por una variante del institucio-
nalismo histoérico, como es el llamado neo-statecraft approach, definido como “una perspectiva
realista critica” (James, 2012: 76). Este marco analitico, si bien mantiene interés en los patrones
de continuidad institucional, de manera que acompana la reaccion de dicho institucionalismo
contra el énfasis del “presente” en estudios politologicos (James, 2014), ademas busca explicar el
“cambio de las reglas de juego”, el cual ocurre a partir del accionar de los actores.

Asi, la reforma de los organismos electorales, en si mismo constituye uno de los “mecanismos
de apoyo” con que cuentan las élites para ganar elecciones y mantenerse en el poder. Si bien, este
enfoque no avanzo6 una explicacion especifica sobre la forma en que pueden cambiar las institu-
ciones de gobernanza electoral, si dejo planteado a nivel teodrico que tal modificacidon constituye
una de las herramientas de las élites, segiin demanda el denominado “arte de gobernar™5 (James,
2012: 76).

Esta variante de institucionalismo histérico sostiene que no es pertinente dejar al contexto
sin actores (por ejemplo, negando a las élites partidarias su rol causal), ni concebir que ellos se
desempeiien en el vacio, pues el medio es “cambiante”, lo cual “podria involucrar un cocktail de
constrefiimientos politicos, econémicos, ideologicos y tecnologicos”. De manera que los lideres
estan “constrenidos por el contexto estructural que los circunda” pero disfrutan de “relativa au-
tonomia”. Asi, “agentes y estructura estardn mutuamente implicados en una relaciéon dialéctica
que se despliega a través del tiempo y del espacio” (James, 2012: 17y 70). A partir de este senala-
miento, seguidamente se busca especificar el “factor detonante” del cambio llevado adelante por
las élites (Negretto, 2015).

La apertura del proceso de reforma

Existe afinidad entre advertir el origen de las reformas de gobernanza electoral, motivadas en
alteraciones en el sistema de partidos y lo que la llamada “teoria del cambio constitucional” de-
nomina con expresiones como “alteraciones” o “cambio en la distribuciéon de poder entre actores

partidarios”, “cambio en el equilibrio de poderes entre los actores partidarios”. Esto implica “re-
formas que simplemente buscan adaptar la Constitucion a cambios precedentes en el equilibrio

15. Se trata de un enfoque que entronca con los llamados autores “elitistas” (Mosca, Pareto y Michels) y con la tradicién maquia-
veliana.
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de poder entre los actores politicos”, siendo modificaciones institucionales “que persiguen ante

todo objetivos distributivos” (Negretto, 2015: 71, 81, 90 y 102). Expresado en forma mas especifi-
ca, se ha advertido que el cambio institucional puede tener lugar

cuando las instituciones existentes dejan de servir a los intereses de quienes tienen el
poder para cambiarlas, o bien cuando aquellos que resultaban perjudicados por las reglas
constitucionales vigentes logran organizar una coalicion de reforma exitosa. Esta moda-
lidad de cambio constitucional suele derivarse de alteraciones importantes de la compe-
tencia entre partidos, por ejemplo cuando colapsan o declinan los partidos establecidos,
o cuando surgen nuevos partidos y lideres politicos. Las transformaciones en el contex-
to partidario también pueden ir de la mano con cambios en el contenido programatico
o ideologico de las politicas publicas. Estos factores son incentivos importantes para el
cambio constitucional en regimenes democraticos con patrones inestables de competen-
cia politica. En este contexto, los presidentes y los partidos a menudo se ven tentados a
iniciar revisiones constitucionales para obtener o consolidar ventajas electorales, impedir
una derrota electoral o incrementar su influencia en la formulacion de politicas legislati-
vas (Negretto, 2015: 70).

Esto refiere entonces a reformas proactivas, diferentes a las consideradas reactivas, que res-
ponden a una crisis (Negretto, 2015), que en términos de gobernanza electoral puede ser cuando,
por ejemplo, los procesos electorales muestran “inconsistencias contaminantes”, en alusion a las
serias falencias administrativas y juridicas (Schedler, 2009) o cuando las fallas técnicas son leidas
politicamente (Pastor, 1999). A su vez, se encuentra relacion entre lo referido sobre el cambio del
balance de poder entre las agrupaciones partidarias y el inicio de una reforma cuando ocurren
“contingencias de resultado” (Shugart, 2008; Cfr. James, 2012).

La presencia de éstas supone que las elites se disponen a hacer modificaciones a partir de la
percepcion de que se beneficiaran con los resultados de las nuevas instituciones (Shugart, 2008:
15). La otra posibilidad, es que la decision de reformar esté sustentada en que las elites perciban
que se favorecen del acto mismo de reformar, por lo que son indicadas también las “contingencias
de acto”. Ciertamente que para que las reformas se basen en alguna de esas dos motivaciones, las
élites deben tener ante si la presencia de “condiciones inherentes”, donde aparecen considerados
como “fallos sistémicos” los problemas de eficacia de las instituciones vigentes hasta antes de las
modificaciones (Shugart, 2008: 13, 15-16).

Estas nociones han sido aplicadas a los cambios en la administracion electoral (James, 2012).
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Si desde una perspectiva se pone a las crisis de eficiencia como un factor disparador de reformas,

aparte de aquellas que se inician con un cambio en el balance de poder -si bien se aclara que a
veces se presentan ambos factores juntos (Negretto, 2015:72)-, en otro enfoque estan de alguna
manera integradas, de acuerdo al énfasis en dar la prioridad causal a las elites politicas en la ex-
plicacion del cambio (James, 2012).

Este ahinco, que aqui se recupera para el modelo de reforma de la arquitectura de gobernanza
electoral multinivel, indica entonces una preeminencia del accionar de las elites sobre las crisis
provocadas por “fallos de administracion”. También, una primacia por sobre los cambios que se
puedan impulsar desde los organismos electorales, como ya fuera insinuado para la administra-
cion electoral (James, 2012), para la incorporacion de la tecnologia comicial (Escolar, 2004) y en
relacion con la gobernanza electoral (Mozaffar y Schedler, 2002; Escolar, 2010).1

De todas maneras, es importante senalar que la existencia del activismo de los organismos
electorales, asi como la presencia de los “fallos de administraciéon” y también la posibilidad de que
se presenten influencias externas, revisten el caracter de “cuestiones disparadoras”. Estas pueden
poner el tema de la reforma de la gobernanza electoral en lo que se denomina la “agenda de la
élite”, la cual presenta particularidades, como ser generalmente opaca para la opinion publica.
Tales cuestiones, junto a las caracteristicas institucionales del sistema politico y los procesos de
reforma que se estén produciendo en otras reglas electorales, influiran en la “estrategia” que se-
guiran los reformadores para avanzar con un cambio en la administracion electoral (James, 2012:
209-211).

Asi, la teoria a la cual se quiere aportar en este trabajo enfatiza el cambio en el equilibrio de
poder de los partidos como factor que da lugar al accionar de las elites partidarias, que son las
agentes de la modificacion de las instituciones de gobernanza electoral en el Estado multinivel. Es
decir, que mas all4 de las influencias que reciben los actores a través de las “cuestiones disparado-
ras” que ingresan a su agenda, los condicionamientos e incentivos que brindan las caracteristicas
del sistema politico (a partir, por ejemplo, del sistema federal) y las reformas de otras institucio-
nes que se estén proponiendo en simultaneo (James, 2012), aqui se sostiene que es el cambio en el
balance de poder lo que permite poner en movimiento las percepciones “de acto” o “de resultado”
que tengan las elites, dando inicio al proceso de reforma que ellas lideran y conducen.

Una vez despejado entonces cudl es el “factor detonante” para propiciar la alteracion del disefio
institucional, es pertinente hacer un sefialamiento en cuanto a sus implicancias. En tal sentido,

16. Tal posibilidad aparece en cierta forma esbozada al sefialarse: “Con el paso del tiempo y de mantenerse [los acuerdos] entre
los actores del juego politico democratico, es probable que las instituciones de gobernanza electoral se externalicen y terminen
pareciendo independientes en sus origenes y autbnomas en su funcionamiento a la dindmica del sistema politico cuya distribucion
de poder gestionan y administran” (Escolar, 2010: 61).
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segun sea el factor que abre el proceso de reforma, alli quedan trazados los lineamientos generales

de los cambios institucionales. Esto incide tanto sobre los objetivos de los actores en cuanto a los
resultados buscados, como asi también sobre las instituciones para llevarlos adelante (Negretto,
2015: 72). En tal sentido, una teoria politica del cambio en la matriz de gobernanza electoral
que postula que el proceso de reforma se inicia por alteraciones en el balance de poder entre los
partidos, supone asumir que en los actores predominan los objetivos distributivos. Aqui el auto-
interés de los disenadores les lleva a proponer cambios que tiendan a asegurarles la permanencia
en el poder (en el caso de que prefieran reformar antes de mantener el statu quo). Este primer
acercamiento a los actores se profundiza en el apartado siguiente, precisando quiénes son los
reformadores.

Las élites partidarias nacionales y provinciales (variable independiente)

El enfoque analitico propuesto no desconoce la arena parlamentaria pero, junto con ésta, con-
sidera el accionar unilateral de miembros del Ejecutivo, como los integrantes del Gabinete, los
asesores y, desde luego, el Presidente o Primer Ministro (Cfr. James, 2012). Este punto no es
menor, pues al tomar distancia de los enfoques que abordan solamente los cambios que se produ-
cen a instancias de las Legislaturas, se hace posible visualizar también aquellas reformas que se
realizan desde el Gobierno sin la necesidad de pasar por el ambito parlamentario. La importancia
de esto radica en que permite aprehender aquellas modificaciones que se realizan, por ejemplo,
por decreto o resoluciones ministeriales.

Asi entonces, en este trabajo se asume que los principales actores del cambio son las elites con-
formadas por Presidentes, Gobernadores, Interventores federales, Ministros y altos funcionarios
de areas relevantes para la gobernanza electoral (como la carteras de Interior o de Gobierno, se-
gun si se trata del &mbito nacional o provincial, respectivamente). Junto con éstos, se toman en
cuenta a aquellos lideres politicos con posibilidades de llegar a la Presidencia y la Gobernacion, a
los legisladores y (en casos de reformas constitucionales) a los delegados a Asambleas Constitu-
yentes.

En términos mas generales, la teoria propuesta integra los desarrollos que asumen la existen-
cia de “élites rivales” (James, 2012, 82 y 221) con aquellos que consideran a la élite del partido en
el Gobierno y a las élites de los partidos de oposicion (Negretto, 2015), de manera que se da una
ampliacion de los actores que pueden liderar y conducir el cambio institucional. La referencia a
las elites partidarias enfatiza no sélo el caracter ciertamente reducido de los reformadores (Ja-
mes, 2012), sino también su enmarque en un partido politico (Negretto, 2015). Por esto mismo,
es relevante tener en cuenta también a los apoderados partidarios, quienes en general son los que

SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 104

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




interactiian desde las agrupaciones politicas con los funcionarios de los organismos electorales y

llevan al plano juridico las estrategias de los candidatos y autoridades partidarias.

Debe tenerse presente que, en consonancia con una teoria que busca explicar el cambio en la
gobernanza electoral de un Estado multinivel, los actores mencionados se toman en cuenta tanto
para el ambito nacional como para el subnacional. Asi, el énfasis se pone en las elites partidarias
nacionales y provinciales, previendo ademas la posibilidad de negociaciones o relaciones entre
los actores de las diferentes arenas (Eisenstadt, 1999 y 2004), mas alla de las mantenidas en los
ambitos colegiados, muchas veces sujetas a condiciones de mayoria y minoria.

El conjunto de “agentes del cambio” (Benoit, 2007, 371) considerados hasta aqui vuelve per-
tinentes dos sefialamientos: por un lado, si bien es importante tener presente las iniciativas que
puedan impulsar los funcionarios de los organismos electorales (particularmente los actores
miembros de la elite judicial,”” compuesta de Jueces y Secretarios de las diferentes instancias, sea
en el nivel federal o en el nivel provincial), la teoria enfatiza que son las élites partidarias antes que
las élites de las instituciones electorales las que provocan y lideran las reformas. Por otro lado, tal
como ocurre respecto a la administracion electoral, con un practicamente nulo conocimiento e in-
volucro de los ciudadanos en esas cuestiones (James, 2012), se asume el caracter eminentemente
elitista del cambio de las instituciones de gobernanza electoral.

Los actores se caracterizan por su racionalidad limitada y la bisqueda del propio interés. Res-
pecto a lo primero, la teoria considera que aquellos toman decisiones racionales pero con in-
formacion incompleta (James, 2012),® en contextos de mayor o menor incertidumbre, segin si
la celebracion de las proximas elecciones sera al poco tiempo o no de realizada la reforma (Cfr.
Negretto, 2015). En cuanto a lo segundo, se considera que las elites partidarias persiguen en la
medida que pueden su auto-interés, pero no excluyen las consideraciones a los valores e incluso
la ideologia (Garcia Diez, 2006).

Los actores no ignoran que, asi como cuando se inclina el fiel de la balanza hacia un lado, los
organismos comiciales distribuyen poder politico certificando ganadores y perdedores. No obs-
tante, también deben garantizar la legitimidad democratica a partir de comicios libres y equita-
tivos, dentro de “parametros mutuamente aceptables de gobernanza electoral” (Escolar 2010,
61). Este es un aspecto al que no se le ha prestado atencion (James, 2012)* y que constituye una
contribucién importante del analisis del cambio institucional (Negretto, 2015). De manera que,

17. Presente en organizaciones como la Camara Nacional Electoral y los Tribunales Electorales Provinciales, en el caso argenti-
no.

18. Desde la perspectiva tebrica propuesta se asume que los actores tienen una racionalidad estratégica “histéricamente situada”
(Acufa y Chudnovsky, 2013: 46).

19. No obstante, el auto-interés no viene del rational choice sino de las caracteristicas historicas del pais (James, 2012: 227).
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aun en reformas que, por la alteracion del balance de poder interpartidario, llevan una impronta

distributiva, en los actores queda siempre un lugar para las consideraciones de tipo cooperativo.
Esto, en la teoria politica del cambio institucional de la gobernanza electoral, es asumido desde
la necesidad de garantizar la “certidumbre institucional” (Mozaffar y Schedler, 2002), en tanto
expresion de la “integridad electoral” (Nohlen, 2015). Este caracter dual en los objetivos de los
reformadores, se plasma en ciertas preferencias por disenos institucionales. A estos aspectos se
dedican los dos siguientes apartados.

Las preferencias por “estrategias de legitimaciéon”

Si bien en los actores existen algunas consideraciones respecto a los resultados de eficiencia
en las reformas, en general suelen discrepar (desde sus intereses partidarios) sobre qué insti-
tuciones satisfacen mejor dichos fines. De ahi que los resultados de las modificaciones lleguen
a manifestarse, producto de las negociaciones, en disefios institucionales “hibridos” (Negretto,
2015: 98-99). En el caso de reformas que avancen por la via parlamentaria, se abre la posibilidad
de disputas entre las elites partidarias rivales, lo que es mas bien dificil que suceda en los cambios
que se hacen desde el ambito del Ejecutivo.

Pero maés all4 de las canales institucionales a través de los cuales se hagan las modificaciones,
cabe observar que tal senalamiento es convergente con las diferencias que existen en la literatura
de gobernanza electoral que analiza las instituciones electorales como variable independiente,
evaluando sus impactos sobre la calidad de los procesos electorales. En tal sentido, es pertinente
referir que no estéa saldado el debate sobre el resultado que produce cada configuracion institu-
cional, particularmente si los disefios organizacionales donde los Ejecutivos y/o los Parlamentos
tienen atribuciones en los procesos y procedimientos electorales, afectan o no la integridad de los
comicios.

En general, mientras hay estudios que expresan una mirada normativa que resulta refractaria
a los organismos partidizados, particularmente a partir de las experiencias de las democracias
recientes (por ejemplo Wall et al., 2006; Hartlyn, Mc Coy y Mustillo, 2009; Lopez Pintor, 2009),
otros autores son mas prudentes al respecto, sobre todo al reparar en las diferencias existentes
entre los tipos de regimenes democraticos y los dispares desempeiios de las burocracias, en de-
finitiva, dando asi mayor importancia al contexto en el cual se insertan las instituciones (Pastor,
1999; Boda, 2006; da Silva Torouco, 2014; Van Ham and Lindberg, 2015). Asi como es importan-
te tener presente estos sefialamientos de la literatura, mas adn es pertinente no perder de vista el
caracter estructuralmente endogeno de la gobernanza electoral respecto a las élites partidarias.

En la busqueda de “administrar la desconfianza”, brindando garantias para la competencia en-
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tre el oficialismo y la oposicion (Escolar, 2010: 59), contribuyendo asi ala “certeza institucional”,

la teoria propuesta asume que los actores se inclinaran por elegir entre diferentes “estructuras” de
gobernanza electoral (Mozaffar y Schedler, 2002). Estas, en una denominaciéon que reivindica el
vinculo (si bien diferencial) con la politica®°, constituyen “estrategias de legitimacion” o “modelos
teoricos de legitimacion”, a partir de los cuales las elites buscan “reducir el espacio de la discre-
cionalidad politica en el proceso de distribuir legitimamente el poder politico democratico” (Esco-
lar, 2010: 68 y 75). De manera que, asi como queda un espacio para el logro de fines de eficiencia
(objetivos cooperativos), el caracter politico del proceso iniciado con una alteracion del equilibrio
de poder interpartidario deja lugar a que el disefio institucional tenga la impronta de los intereses
partidarios (objetivos distributivos). A continuacién, se presentan entonces las estrategias de le-
gitimacion entre las cuales pueden optar las élites que impulsen y lideren las reformas.

Uno de esos modelos es la denominada “delegacion técnica”. Se basa en un “ideal extremo de la
relacion entre principal (decisor politico) y agente (burdcrata)”. En tal vinculo, puesto que los po-
liticos no estan técnicamente especializados, su “capacidad decisoria” es trasladada “a un cuerpo
o agente burocratico especializado que protocolizara los procedimientos a fin de reducir, por me-
dio de la rutinizacién de las funciones administrativas y gerenciales, la discrecionalidad politica
del primero”. La dificultad que tiene esta estrategia radica en que cabe esperar que los intereses
de las elites politicas se filtren de alguna forma en los administradores o limiten el accionar de
estos (Escolar, 2010: 69).

Otro modelo es la “delegacion judicial”, que se plantea como un vinculo principal-agente entre
los politicos y los jueces (Przeworski, 2007). Aqui, a diferencia de la estrategia anterior, ocurre
que “la administracion de los procedimientos de gobernanza electoral” queda bajo el primado de
“la certificacion de los procesos en el ambito institucional de un Poder del Estado (Poder Judicial)
de origen en general extra electoral” (Escolar, 2010: 69). Se sefialan dos cuestiones que pueden
devenir en problematicas en esta estrategia. Por un lado, que las funciones propias de gobernan-
za electoral queden “en el mejor de los casos subordinadas al cumplimiento del ‘debido proceso
legal’ y en el peor y mas comun de los casos, subsumidas en é1”. Por otro lado, es que “sobre las
autoridades judiciales a cargo de la gobernanza electoral, pesan todas las dudas existentes sobre
la totalidad de la judicatura, acerca de su real independencia politica vis a vis la presencia de pro-
cesos de nominacién y remocion con efectiva participacion de los mismos actores politicos electos
a través del sistema” (Escolar, 2010: 70, cursiva en el original).

Un tercer modelo es el denominado “contrapesos politicos”. Aqui, ocurre que no se intenta

20. De manera mas acentuada que otras tipologias (Cfr. Barrientos del Monte, 2010; Hartlyn, Mc Coy y Mustillo, 2009; Wall et
al., 2006).

SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 107

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




la “externalizacion” (como en los modelos anteriores) sino “la internalizacion plena de la gober-

nanza electoral en el proceso politico democratico”. Esto se manifiesta en que las élites politicas
nominan “sus agentes en los organismos de gobernanza electoral”. Esta estrategia puede llevar a
graves dificultades en la “administracion y gestién” que supone la gobernanza electoral, debido
“a la multiplicacion de los tomadores de decisiones y agentes involucrados, en vista del debilita-
miento de los mecanismos mayoritarios y en el extremo, de la balcanizacién partidaria o el empa-
te generalizado en toda su estructura organica” (Escolar, 2010, 70).

Corresponde senalar también que las tres estrategias aparecieron en “la historia de la gober-
nanza electoral” (Escolar, 2010: 57-58) con posterioridad a la “teoria clasica” de la misma (Le-
houcq, 2003: 132 y 147; Lehoucq, 2007: 5). Esta alude al involucro de los Poderes Ejecutivo y
Legislativo en la administracion y calificacion o certificacion de las elecciones. En los sistemas
politicos donde arraig6 esta doctrina constitucional de los siglos XVIII y XIX, los Poderes Ejecuti-
vo y Legislativo tenian atribuidas las funciones de administracién y calificacion de las elecciones,
respectivamente. Alli regia el criterio de que las élites politicas que controlaban ambos Poderes
eran diferentes entre si, por lo cual se podian controlar mutuamente. No obstante, con el surgi-
miento paulatino de los partidos politicos, se abrié paso a las situaciones de presidencialismos
con gobierno unificado. Como dicha teoria también tuvo su anclaje en el nivel subnacional de
algunos paises, alli se dieron situaciones de estrecha relacion entre los gobernadores y las respec-
tivas Legislaturas estaduales o provinciales (Lehoucq, 2003; Cfr. Lehoucq, 2007).

Los modelos institucionales indicados varian en dejar o no en manos de las élites politicas atri-
buciones en materia de gobernanza electoral. Si en la estrategia contrapesos politicos el involucro
de los intereses partidarios es expreso, no parece ser asi en los otros dos modelos. Ahora bien, si
las élites optan por la delegacion técnica o la delegacion judicial, éNo queda algtin espacio formal
o informal por el cual pueda tener incidencia el auto-interés de las élites? Es decir, ¢En qué senti-
do incluso tales configuraciones institucionales pueden responder a intereses partidarios?

Para atender estas cuestiones, la propuesta de una teoria politica del cambio de la matriz de
gobernanza electoral toma en cuenta la problematizacion respecto a la autonomia politica de los
funcionarios en la trascendente mision de ser garantes “de la confianza electoral y de la incerti-
dumbre en la competencia politica democratica por parte de las elites [partidarias] y la ciudada-
nia” (Escolar, 2010: 71; Cfr. Leiras, Tunon y Giraudy, 2015). Esto obedece a que la “neutralidad
politica” es uno de los “imperativos contradictorios” que, junto a la “eficiencia administrativa” y la
“rendicion de cuentas”, deben ser atendidos y armonizados por las politicas de gobernanza elec-
toral (Mozaffar y Schedler, 2002: 82). En linea con la relevancia de esta cuestion, se tiene que “las
instituciones no caminan por si solas, sino que la credibilidad personal todavia constituye (sobre
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todo en algunos contextos) una fuente vital de confianza institucional “ (Schedler, 2009: 56).

Cabe destacar, entonces, que se distinguen dos tipos de autonomia politica. Por un lado, la
denominada “autonomia profesional”. Esta hace alusién mas bien a la trayectoria personal de las
autoridades electorales, refiriendo si éstas son independientes en sus carreras profesionales de los
actores estatales y sociopoliticos que intervinieron “en su proceso de seleccion y designacion”. A
diferencia de la literatura que no profundiza en mayores implicancias de la delegacion, se sostie-
ne que tal tipo de autonomia se asienta sobre un supuesto segtin el cual “la falta de dependencia
personal es un buen indicador de mayores grados de libertad respecto a las eventuales presiones
politicas del medio, pero en ningin caso se afirma que los responsables designados puedan ser
totalmente ajenos a la dinamica del sistema politico” (Escolar, 2010: 71).

Por otro lado, se menciona la “autonomia partidaria”. Aqui el hincapié ya no esta puesto en el
recorrido profesional de las autoridades que se desempenan al frente de los organismos electo-
rales, sino que se pone atenciéon “en el grado de participacion directa” de los actores estatales y
sociopoliticos en el proceso de nominacién de aquellos funcionarios. De esta manera, se apunta a
aprehender en qué medida los funcionarios electorales son agentes directos “del sistema de par-
tidos y del poder politico” (Escolar, 2010: 71).

De lo dicho hasta aqui, con respecto a las preferencias de los actores, se puede entonces senalar,
por un lado, que la teoria asume que en las reformas iniciadas a partir de un cambio en el balance
de poder, y por tanto, movidas con fines distributivos, queda ain un espacio para satisfacer fines
cooperativos, de eficiencia colectiva (Cfr. Negretto, 2015). Por el otro lado, el enfoque propuesto
sostiene que la cuestion de la autonomia politica de los arbitros electorales posibilita visualizar
el rol de las élites partidarias aun en disefios del tipo “delegacion técnica” y “delegacion judicial”
(Cfr. Escolar, 2010).

Asi, con ambos sefialamientos se toma distancia de los enfoques normativistas que asociarian
rapidamente, de un lado, los dos tipos de delegacion con la eficiencia, a raiz de una supuesta nula
injerencia partidaria en la gobernanza electoral, y del otro lado, al disefio de “contrapesos politi-
cos” (heredero del “modelo clasico”) con una escasa contribucion a los fines cooperativos, por la
internalizacion de la politica partidaria.

En este trabajo se toma distancia de lecturas que no tienen presente que la dependencia de los
poderes politicos, no necesariamente quiere decir parcialidad en la toma de decisiones (Barrien-
tos del Monte, 2010), maxime si hay “interdependencia” y controles cruzados entre los actores
(Boda, 2006). Es relevante entonces avanzar hacia una caracterizacion de las reformas institucio-
nales, segtin los objetivos de las élites partidarias.
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Reformas concentradoras y desconcentradoras (variable dependiente)

En vez de asociar la eficiencia con los modelos de “delegacion judicial” y “delegaciéon técni-
ca”, aqui se la asocia con aquellas reformas que promuevan la desconcentracion de atribuciones
(Mozaffar y Schedler, 2002; Boda, 2006). De manera que, si a partir de la “teoria de la eleccion
publica”, las preferencias por objetivos/resultados es la que rige las preferencias por instituciones
(Negretto, 2015: 87), de acuerdo con lo que se ha sefialado, un enfoque analitico que postula la
apertura del proceso de reforma a través de un cambio en el equilibrio de poder interpartidario,
asume que la elite que impulsa la modificacion de la gobernanza electoral, podra querer hacer
valer sus intereses partidarios aun optando por la delegacion técnica o la delegacion judicial.

Dicho de otra forma, hay diferentes alternativas de diseno institucional a través de las cuales
las élites politicas podran reservarse algan tipo de injerencia sobre los procesos electorales, con-
centrando atribuciones; que el modelo sea el judicial o el de delegaciéon técnica no logra dejar
fuera de éstos a los intereses partidarios. Asi, no se puede hacer una asociacion lineal que indique,
por ejemplo, “los partidos en el gobierno prefieren el modelo clasico o de contrapesos y los parti-
dos de la oposicion prefieren la delegacion técnica o la delegacion judicial”.

Se asume que, mas all4 de las negociaciones entre los actores, los intereses partidarios en las
instituciones de gobernanza se concretaran en reformas concentradoras. A través de éstas, la
élite que lidera el cambio tomara para si atribuciones comiciales, por ejemplo las que pertenecen
a otras agencias del mismo nivel del Estado.?' Esta forma de visualizar los objetivos distributivos
expresa una solucion posible ante la dificultad que se presenta para asociar los modelos institu-
cionales con los resultados buscados por los actores, segin las divisiones en la literatura que ya
se refirieron. Asi entonces, de acuerdo a la propuesta analitica aqui presentada, se pueden apre-
hender situaciones como, por ejemplo, cuando la élite de un partido de la oposicién se resiste
a darle atribuciones a la élite rival que controla el Ejecutivo pero no por preferir otorgarlas a la
Justicia sino por querer conservarlas o llevarlas al Parlamento;?? también, cuando el oficialismo
acepta la delegacion judicial pero al mismo tiempo impulsa un acortamiento de los mandatos de
los Magistrados.

De esta manera, el enfoque tedrico asume la presencia de esos elementos vinculados a la repre-

21.Y esto porque, mediante manipulacién de las reglas, los reformadores pueden sacar ventaja a la hora de disefiar sus estrategias
de campana. También, si las elites partidarias se enfrentan ante un tipico “problema principal-agente”, donde “los burécratas”
(v el autor menciona también a los jueces), entre otras cosas, “pueden querer maximizar su autonomia” o “agrandar sus presu-
puestos” (Przeworski, 2007: 153 y 165). De manera que seria erréneo pensar que los Poderes Ejecutivo y Legislativo permanecen
inertes frente a fendmenos como al avance de la judicializacion (Boscan Carrasquero, 2010: 61; 73-74).

22. Puesto que en los Poderes del Estado se da la existencia de “una dinaimica compensatoria entre acciones expansivas y restric-
tivas, cuyo resultado es una distribucién del poder politico que varia en el transcurso del tiempo, y el propio sistema de partidos
ejerce una influencia relevante para que tengan lugar tales movimientos” (Boscan Carrasquero, 2010: 63-64; 76).
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sentacion de los intereses partidarios en las reformas del disefio institucional comicial. Es decir,

las elites partidarias tenderan a poseer algun tipo de injerencia en la gobernanza electoral. Méas
especificamente, el rasgo distributivo de una modificacion institucional se expresara en el intento
de la elite impulsora del cambio de querer concentrar en si misma atribuciones comiciales en
detrimento de otros actores (Cfr. Mozaffar y Schedler, 2002; Negretto, 2015).

Pero también, la élite que lidera la reforma tiene algiin interés en la mejora de la eficiencia de
la gobernanza electoral, traducida conceptualmente en proveer certidumbre institucional, dar
garantias a la oposicion segin “parametros mutuamente aceptables de gobernanza electoral”
(Escolar, 2010: 61), como aspectos de la integridad electoral. Esto a nivel institucional remite a
objetivos cooperativos, los cuales se traducen en lo concreto en reformas que desconcentran las
atribuciones comiciales (Cfr. Mozaffar y Schedler, 2002; Negretto, 2015). Tomar este criterio para
comprender la eficiencia y no su identificacion lineal con alguno de los modelos de legitimacion,
permite captar situaciones como, por ejemplo, cuando las atribuciones comiciales estan repar-
tidas entre el Ejecutivo y el Legislativo controlado por la oposicion, de manera que de los checks
and balances cabe esperar un resultado eficiente en términos colectivos.

Es esperable que dentro de una reforma, cuya impronta general es distributiva (concentrado-
ra), la consideracion de la eficiencia sea mayor en una modificacion plasmada en un proyecto de
ley apoyado por una coalicion de reforma integrada por el partido en el Gobierno y partidos en
la oposicion que le aportan votos para la reforma, que una modificacion institucional realizada
estrictamente desde el ambito del Ejecutivo, plasmada a través de un decreto o una resoluciéon mi-
nisterial. Aun asi, en ambos casos se pueden tener disenos hibridos que combinen aspectos con-
centradores y desconcertadores (Cfr. Negretto, 2015). En situaciones donde los dos objetivos no
se plasmen en una misma reforma, puede ocurrir que si ésta es parte de un ciclo de modificacio-
nes institucionales e incluso esté vinculada con el cambio de otras reglas electorales (Cfr. James,
2012), a una reforma de caracter eminentemente distributivo puede sucederle o antecederle una
modificaciéon que apunte a la desconcentracion de atribuciones comiciales, siendo ambos cambios
parte de la estrategia reformista de la misma élite o de las negociaciones entre élites rivales.

Ciertamente que el modelo clasico de gobernanza electoral se conserva vigente en algunos
paises,? y también -como se ha senalado—, en diferentes sistemas politicos estan presentes las
estrategias “contrapesos politicos” (heredera del anterior), “delegacion técnica” y “delegacion ju-
dicial”. Pero asimismo, la literatura ha identificado casos nacionales donde las instituciones de
gobernanza electoral han sido disenadas con la impronta de por lo menos dos de los antedichos

23. Con variantes, en los sistemas de justicia electoral de Estados Unidos, Argentina, Italia y Suiza. En lo que hace a la administra-
cion electoral, paises de Europa como Reino Unido, Alemania, Francia y, en América, nuevamente Estados Unidos y Argentina.
Para un panorama global al respecto, Van Ham and Lindberg (2015).
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“modelos tedricos de legitimacion”, constituyendo asi entramados hibridos. Sin embargo, “[m]

as alla de que en general los disefios institucionales son hibridos, lo cierto es que su origen, su
continuidad y su desempeiio estan condicionados por las tres dimensiones® que en cada caso se
priorizan” en un pais (Escolar, 2010: 75).

Este importante sefialamiento debe ser asumido por una teoria que considera tanto los ele-
mentos de continuidad institucional como también los cambios en la matriz de gobernanza elec-
toral a partir de una alteracion del equilibro de poder interpartidario, lo cual otorga una impronta
distributiva a las reformas que conducen las élites. De manera que se pueden derivar diferentes
argumentos sobre las opciones concentradoras de disefo institucional que, en principio, tende-
ran a privilegiar los reformadores, segiin sea el modelo de legitimacion que histéricamente pre-
domine o que al menos indique la presencia expresa de la politica partidaria en el disefio hibrido
de cada constituency:

a) Alli donde la arquitectura comicial tenga como caracteristica distintiva el modelo de de-
legacion judicial o de delegacion técnica, es esperable que el proceso politico de modificacion
institucional se manifieste en iniciativas vinculadas con la disminucion de las atribuciones de los
arbitros electorales y/o su designaciéon o remocion, con lo cual es factible una problematizacion de
larelacion de éstos con la élite partidaria que impulsa la reforma. b) En cambio, si en la institucio-
nalidad de gobernanza electoral de un distrito se contempla un rol para el Parlamento, es proba-
ble que las reformas conlleven intentos de marginacion del Legislativo o su empoderamiento, sea
que el cambio fuese impulsado por el oficialismo o por la oposicion, respectivamente, originando
las criticas de quienes se perciban excluidos. ¢) En caso de que fuese el Poder Ejecutivo el que po-
sea atribuciones comiciales, es esperable que el proceso de reforma institucional se exprese en el
incremento y/o muestras de defensa de las mismas por parte del oficialismo, dando lugar a criti-
cas de la oposicion. d) Donde el caracter hibrido del disefio institucional no permita distinguir un
modelo de legitimacion histéricamente predominante, es probable que la impronta distributiva
de las reformas presente elementos de por lo menos dos de los anteriores argumentos, es decir,
por ejemplo, que el cambio genere una problematizaciéon en torno a la disminucién de las compe-
tencias de los arbitros electorales y al aumento del rol del Ejecutivo en los comicios.

Estos cuatro sefialamientos se integran al postulado general de la teoria propuesta, segtin el
cual, junto con el rasgo distributivo presente en las iniciativas de cambio institucional de cada
caso, también es esperable que los actores impulsores de las modificaciones tengan consideracio-

24. Es decir, 1) gestion y administracion, 2) certificacion y fiscalizacion, 3) acuerdo politico democratico Como se vio, estas dimen-
siones se corresponden -en principio- con diferentes “modelos de legitimidad” (Escolar, 2010: 75).
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nes de tipo cooperativo. Asi, queda conformada una version preliminar de la hipotesis. Pero ésta,

como se vera en el apartado siguiente, asume también que las modificaciones esperables, segin
las caracteristicas especificas del diseno institucional de cada constituency, se complementan a su
vez con las posibilidades que brinda el sistema federal.

Hipétesis para la explicaciéon del cambio de la gobernanza electoral multinivel

Las consideraciones realizadas hasta aqui en general remiten a cuestiones operantes en un
mismo nivel del Estado (sea en el plano nacional, provincial o local). Sin embargo, es pertinente
tener presente que en sistemas politicos donde rige el federalismo, asi como éste no es inocuo
para la competencia partidaria, tampoco lo es para la gobernanza electoral.® Esta no se limita al
plano nacional, a partir de que el poder se encuentra dividido

entre las unidades miembro y las instituciones comunes. A diferencia del Estado unita-
rio, la soberania en los 6rdenes politicos federales no esta centralizada, a menudo cons-
titucionalmente, entre al menos dos niveles, de modo que las unidades en cada nivel tie-
nen autoridad final y pueden autogobernarse en algin tema. Asi, los ciudadanos tienen
obligaciones politicas, o tienen sus derechos garantizados por dos autoridades (Follesdal,
2010: 1).

De manera que la arquitectura institucional comicial se encuentra bajo “la forma de Estado
multinivel y la democracia descentralizada”, a partir de lo cual puede concebirse al Estado “y
al demos” como subdivididos “en diferentes comunidades civicas subestatales”® (Escolar, 2011:
265 y 268-269). Estas precisiones, a las que se adiciona la referencia a “los poderes legislativos
(o institucionales) de los Gobernadores” (Gonzéalez, 2014: 344), se consideran de fundamental
relevancia, al focalizar tanto en el nivel nacional como en las provincias que conforman una de-
mocracia federal. Es esto lo que permite visualizar, en tales contextos, que el caracter hibrido del

25. “[U]n establecido cuerpo de literatura muestra que el federalismo esté vinculado a la fragmentacién de los partidos” y también
“podria funcionar simplemente como una condiciéon habilitadora en la medida en que los paises federales tienden a tener un sis-
tema de administracién de elecciones descentralizado” (Pomares, 2010: 19).

26. Esto tiene implicancias relevantes, ya que en tal “escenario institucional () que se corresponde con la mayoria de los estados
federales, regionales descentralizados o multinacionales autonémicos habria varios estados, varias comunidades civicas y varios
gobiernos superpuestos, pero compartiendo las mismas personas y el mismo territorio” (Escolar, 2011: 276).

27. En particular, la facultad de modificar el calendario electoral. La fijacion de los Gobernadores de elecciones concurrentes o no
con los comicios nacionales tiene implicancias para la gobernanza electoral. La “concurrencia vertical” es si coincide “la eleccion
de autoridades de diferentes niveles, en particular autoridades nacionales y del segundo nivel de gobierno (autonémico, estadual
o provincial)” (Alles, 2011: 2, cursiva en el original).
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entramado institucional de gobernanza electoral se encuentra®® en el reparto de competencias

contenciosas y administrativas entre el nivel nacional y el subnacional y no solamente en consi-
derar -como ha hecho mayormente la literatura- tal distribuciéon de funciones en el primero de
estos.

De manera que, como en otras areas de politicas publicas en el Estado multinivel, la gober-
nanza electoral puede requerir de la “coordinaciéon horizontal” y “vertical” (Acufa, 2017) ya que
la “capacidad” de las organizaciones publicas depende también de las oportunidades y las restric-
ciones establecidas desde diferentes unidades de la federacion (Hale and Slaton, 2008). En este
sentido, no resulta extrafio entonces que “los 6rdenes politicos federales suelen estar marcados
por un alto nivel de ‘politica constitucional’ “, a partir de que “[1]os detalles de sus constitucio-
nes y otras instituciones pueden afectar (los) conflictos y sus resultados de manera drastica. Los
partidos politicos a menudo no estan de acuerdo en cuestiones constitucionales relacionadas con
las areas apropiadas de autonomia de las unidades miembro, las formas de cooperaciéon y coémo
prevenir la fragmentacion” (Follesdal, 2010: 18).

Con estas consideraciones se obtiene entonces una nueva conceptualizacion del rasgo hibrido
del disefio institucional: donde las atribuciones de gobernanza electoral estan distribuidas ver-
ticalmente, se constituye el modelo de gobernanza electoral multinivel. Como se adelant6 al
senalar los actores, el enfoque aqui propuesto plantea la existencia de élites partidarias interesa-
das en la arquitectura comicial no sélo en el plano nacional sino también (al menos) en el nivel,
estadual/provincial. De manera que la teoria asume que las alteraciones del balance de poder
interpartidario en las provincias pueden generar cambios en la gobernanza electoral.

La matriz institucional de gobernanza electoral multinivel admite, por un lado, diferentes con-
figuraciones institucionales en cada nivel del Estado (es decir, disefios hibridos horizontales) y
heterogeneidad entre las arquitecturas comiciales de las comunidades civicas del mismo nivel
(Eisenstadt, 1999; Montjoy, 2008). Por otro lado, contempla también la vinculaciéon entre las
distintas unidades. Es de referir que en un esquema de gobernanza electoral multinivel, tales re-
laciones se concretan de manera formal e informal (Torres. 2016).

Las vinculaciones formales se expresan, por ejemplo, en la existencia de mecanismos insti-
tucionales por los cuales la unidad nacional y las unidades provinciales quedan conectadas en
materia de provision de servicios electorales, el contencioso electoral y la fecha de los comicios. Al
entender que el caracter predominantemente distributivo de una reforma se manifiesta en querer
concentrar las atribuciones sobre los procesos electorales, en el marco del federalismo se amplian
las posibilidades de los intereses partidarios. En este sentido, en el modelo de gobernanza elec-

28. Siempre y cuando en el pais no se haya dado una total centralizacion de la gobernanza electoral en favor del nivel nacional.
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toral multinivel cabe también la posibilidad de que los cambios concentradores se concreten a

través de la centralizacion o la descentralizacion de las competencias comiciales® (Cfr. Montjoy.
2008). Esto permite aprehender como los actores de una arena (por ejemplo la nacional) pueden
impulsar una reforma que les otorgue atribuciones a partir de las cuales poder tener intervencion
en los procesos de otro nivel estatal (por ejemplo las provincias).

También, con el sistema federal aumentan los controles cruzados entre los actores. De ahi que
puede ocurrir, por ejemplo, una imbricacién entre un cambio desconcentrador y la centraliza-
cion. Una forma de aprehender dicha estrategia es ver “si y como los Tribunales de apelacion en
los sistemas federales introducen elementos de control central en los sistemas descentralizados
de otra forma de gobernanza electoral, homogeneizando las leyes electorales y las practicas elec-
torales en niveles subnacionales”, con lo cual se buscaria evitar “la posible feudalizacién de la
gobernanza electoral” (Mozaffar y Schedler, 2002: 14).

Ademas de las vinculaciones formales, las arenas de la gobernanza electoral multinivel pueden
relacionarse de manera informal. Esto alude al establecimiento de la vinculacion con una im-
pronta eminentemente partidaria (Cfr. Eisenstadt, 2004), lo cual supone que actores que operan
en subunidades pueden inducir reformas en arenas donde no se desempenan.

A partir de las consideraciones realizadas, al cierre de esta seccidon cabe sefialar que la pregunta
central sobre qué explica el cambio (y la continuidad) en un diseno institucional de gobernanza
electoral multinivel en contextos de estabilidad democratica, a partir del caso argentino [y las
unidades distritales que se consideran del mismo-, se responde con la siguiente hipo6tesis3®: El
cambio institucional en la matriz de gobernanza electoral multinivel de Argentina, entre 1983 y
2017, es producto de las elites partidarias, a partir de alteraciones en el balance de poder interpar-
tidario -en diferentes momentos y niveles del Estado-, lo cual otorga una impronta mayormente
distributiva a las reformas, concretada en cambios concentradores. Asimismo, se sostiene que los
actores partidarios también tienen presente cuestiones de eficiencia. Esto se plasma con reformas
que presentan rasgos desconcentradores. Puesto que los actores operan en un contexto historico
especifico, la teoria también asume la presencia de elementos de continuidad institucional, segin
las caracteristicas de cada constituency.

29. Aqui tampoco es lineal la asociacién entre los actores a los cuales se le puede imputar una preferencia a favor de impulsar la
centralizacion de las atribuciones en materia de gobernanza electoral. El caracter distributivo de la reforma podria darse en el
sentido de que las elites nacionales busquen quitar funciones al nivel subnacional, en detrimento de las elites provinciales. Sin em-
bargo, éstas también pueden querer centralizar las competencias comiciales, si estan alineados con la elite nacional (por ejemplo
favoreciendo la unificaciéon del calendario electoral). Por el contrario, una descentralizaciéon promovida por las elites nacionales
puede tener el objetivo de quitar atribuciones a los 6rganos electorales federales. Y una estrategia de descentralizacion promovida
por las elites provinciales buscara aumentar las atribuciones de éstas en los procesos electorales.

30. Que intentamos demostrar en la investigacién mencionada en la nota n° 1.
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Es decir, en cuanto a las reformas concentradoras, a) Donde la arquitectura comicial tiene

como caracteristica distintiva el modelo de delegacion judicial o de delegacion técnica,?! es espe-
rable que las élites impulsen reformas institucionales vinculadas con la disminucién de atribu-
ciones de los arbitros comiciales y/o la designaciéon o remocion de los funcionarios electorales,
con lo cual es probable una problematizacion de la relacion de éstos con la elite partidaria que
impulsa la reforma. b) En cambio, donde en la institucionalidad de gobernanza electoral de un
distrito se contempla un rol para el Parlamento, es probable que desde el oficialismo se propicien
reformas que marginen a la Legislatura y que desde la oposicion se impulsen cambios que la em-
poderen, originando las criticas de quienes se perciben excluidos. ¢) En caso de que sea el Poder
Ejecutivo el poseedor de atribuciones comiciales, es esperable que desde el oficialismo se impul-
sen reformas tendientes al incremento y/o defensa de las competencias electorales del Gobierno,
dando lugar a criticas de la oposicion. d) Y alli donde el caracter hibrido del disefio institucional
no permite distinguir un modelo de legitimacion historicamente predominante, es probable que
las elites propicien reformas cuya impronta distributiva presente elementos de por lo menos dos
de los anteriores argumentos, es decir, por ejemplo, que el cambio genera una problematizacion
en torno a la disminucion de las competencias de los arbitros electorales y al aumento del rol del
Ejecutivo en los comicios. Por tltimo, e) En las unidades distritales es esperable reformas relacio-
nadas con aquellas atribuciones comiciales especificas de los oficialismos provinciales, particular-
mente sobre la vinculacion o no entre los niveles del Estado federal.3?

A partir de lo sefialado hasta aqui, este trabajo permite, respecto al nivel de anélisis micro,
contribuir con la elaboracion de un modelo explicativo del cambio (y la continuidad) de la matriz
institucional de gobernanza electoral multinivel. Y en relacion con cuestiones de anélisis macro,
la perspectiva presentada tiene implicancias para los estudios del federalismo electoral, al mos-
trar que la gobernanza comicial, en contextos de estabilidad democratica, es una herramienta al
alcance no solo de las elites partidarias nacionales sino también de las elites provinciales.

31. Esto s6lo a nivel tedrico, ya que en Argentina no corresponde hablar de presencia de la delegacién técnica ni a nivel nacional
ni a nivel provincial (Cfr. Torres 2016).

32. Nos referimos, sobre todo, a la adhesion o no a la concurrencia o simultaneidad con el calendario electoral nacional.
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Introduccion

Este trabajo tiene origen en algunos hechos electorales recientes. Uno de ellos es la baja concu-
rrencia electoral en las elecciones del afio 2021. Las PASO de septiembre de dicho afio mostraron
un importante declive en concurrencia; declive en tal volumen que condujo a repetidas y altiso-

1. La investigacion ha sido realizada por los autores. La redaccion final es responsabilidad de Mario F. Navarro.
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nantes especulaciones acerca de la reversibilidad de los resultados de esas PASO en la eleccion de

octubre.

Asi, por ejemplo, sucedi6 en Buenos Aires, provincia en la que no concurri6 a votar un récord
de 4 millones de votantes y donde, habiendo perdido el oficialismo por alrededor de 5 puntos, mu-
chos se preguntaron si le cabian chances de recuperar la mayoria por el solo efecto de una mayor
asistencia a las elecciones. Implicitamente se planteaba que los no asistentes no habian cambiado
definitivamente las preferencias que habian llevado al oficialismo a un amplio triunfo por mas de
diez puntos en el afio 2019, sino que, a la reconocidamente escasa disposicion del electorado para
asistir a las PASO, se habian sumado los efectos de la pandemia. Una de las primeras expresiones
publicas del recién designado Jefe de Gabinete, fue declarar libre de usar barbijo a la poblacién.

Subsiguientemente, y a pesar de haber logrado una importante remontada del oficialismo en
la provincia de Buenos Aires, las elecciones generales ratificaron la imagen que las PASO habian
adelantado. El oficialismo, el Frente de Todos, habia sido derrotado, si bien por muy escaso mar-
gen, lo que tuvo como efecto el magnificar las dificultades internas de la coalicion oficialista, ya
previamente embarcada en una despiadada lucha interna. Derrota y desavenencias internas, y
por supuesto, una si no muy mejorada, si una sostenida fuerza electoral para la oposiciéon “Juntos
por el Cambio”, abria paso a imaginar como “natural” el triunfo de la oposicién en las siguientes
elecciones presidenciales, en el afio 2023.

Ahora bien, el analisis de las elecciones pasadas avanzo6 también con un conjunto de hipétesis
contrarias a las afirmaciones precedentes. Una nueva linea de especulacion politica se encendid
con el resultado de las pasadas PASO y adquiri6 mayor volumen luego de la elecciéon del 14 de
noviembre. La irrupcion, con cierto grado de éxito, de un candidato libertario -Milei- parecio6 des-
equilibrar la imagen de una contienda “bi-coalicional”; 1o que, a su vez, parecia sugerir la entrada
en escena de una tercera fuerza —un hecho sobre el que siempre se especul6 en Argentina, pero
que nunca pasé de ser un fenémeno coyuntural.

Mas alla de la evidente manipulacion del fenémeno -el “momento Milei”- que hizo la prensa, es
conveniente estudiarlo menos en su epifenémeno periodistico y mas en sus condiciones sociales
y politicas.

De acuerdo con lo anterior, el nuevo balance de poder entre oficialismo y oposicién no seria el
principal hecho a observar de las elecciones. Lo importante y novedoso seria el “desalineamiento
partidario”, esto es, la ruptura del formato de competencia partidaria, el que resultaria -sugerian
los comentaristas- de factores como la extendida declinacion de la economia argentina y de las
—por lo mismo- escasas expectativas que los electores mantendrian en un sistema “bi-coalicio-
nal”; un sistema en el que ninguna de las opciones resulta efectiva.
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Ello, contintia la idea, abre la oportunidad para expresiones “por fuera” del sistema establecido

de partidos. Si bien, al momento de escribir esto,? esta novedad parece estar en remision al menos
en lo respecta a las chances de Milei. No obstante, las condiciones estructurales de esta irrupcion
subsisten, e incluso se podrian haber acentuado.

Sobre método e hipétesis de trabajo

En lo que sigue se estudia este tltimo problema, el de un potencial desalineamiento del sistema
de partidos que proviene de una desafeccion generalizada. El método utilizado es menos un tipi-
co trabajo académico que una suerte de comentario analitico sobre los datos. Es un comentario
porque avanza a partir de la informacion, sin que se busque poner en evidencia las teorias que,
por supuesto, anteceden a todo anélisis -en buena medida por falta de tiempo para hacer una
adecuada exposicion de este plano-. Es, no obstante, analitico, porque organiza la informacion y
la elabora con el fin de probar hipoétesis.

La principal hipotesis por probar es la posibilidad de un desalineamiento, la que depende del
grado de excepcionalidad del cambio en la relacion de los partidos con su electorado. Si las con-
diciones socioecondmicas o culturales exigen un cambio de magnitud y los partidos no ofrecen
una adecuada opcion, se produce la desafeccion y con ella una coyuntura critica en el sistema de
partidos.

Ciertamente, se observa un declive en la afeccion partidaria; pero, tal constatacion no puede
ser la conclusion sino apenas el punto de partida del anélisis. Hay que ir mas alla y establecer
interrogantes como: ¢Qué volumen e importancia tiene ese declive? ¢Con qué datos estudiarlo y
con qué claves interpretarlo?

Tres conceptos para apreciar el cambio en el sistema de partidos

Cabe entonces determinar la profundidad del “desalineamiento partidario” que parece abrir
la chance de fendbmenos como el de Milei y, mas en general, de terceras fuerzas con capacidad de
gravitacion. A estos efectos, hay que distinguir entre simple cambio electoral, realineamiento y
desalineamiento.

Mientras que las simples derrotas forman parte de la dinAmica normal, la idea de realinea-
miento sugiere un cambio de la tendencia sobre el reparto o equilibrio de poder electoral entre
los principales contendientes —por ejemplo, el caso de la adquisicion de predominio por parte de
uno de los partidos-.

Por su lado, la idea de un “desalineamiento” es un concepto que busca distinguir las derrotas

2. Este trabajo inici6 luego de las elecciones PASO y ha sido revisado a los efectos de esta publicacion a posteriori de las elecciones
generales de noviembre del 2021.
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electorales y los “realineamientos” de algo mas profundo. Alli, un nivel mas abajo, se encuentra

entonces el desalineamiento, idea que designa al proceso en el que cambia la misma identidad de
los partidos que rivalizan; esto es, y especialmente, cuando sucede el ingreso de nuevos conten-
dientes. Al mismo tiempo, y puesto que las elecciones son un juego de suma cero, la irrupcion de
un nuevo partido necesariamente modifica la cuota electoral de los demas.

Finalmente, se podria distinguir un hecho adicional. El desalineamiento se puede dar de dos
modos, al menos logicamente. Puede haber un cambio, efecto de escisiones al interior de los
partidos —un ala mas moderada y otra mas radical se presentan como ofertas independientes- e
irrumpe entonces una tercera fuerza, no necesariamente novedosa.

Sin embargo, la idea que la arrebatada emergencia de Milei propag6 fue diferente: no se tra-
taba de la aparicion de terceras fuerzas al interior de escisiones de los grandes partidos, sino a
partir de una suerte de desafeccion generalizada. En este Gltimo caso, la condiciéon precedente es
esta desafeccion, la insatisfaccion generalizada con el conjunto de la oferta electoral -una suerte
de “que se vayan todos”. Recientemente, se ha observado que esta desafeccidon generalizada es un
“signo” -dice el autor- de cambios gravitantes en la politica de los paises (Przeworski).3

De acuerdo con lo anterior, se propone que el modo méas apropiado para estudiar este proceso
no se encuentra en las proporciones de votos obtenidos por los partidos, sino en el grado de con-
currencia o, a la inversa, de la abstencion electoral. Después de todo, en lo que a cantidad de votos
respecta, en el caso de Milei nada nuevo se observa: en CABA en varias ocasiones un candidato de
ese perfil ideolégico logré una buena performance; tal el caso de Cavallo que obtuvo el 19% en el
ano 1999, una eleccién, por cierto, mas dificil que la que afronté Milei; puesto que se trataba de
una eleccion presidencial.

Dicho en breve, se propone examinar las tendencias en términos de concurrencia electoral
a los efectos de establecer si ha tenido lugar en esta eleccion 2021 una situaciéon de excepcional
desalineamiento partidario.

¢Hubo desafeccion sistémica?

El resultado de las PASO de septiembre mostré una diferencia negativa en la concurrencia
electoral, respecto de la Gltima eleccion en el afio 2019, del orden del -12%, promediando los 24
distritos del pais. Mientras que en el afio 2019 habia concurrido un 79% de los electores, en las
PASO 2021 asistieron 67.5%.

Una disminucién del 12% habilitaba a sonar las alarmas, sin duda, incluso cuando era evidente
que la baja habia sido calculada sin tener en cuenta las diferencias mas salientes —por caso, que

3. Adam Przeworski. (2019). Crises of Democracy. Cambridge University Press.

SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 126

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




se comparaban elecciones PASO con Generales y también elecciones legislativas con presidencia-

les-.

En cualquier caso, el valor se presentaba significativo, no obstante, puesto que esa baja con-

trastaba fuertemente con la comparacion entre las PASO del 2019 y su eleccion previa, la General

del afio 2017. En esta oportunidad, la baja habia sido nimia: de un 75.4% de concurrencia habia

descendido al 74.9%; es decir, menos de un punto.

Porcentaje de Concurrencia. Diferencia entre elecciones a Diputados Nacionales,

2019 y 2021 segun provincias y promedio interprovincial.

DISTRITO PASO21-Gral19 PASO 2021-2019 GRAL. 2021-2019
CABA -6,8% -7,2% -3,6%
BUENOS AIRES -13,6% -10,2% -9,8%
CATAMARCA -15,5% -10,2% -10,3%
CORDOBA -15,7% -9,4% -11,4%
CORRIENTES -16,1% -9,0% -14,0%
CHACO -16,7% -12,7% -11,5%
CHUBUT -10,9% -6,8% -8,3%
ENTRE RIOS -8,1% -4,3% -6,3%
FORMOSA -9,2% -3,6% -4,5%
JUJUY -17,4% -10,3% -8,8%
LA PAMPA -12,3% -6,4% -6,2%
LA RIOJA -18,2% -6,7% -7,4%
MENDOZA -7,3% -5,6% -7,0%
MISIONES -14,3% -8,2% -11,2%
NEUQUEN -8,0% -4,5% -7,9%
RIO NEGRO -13,0% -8,1% -10,0%
SALTA -17,7% -13,8% -13,0%
SAN JUAN -15,2% -11,2% -9,2%
SAN LUIS -12,2% -5,5% -3,2%
SANTA CRUZ -15,1% -9,8% -9,8%
SANTA FE -10,8% -7,7% -7,0%
SANTIAGO DEL ESTERO -11,7% -6,5% -3,7%
TIERRA DEL FUEGO -3,7% -0,7% -3,8%
TUCUMAN -3,7% 1,6% -2,9%
PROM interp -12,2% -3,1% -7,9%
Car!tidad de I.)r.ovincias con Ninguna 1 Ninguna
registros positivos
SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 127

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)



De acuerdo con esta informacion, era esperable que surgiera la pregunta acerca de una, por lo

menos, embrionaria desafeccion sistémica.

¢Hay un punto de inflexi6én?

Ahora bien, la desafeccion sistémica que corresponde observar no debe ser solamente una pér-
dida de votos a lo largo de la principal oferta partidaria, sino también se debe observar que esa
baja es critica. Critica quiere decir, en este caso, el que se ha registrado una inflexiéon de importan-
te magnitud; magnitud que se alcanza si se observa un descenso que supere la volatilidad usual
del sistema.

El cuél es esa volatilidad habitual depende de dos factores: el tipo de eleccion y el area geogra-
fica de la medicion -es decir, qué distrito-. También, es conveniente cotejar la informacién con
alguna regla empirica adaptada al caso.

En otros términos, hay que examinar:

Primero, la profundidad de la no concurrencia en términos agregados;

. luego, corresponde determinar si el valor agregado se sostiene una vez tenida en cuenta
el tipo de eleccidn -hay dos tipos a relevar, si se trata de PASO o General y si se trata de eleccion
presidencial o legislativa-; en especial, porque el pronostico a corto plazo se refiere a una eleccion
presidencial; y,

. finalmente, hay que determinar la variacion en la distribucion geografica de la pauta de
no concurrencia y por la misma razon, es bien distinto el peso territorial de cada area geografica.

1. En cuanto al primer indicador, el nivel de no concurrencia en términos agregados, el siguiente
grafico muestra la evolucion de la tasa de concurrencia entre 1983-2021, buscando una perspec-
tiva amplia para apreciar la declinacion del afio 2021.

El grafico muestra que la declinacion en la concurrencia electoral en las dos elecciones del afio
2021 ha sido importante, tomando el conjunto de los “puntos de observacion” disponibles -es
decir, incorporando todo tipo de eleccion, presidenciales y legislativas y tanto PASO como Gene-
rales-.
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Grafico 1
Tasa de Concurrencia. Promedio interprovincial (no ponderado).
Anos 1983-2021
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informaciéon obtenida de la Direccion Nacional Electoral.

Se observa que el valor final para el afio 2021, el 71% promedio interprovincial, es un valor bajo,
uno de los mas bajos de la serie. Ahora bien, écuanto de excepcionalmente bajo es ese valor? Se
trata, por cierto, de un valor que indica decrecimiento; pero que no muestra un quiebre sobresa-
liente.

Una interpretacion mas afinada a los datos de la serie apuntaria que ese valor forma parte de
un extendido descenso en la tasa de concurrencia. Para esto, conviene tener presente que se trata
de una serie con tendencia lineal descendente, con una pendiente linealmente estimable del or-
den del 0.3% por eleccion. Esto es, en 40 anos, es esperable un descenso del orden del 12%. De
acuerdo con esto, el 71% registrado es un valor que resulta menos de la coyuntura y mas del con-
junto de factores que estructuran la concurrencia.
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No obstante, debe repararse también que la serie no es uniformemente lineal a la baja. En el

cuadro se aprecian tres periodos. El primero, hasta el afio 1999, con un promedio de asistencia
de alrededor del 80% del electorado. Luego, entre el 2001 y el 2007, este indicador se ubica por
debajo del 75%. Finalmente, entre el 2011 y el 2019, el valor promedio es apenas inferior al 80%,
arrastrado a la baja por la concurrencia a PASO inaugurada en el 2011. De cara a estos tres pe-
riodos, los registros del 2021 son altamente significativos, en tanto podrian apuntar un cuarto
periodo en el que el promedio se ubica en torno al 70% o menos de la asistencia.

La diferencia entre cada periodo es descendente: cuando se recupera la serie, se estaciona en un
valor que resulta inferior a aquel de la estabilidad previa. A los efectos de entender mejor la ten-
dencia conviene tomar dos indicadores: la tendencia lineal y la media mévil en lapsos de 4 afios.
La prediccion de ambos indicadores -observables en el grafico- es apenas por encima del valor
efectivamente registrado: una asistencia promedio interprovincial del 71.8%. Es posible entonces
descartar excepcionalidad a la coyuntura de 2021. Incluso con las dificultades presumiblemente
derivadas de la situacion de pandemia, el comportamiento electoral sigue una pauta predecible.

2. Como ya se mencionaba, hay, ademas, otras dos condiciones que deben cumplirse para
identificar un punto de inflexion critico. Puesto que el grafico compone diversos tipos de eleccion,
a los efectos de mayor precision hay que recurrir a una comparacion mas idonea. Una mas idonea
comparacién controlando tipo de eleccidon y desagregando el promedio interprovincial.

En cuanto a los controles, debe controlarse tanto el tipo de elecciéon (si PASO o General), como
el tipo de cargo que se elige (es decir, controlar la diferencia entre presidenciales y legislativas).
No es lo mismo la participacion electoral en las PASO que en las elecciones generales; y no es igual
la que sucede en las elecciones ejecutivas y en las solamente legislativas.

En cuanto a la segunda condicion, hay que desagregar promedio interprovincial simple. Este
indicador, adecuado como una primera aproximacion, debe dejar paso a una desagregacion segin
provincias: tienen éstas muy diverso peso electoral, se sabe.

Finalmente, se puede apelar a una suerte de regla empirica para apreciar la excepcionalidad.
Se puede comparar la baja del ano 2021 con un punto de inflexion previo de la serie, mayoritaria-
mente considerado como tal: este es el caso del afio 2001, eleccién a la que siguié un maytsculo
descalabro de la economia y la politica del pais.

A los efectos de comparar elecciones legislativas entre si, la evaluacion debe dirigirse al afio
2017y, asimismo, debe ser efectuada sobre las elecciones generales -no sobre las PASO; después
de todo, son las Generales las que efectivamente eligen los representantes-.

En este caso, si bien el descenso en la concurrencia del afio 2021 es bajo, no aparenta excep-
cionalidad, aunque se trata de un nimero bajo, sin duda. En primer lugar, se constata una decli-
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nacion en la participacion en elecciones intermedias o legislativas. Los valores menores (es decir,

maés elevados en términos de no concurrencia) acontecen en 1993 y en las tltimas elecciones: en
el 2017y 2021.

Grafico 2
Diferencias entre elecciones legislativas generales. Serie 1983-2021

Diferencias interelecciones legislativas generales

Fuente: Elaboracion propia a partir de informaciéon obtenida de la Direccion Nacional Electoral.

El descenso registrado es del -3.5%, como promedio interprovincial -esto es, concurrieron en
el ano 2021, un 3.5% de electores menos, una baja que, aunque puede expresar en alguna propor-
cion de ese registro la situacion de pandemia, puede ser indicador de potenciales dificultades. No
obstante, el volumen de esta baja 2017-2021 es esperable en términos de la tendencia y, luego, no
es evaluable como critica, ni habilita al pronostico de cambios sistémicos.
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Diferencias entre elecciones legislativas generales subsiguientes. Comparacion en

anos seleccionados

DISTRITO 2017-2021 2001-1997 2001-1999
CABA 0.5% -5.8% -8.3%
BUENOS AIRES -6.5% -5.4% -7.9%
CATAMARCA -2.4% 1.3% -3.7%
CORDOBA -5.1% -0.8% -2.9%
CORRIENTES -3.3% -2.8% -6.3%
CHACO -6.8% -1.4% -6.4%
CHUBUT -4.3% -6.3% -8.8%
ENTRE RIOS -4.5% -4.5% -7.5%
FORMOSA 1.6% -5.7% -3.3%
JUJUY -7.7% -1.5% -6.9%
LA PAMPA -1.9% -4.0% -7.9%
LA RIOJA 1.2% 0.1% 0.7%
MENDOZA -3.9% -5.0% -6.8%
MISIONES 0.0% -2.8% -5.5%
NEUQUEN -4.4% -2.3% -3.4%
RIO NEGRO -3.3% -4.7% -7.8%
SALTA -9.9% -5.1% 1.4%
SAN JUAN -5.7% -6.0% -7.3%
SAN LUIS -4.8% -4.4% -5.7%
SANTA CRUZ -5.7% -1.5% -3.6%
SANTA FE -2.9% -3.4% -4.3%
SANTIAGO DEL ESTERO -2.2% 0.9% -5.4%
TIERRA DEL FUEGO -1.0% 0.5% 3.4%
TUCUMAN -2.2% -4.6% -6.9%
PROM interprovincial -3.5% -3.1% -5.0%

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién obtenida de la Direccion Nacional Electoral.

Por otra parte, si se compara este descenso de concurrencia con el acontecido en el afio 2001, se

observa, primero, que se trat6 de una baja inferior al “punto de crisis” con valor apuntado por ese

ano. En aquella ocasion, en el afio 2001, la asistencia mengu6 en un 5% del promedio interpro-

vincial. Obsérvese también un aspecto de importancia, “escondido” por un calculo de promedio

interprovincial: los descensos en el afio 2001 fueron especialmente acusados en CABA y Buenos

Aires. CABA exhibi6 el mayor descenso, seguido de Chubut y, en tercer lugar, la Provincia de Bue-

nos Aires, compartiendo posiciéon con La Pampa.
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Si se desagrega el promedio interprovincial en “regiones” de provincias, se puede observar que
el 3.5% de diferencia entre el 2017 y el 2021 obedece a un muy diferente comportamiento con

relacion al 2001.

Entonces, en el 2001, la baja mas gravitante se mostr6 en las provincias del Centro y Cuyo;
mientras que, en el 2021, repite Cuyo en la posiciéon mas elevada, con un descenso de 4.8%. Le
sigue, luego, el declive en el NOA y, cercana a esta, la Patagonia y, un poco mas lejos, la region del
Centro. En otros términos, la declinacion se ha desplazado regionalmente, con menor gravitacion
en las provincias més pobladas y, por lo mismo, mas electoralmente gravitantes.

Diferencias en elecciones legislativas generales segin area geografica.
Comparacion en anos seleccionados

2017-2021 1997-2001 2019-2021
Centro -3.4% -4.0% -7.4%
Cuyo -4.8% -5.1% -6.4%
NEA -2.1% -3.2% -10.3%
NOA -3.9% -1.5% -7.6%
Patagonia -3.7% -2.9% -8.0%

Nota: Centro comprende a CABA, Buenos Aires, Cordoba, Santa Fe, Entre Rios y La Pampa.
Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién obtenida de la Direccion Nacional Electoral.

Es interesante, también, el cambio en las posiciones relativas si se compara las diferencias del
2021 con la eleccion del 2019, una eleccion presidencial. En este caso, se observa, también una
baja generalizada en todas las regiones. Pero, asi medido, destacan NEA y Patagonia. El NEA
quintuplica la baja respecto de la observable entre el 2017-2021, y la Patagonia més que la du-
plica. Por su parte, Centro y NOA muestran bajas inferiores, aunque practicamente duplican el
descenso 2017-2021. En altimo lugar, con la menor diferencia, se ubica ahora la region de Cuyo.

Estos sefialamientos introducen al plano del posicionamiento de provincias y regiones en tér-
minos de concurrencia electoral, un indicador revelador del grado de nacionalizacion de los elec-
torados provinciales -definida la nacionalizacion como un comportamiento uniforme a lo largo de
la serie, desde 1983. En otras palabras, ¢Hay casos de provincias con estables posiciones de baja
o alta concurrencia electoral?

Como se ha sostenido, la excepcionalidad de la coyuntura del 2021 depende del comporta-
miento de la serie, del tipo de eleccion y del lugar distrital en el que tiene lugar. En los parrafos
previos se ha puesto de manifiesto que el declive m4s empinado del afio 2021 no ha afectado
especialmente al area central sino a Cuyo, NOA y Patagonia. En la tabla que sigue se expone el
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posicionamiento logrado por cada provincia y region en la serie desde 1983.

La tabla distingue las provincias que se ubican en las cinco posiciones de mas baja concurren-

cia y las cinco de mas elevada (k-esimo menor y k-esimo mayor, respectivamente). En las dos

columnas finales se observa la proporciéon de ocasiones en las que provincias de cada region se

ubicaron en cada grupo, dividida por la cantidad de provincias -es decir, una medida de las chan-

ces o probabilidad de encontrarse en ese grupo dada la cantidad de provincias-.

DISTRITO Kmenor5 Kmayors Kmen_ Kmay_
Region ______ Region

CABA 2 1 Centro 0.50 1.00

BUENOS AIRES 0o 14 Cuyo 0.33 1.00

CATAMARCA 7 1 NEA 1.00 0.25

CORDOBA 6 3 NOA 1.00 0.83

CORRIENTES 3 2 Patag 0.80 0.40

CHACO 13 0

CHUBUT 6 0

ENTRE RiOS 0 16

FORMOSA 8 0

JUJUY 4 4

LA PAMPA 0o 15

LA RIOJA 6 5

MENDOZA 0 13

MISIONES 3 0

NEUQUEN 0 18

RIO NEGRO 2 0

SALTA 18 0

SAN JUAN 0 13

SAN LUIS 1 5

SANTA CRUZ 4 0

SANTA FE 9 4

SANTIAGO DEL

ESTERO 17 2

TIERRA DEL FUEGO 15 2

TUCUMAN 6 11

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion obtenida de la direccidon nacional electoral.

El modo de leer la informacion de la tabla es el siguiente: CABA se ha ubicado una vez entre

las de mayor asistencia y dos veces entre las cinco de menor asistencia. Salta, por su parte, se ha
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ubicado 18 veces entre las cinco de menor asistencia y nunca entre las cinco de mayor asistencia.

La Rioja es un caso “equilibrado”, se ha ubicado en cada extremo 11 veces, seis en el inferior y 5
en el superior. Finalmente, Buenos Aires ha mostrado una alta participacion relativa -nunca ha
ingresado al nivel inferior y se ha destacado en el superior 14 veces-.

Si se agrega esta informacion por tipos regionales, sumando las veces que ha estado una pro-
vincia en uno u otro nivel -el de las 5 menos concurrentes y las 5 mas concurrentes-, se tiene que,
en las provincias del Centro, tres de ellas se han ubicado entre las de menor concurrencia: CABA,
dos veces; Cordoba, seis veces; y Santa Fe, nueve veces. El indicador de la pentltima columna
detalla esta informacién dividiendo la cantidad de provincias halladas en el nivel inferior por el
total de provincias en el grupo -tres provincias dividiendo por seis en el grupo, se obtiene 50% por
ciento). Es decir, un 50% de las provincias del grupo se ubicaron alguna vez en el extremo inferior.
Del mismo modo, puesto que la cuenta muestra que todas ellas se han ubicado alguna vez en el
extremo superior, la probabilidad grupal de encontrarse alli es del 100%.

Puede contrastarse esto con las proporciones del NEA y NOA: hay un 100% de chances de que
alguna de las provincias del grupo se ubique en el escalon inferior y, hay también, un 25% (NEA)
y 83% (NOA) de chances de que se ubiquen en el escalon superior.

Mas alla de los detalles para cada provincia, el contraste parece evidente: las provincias del
centro son las de mayor concurrencia, mientras que las del NEA y NOA son provincias de baja
participacion. Este analisis agrega a las consideraciones sobre la excepcionalidad, en la medida
en que la baja en la concurrencia no sucedi6 en el plano de las provincias centrales sino en Cuyo,
NOA y Patagonia.

Breve conclusion

Partiendo de la idea y primera evidencia de una suerte de desafeccion generalizada respecto del
funcionamiento del sistema partidario del pais y, por lo mismo, la expectativa de la emergencia de
nuevos actores con caracter de ruptura -que podrian surgir desde la izquierda aunque, mas probable-
mente, lo harian desde el perfil ideologico de la derecha-, el trabajo exploro6 la plausibilidad de la idea.

En especial, se procurd, elaborando informaciéon sobre concurrencia electoral, establecer la
excepcionalidad del “momento Milei”.

. Primero, se constato la existencia de un declive de participacion electoral en el 2021.

. Segundo, se determiné que ese declive forma parte de una extensa tendencia a la baja
de la participacion en el pais. Asimismo, se determin6 que la baja del afo 2021 era expeditamente
pronosticable desde la tendencia lineal del proceso -fue un momento entonces con bajo nivel de
excepcionalidad-.
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. Tercero, se establecio que ese “momento Milei” fue percibido a partir de una compara-

cion no del todo apropiada. En la medida en que las elecciones del 2021 fueron elecciones legis-
lativas, el contraste correcto era con el afio 2017. Respecto de ese aio, la declinacién en la concu-
rrencia fue de un 3.5%; proporcién algo sobre estimada, puesto que corresponderia aplicar sobre
ella una correccion debida al efecto pandemia -un factor de correccion dificil de estimar pero que
implica con seguridad una baja del efecto electoral propiamente dicho-.

. Cuarto, identificado el afio 2001 como una regla empirica para evaluar el grado de crisis
que pondria de manifiesto el comportamiento del afio 2021, se obtiene que la declinacion fue poco
maés de la mitad que aquel afio, lo que es evalia como otro indicador de no excepcionalidad de la
situacion.

. Finalmente, se estableci6 que, a diferencia a la baja en el ano 2021 no aconteci6 sobre el
area de las provincias centrales -como si sucedid en el 2001- sino sobre las provincias de la perife-
ria, provincias que han tenido un comportamiento de este tipo, no concurrencia, mas estructural
y prolongado en el tiempo-.
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Introduccion

En 2021 se cumplieron treinta anos de la sancion de la pionera Ley de Cupo Femenino en
Argentina, que inaugurd, en 1991, a escala global una nueva etapa en relacion con los derechos
politicos de las mujeres. A partir de la primera década del siglo XXI, se produjo un incremento-sin
precedentes historicos; del acceso de las mujeres a espacios de decision politica, especialmente a
los cargos legislativos.

En el afio 2000, algunos estados sub-nacionales comenzaron a aprobar leyes de paridad para
las listas de candidatos/as a las legislaturas provinciales, mientras que a nivel nacional se aprob6

la Ley Paridad de Género en Ambitos de Representacion Politica en 2017. Hacia mayo de 2021, de

un total de 24 estados subnacionales, 21 han aprobado leyes de paridad para las listas de candida-
tos/as a los cuerpos legislativos.
Asi las cosas, a pesar de haber logrado el 30% de bancas ocupadas por mujeres en la CAmara
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de Diputados nacional y derribado el techo de cristal del 30% en gran parte de las legislaturas de

las provincias argentinas, las mujeres continuamos siendo excluidas de los espacios de poder mas
relevantes como las autoridades de los bloques y comisiones legislativas (Schwindt-Bayer, 2010;
Barnes, 2014: 135-163; Atenea, 2017y 2021), de los cargos politicos y/o ejecutivos mas poderosos,
de los espacios de liderazgo y decision de los partidos politicos (Atenea, 2021) y también de los
espacios de poder informales.

En los poderes ejecutivos, el acceso de las mujeres ha sido sustancialmente menor. Desde la
transicion a la democracia en 1983, la primera y inica mujer electa presidenta fue Cristina Fer-
nandez en 2007, re-electa en 2011 hasta 2015. En el cargo de vicepresidenta, la primera mujer
fue Gabriela Michetti entre 2015-2019, y Cristina Fernandez para el periodo 2019-2023. A nivel
provincial, desde 1983, tan solo 7 mujeres fueron electas gobernadoras: la primera fue Fabiana
Rios en Tierra del Fuego (2007-2015) y le siguen Lucia Corpacci en Catamarca (2011-2019), Clau-
dia Ledesma Abdala en Santiago del Estero (2013-2017), Maria Eugenia Vidal en la provincia de
Buenos Aires (2015-2019), Rosana Bertone en Tierra del Fuego (2015-2019), Alicia Kirchner en
Santa Cruz (2015-2019 y 2019-2023) y Arabella Carreras en la provincia de Rio Negro.' A nivel lo-
cal, s6lo el 12,25% de los cargos ejecutivos municipales de todo el pais son ocupados por mujeres
(Atenea, 2021).

La agenda y literatura académica sobre el acceso y participacion politica de las mujeres se ha
concentrado especialmente en los estudios sobre los poderes legislativos por un lado, y con mayor
desarrollo en el ambito nacional y en menor medida sobre las legislaturas subnacionales y locales,
por el otro. Por el contrario, los estudios sobre el acceso de las mujeres a los cargos en el poder
ejecutivo (electivos o no) son més escasos y recientes (Lodola, 2017: 85-116; Barnes et al., 2019:
1-23), a pesar de que estos cargos (gobernaciones, intendencias y algunos ministerios provincia-
les) son mucho més codiciados que las bancas en los parlamentos nacionales (Micozzi, 2013: 401-
411). En un pais federal como Argentina, el cargo de gobernador/a es muy poderoso por varias
razones: el acceso al control de recursos fiscales, la descentralizacion administrativa y de las prin-
cipales politicas sociales como salud y educacion, la cercania e influencia en la vida cotidiana de
los ciudadanos, asi como también el poder de designacion de los/as candidatos/as a otros cargos
electivos, la capacidad de los gobernadores/as de influir en el comportamiento de los legisladores
nacionales de su partido en el Congreso Nacional (Kikuchi y Lodola, 2014: 73-105) y su influencia
en la politicas nacionales y en el balance de poder politico entre gobernadores/as y presidente/a
(Bonvecchi y Lodola, 2011: 179-206), entre otras. Sin embargo, a pesar de la importancia del car-

1. En las provincias hubo un total de 20 vicegobernadoras desde 1983 a 2019. Elva Roulet fue la primera vicegobernadora de Bue-
nos Aires en 1983. En la actualidad (2019-2023) resultaron electas 6 mujeres como vicegobernadoras.
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g0, los estudios sobre las caracteristicas sociales, reclutamiento politico y carreras politicas de las

personas que han accedido al maximo cargo ejecutivo provincial no se han realizado desde una
perspectiva de género, es decir incluyendo en el analisis a las mujeres que han ocupado el cargo.

De este modo, con el objetivo de realizar un aporte en el vacio en las investigaciones sobre la
participacion politica de las mujeres, este articulo ofrece un estudio estadistico (descriptivo e in-
ferencial) sobre los atributos personales y sociales (edad, sexo, nivel educativo), su pertenencia
politico-partidaria y de sus trayectorias politicas previas de las personas que accedieron al poder
ejecutivo subnacional en Argentina entre 1983 y 2019.

El articulo est4 organizado en cuatro secciones, siendo la primera esta introduccion. En la se-
gunda, se describe la estrategia metodoldgica del estudio. En la cuarta, se presenta el anélisis y los
principales hallazgos en dos grandes subsecciones: una en la que se presenta el anélisis de los re-
sultados sobre los atributos personales, los atributos sociales y la pertenencia politico-partidaria
de las personas que alcanzaron el cargo ejecutivo maximo a nivel provincial, teniendo en cuenta el
sexo y dos grandes sub-periodos historicos (el primero desde 1983 y hasta 2003, y el segundo des-
de 2003 y hasta 2019). Otra, en la que se presenta el anélisis de los resultados respecto de la tra-
yectoria previa (inmediatamente anterior a asumir el cargo de gobernador/a y las trayectorias en
el poder ejecutivo y legislativo en todos los niveles del Estado). Finalmente, en las conclusiones se
sintetizan los principales hallazgos y se proponen lineas de investigacion para futuros estudios.

Estrategia metodolégica

El diseno metodolégico implementado es a partir de una estrategia cuantitativa -descriptiva
e inferencial- para el estudio del universo, esto es: todas las personas que resultaron electas por
medio del voto popular para ocupar el maximo cargo ejecutivo provincial entre 1983 y 2019 en las
provincias argentinas y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires (a partir de 1996). En primer lugar,
se realiz6 una descripcidon exhaustiva de las caracteristicas de la poblacién (incluyendo proporcio-
nes, promedios y medias) a partir de las siguientes dimensiones y variables:

(1) los atributos personales (edad y cantidad de hijes)

(i1) los atributos sociales (nivel educativo, campo disciplinar y universidad)

(it1) la pertenencia politico-partidaria (partido politico)

(iv) la trayectoria politica (trayectoria publica previa inmediatamente anterior al asumir el
cargo, cargos ocupados anteriormente)

En segundo lugar, se realizaron una serie de test de estadistica inferencial con el objetivo de
identificar asociaciones, direccion e intensidad. En todos los casos se ha buscado, especialmente,
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establecer y describir relaciones entre las distintas variables y el sexo de la persona que ocupa el

cargo.

La informacién empirica para el estudio realizado proviene de una base de datos inédita, que
contiene datos biograficos y sobre las carreras politicas que incluye a todos los mandatos al ma-
yor cargo del ejecutivo subnacional y todos las personas que ocuparon alguna vez ese cargo entre
1983 y 2019. Para la realizacion del estudio y el analisis se han considerado a los/as gobernado-
res/as activos/as (Lodola, 2017: 85-116): que son todos los individuos que fueron electos para el
cargo de gobernador/a durante el periodo 1983-2019. Asimismo, se toma como unidad de analisis
al mandato, esto significa que aquellos/as individuos que fueron re-electos/as son considerados/
as cada una de los mandatos en los que ocuparon el cargo.

Las hipotesis que han guiado nuestro estudio han sido las siguientes:

H1: Los atributos personales, sociales y politicos de las mujeres y los varones que lograron
ser gobernadores/as son diferentes, asi como las trayectorias politicas previas (niveles y pode-
res del Estado) que desarrollan antes de acceder al cargo.

H2: Existen diferencias en los atributos personales, sociales y politicos de las personas que
accedieron a la gobernacién entre 1983 y 2001 y las que accedieron después del 2003, como asit
también de sus trayectorias politicas previas.

Los y las gobernadores-as argentinos-as entre 1983 y 2019

Entre 1983 y 2019, un total de 261 mandatarios/as fueron electos/as y ocuparon el maximo
cargo ejecutivo electivo subnacional. Del total de las personas, 11 casos son mujeres —4,2%— y
250 son hombres —95,8%2—. Del total de los mandatos, 165 alcanzaron el cargo como candida-
tos/as del Partido Justicialista (PJ) —el 63,5%—, 44 casos con la Union Civica Radical (UCR) —el
17%—, un (1) Gnico caso con el Afirmacién para una Republica Igualitaria (ARI), 5 casos con el
Propuesta Republicana (PRO) —el 2%—, y 46 casos pertenecian a partidos politicos provinciales
—el 17,6%—.

El estudio se ha realizado fraccionado el periodo historico en dos grandes subperiodos: el pri-
mero, que comienza con la transiciéon a la democracia en diciembre de 1983 y llega hasta la pro-
funda crisis politica, econémica y social en 2001 (incluye hasta las elecciones ejecutivas naciona-
les y provinciales de 1999); y el segundo, entre 2001 (desde las elecciones de ejecutivas de 2003)
y llega hasta 2019. Este fraccionamiento responde no s6lo a nuestras hipotesis iniciales sino a que
la literatura de la Ciencia Politica ha evidenciado profundos transformaciones en el contexto poli-

2. Ninguna de las personas se ha identificado como trans o no binarias.
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tico-institucional que se refleja en los cambios en el sistema de partidos politicos, en los sistemas

electorales producto de profundas reformas politicas nacionales y provinciales con posterioridad
a la crisis de 2001, entre otros.

El subperiodo que comienza en 1983 y finaliza en 2001, estuvo caracterizado por una primera
etapa —durante la década del ochenta— de consolidacion de la transiciéon a la democracia en la
que se llevaron a cabo los primeros juicios civiles a las juntas militares y se afrontaron severos
problemas econémicos y sociales. En la década de los noventa, se implementaron reformas neo-
liberales estructurales del Estado y econdémicas, impulsadas por el Consenso de Washington, que
tuvieron un impacto negativo en los estados provinciales. También, durante esa década, en 1991,
se sanciono la Ley de Cupo Femenino que inauguro una ola de reformas en los sistemas electora-
les provinciales? y que poco a poco fue incrementando el acceso de las mujeres en los poderes le-
gislativos, y, asimismo, se reformo la Constitucion Nacional en 1994 y varias de las constituciones
provinciales*. El sistema de partidos argentino, hasta 2001, estuvo caracterizado por la presencia
de dos grandes partidos politicos tradicionales y de alcance nacional, que lograron reponerse y
presentarse a los comicios después de la violenta dictadura civico-militar (1976-1983): el PJ y la
UCR. Durante todos esos anos, estos dos partidos politicos (solos o en coalicidn), pero especial-
mente el PJ, concentraron los cargos politicos electorales mas importantes: presidencia, bancas
en el Congreso Nacional, gobernaciones y la jefatura de la CABA (Tula y De Luca, 2011: 73-84).

En diciembre de 2001, se desat6 una crisis econdémica, politica y social en el pais que implico la
renuncia anticipada del presidente y varios meses de inestabilidad institucional. La crisis politica
se manifest6 en una profunda crisis institucional y de representaciéon y en reclamos por refor-
mas politicas tanto a nivel nacional como en las provincias. El impacto de la crisis en términos
politicos se refleja en los cambios en el sistema de partidos, a partir de 2001, y en los ejecutivos
provinciales, a partir del 2003: al calor de las consignas populares del “que se vayan todos” en las
elecciones legislativas nacionales de 2001, la mitad del electorado no cumpli6 con la obligacion
de votar o voto6 en blanco. En 2003, cinco provincias® cambiaron de color partidario en sus gober-
naciones y seis cambiaron en 2007°. Asimismo, se implementaron varias reformas politicas y en
los sistemas electorales con un fuerte impacto en los partidos politicos como la aprobacion de las

3. Corrientes, Santa Cruz, Santa Fe y La Rioja (1992), Misiones y Rio Negro (1993), La Pampa, Tucuman y San Juan (1994), Bue-
nos Aires, Salta y Formosa (1995) Chaco y Neuquén (1996), Catamarca (1997), Tierra del Fuego (1998) Mendoza (2000), San Luis
(2003), Jujuy (2010), Entre Rios (2011).

4. 18 provincias reformaron su constituciéon desde 1983, y otros dos estados subnacionales -CABA y Tierra del Fuego- dictaron sus
primeras constituciones. De estas 18 provincias, 13 de ellas reformaron su constitucion antes del 2001.

5. Corrientes (2001), Chubut (2003), Entre Rios (2003), Misiones (2003) y San Juan (2003).

6. Ciudad Auténoma de Buenos Aires (2007) y las provincias de Chaco (2007), Tierra del Fuego (2004), Mendoza (2007), Santa
Fe (2007) y Santiago del Estero (2005).
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internas abiertas y simultaneas en junio de 2002 (Tula y De Luca, 2011: 73-84). De esta manera,
el subperiodo que se inaugura con las elecciones nacionales y provinciales de 2003, estuvo carac-
terizado por un sistema de partidos en transformacion, con desprendimientos de los dos partidos
politicos tradicionales y creaciéon y surgimiento de nuevos partidos politicos, como el ARI y el
PRO, que alcanzaron bancas en el Congreso Nacional, en las legislaturas provinciales y locales y
asimismo, alcanzaron gobernaciones provinciales que fueron con gobernadoras mujeres. Ademas,
desde el Poder Ejecutivo nacional en los primeros afios posteriores a la crisis, encabezado por el
liderazgo de Néstor Kirchner, se implement6 una estrategia politico-partidaria novedosa conoci-
da como “transversalidad”, que consisti6 en la “apertura a la incorporaciéon de cuadros, sectores
de partidos y movimientos sociales en una suerte de inclusion subordinada que operaba sobre los
escombros del sistema de representacion y de partidos” (Retamozo y Trujillo, 2019: 189).

Grafico 1.
Partido Politico y/o alianza electoral en las gobernaciones provinciales (1983-2019)
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Fuente: Elaboracion propia.

Este subperiodo estuvo caracterizado, también, por el incremento sostenido del acceso de las
mujeres a los poderes legislativos (en todos los niveles) en primer lugar y los outsiders a cargos
politicos (Tula y De Luca, 2011: 73-84). En el afio 2020, se inicia la sancion de leyes de paridad
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para las listas de cargos legislativos en las provincias (Caminotti y Del Cogliano, 2019: 205-218) y

por la irrupcién muy lenta de las mujeres en los poderes ejecutivos, comenzando en 2007 con el
triunfo de Fabiana Rios en Tierra del Fuego.

¢Quiénes y como son los/as gobernadores/as argentinos/as?

Los atributos personales

Las personas que han accedido al cargo de gobernador/a entre 1983 y 2019, por medio de
elecciones directas, tienen en promedio casi 53 anos (52,64) al asumir el mandato. Los varones
un poco mas que el promedio, con 53 afios (52,72), y las mujeres por debajo con 51 afos (50,91)".
Sin embargo, estas diferencias en los promedios de edad segtn sexo no son significativas estadis-
ticamente®. Al analizar por franjas etareas, se observa que la franja entre 29 y 49 afnos es la que
concentra la mayor proporcidon en ambos sexos (43,8%): en varones es el 43% de los casos y en las
mujeres el 63%. La franja que va de 50 a 59 anos representa alrededor del 34,2% y en aquellos/as
personas mayores de 60 anos el 21,0%. Estos resultados respecto de la variable Edad no son dife-
rentes de lo que nos indican los estudios sobre las mujeres en los poderes legislativos en América
Latina. Segin Schwindt-Bayer (2011, 12-13), la edad de los/as legisladores en Argentina no difiere
segun sexo: el promedio es alrededor de los 50 (el promedio de las mujeres es 51 aflos y en varones
es 52 anos) y las diferencias tampoco son significativas estadisticamente.

7. Los porcentajes se modifican al observar comparativamente las variables “Edad al asumir el mandato” vs “Edad al asumir el
primer mandato”. En la segunda variable hay una mayor concentracion en la categoria de “Hasta 49 afios”. Esto da cuenta de que
parte del envejecimiento pos 2003 puede deberse a la reeleccion de los mismos mandatarios en los cargos.

8. Se realiz6 una comparacion de medias con una prueba T student para muestras independientes. La diferencia de medias obte-
nida fue de -1,810, aunque no es estadisticamente significativa.
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Grafico 2
Edad al asumir el mandato de gobernador-a segin sexo (1983-2019)
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Fuente: Elaboracion propia

Cuando se analiza la edad de los/as gobernadores/as segin los dos subperiodos histéricos, se
evidencia que la media de los mismos envejece un aino (54,02) del 2003 en adelante. Si, en lugar
de 1983, se toma como punto de partida el ano 2003, la edad promedio se incrementa en casi un
ano (53,80). Este envejecimiento respecto del periodo anterior podria estar vinculado a distintos
factores, como por ejemplo, a una mayor reeleccion de los/as gobernadores/as. En efecto, de to-
das las reelecciones que tuvieron lugar entre 1983-2019, casi el 65% sucedieron luego del 2001.

Por tltimo, al analizar la variable Edad segun el partido politico al que pertenecen los/as go-
bernadores/as, se observa que en todos los partidos politicos excepto en el caso del PJ, las muje-
res son notablemente mas jovenes que los varones al acceder al cargo. En el PJ, que concentra el
62,5% de los/as gobernadores/as, en promedio los varones peronistas alcanzan el mayor cargo
del ejecutivo provincial a los 52,4 afios mientras que las mujeres lo hacen 6 afios mas tarde, a los
58,6 anos.

Respecto de los otros partidos politicos (ARI, PRO y partidos politicos provinciales), que repre-
sentan el 17% de los casos, los varones acceden al cargo con 54,5 afios y las mujeres con un pro-
medio de 45. Tanto en el caso del ARI como del PRO, que solo han tenido una mujer gobernadora,
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la edad de las mujeres al asumir en el cargo es de 43 anos, y 42 anos en el caso de los varones. En

este sentido, al analizar la edad entre hombres y mujeres de partidos no tradicionales (es decir,
excluyendo al PJ y UCR), existe una diferencia estadisticamente significativa. En los partidos
politicos diferentes al peronismo, las gobernadoras tienen en promedio 8 afios menos que sus
contrapartes varones.

Hijos-as

En los tltimos anos, los estudios sobre los obsticulos y barreras que enfrentan las mujeres a
la hora de acceder y ejercer cargos de poder han comenzado a indagar como la desigual y asimé-
trica distribucién sexual de los trabajos domésticos y de cuidados no remunerados afectan nega-
tivamente la actividad politica de las mujeres (Rulli, 2021: 113-132). Segun nuestro estudio, las
mujeres que han alcanzado la gobernacion de un estado subnacional tienen, en promedio, un hijo
menos que sus pares varones, siendo esta diferencia estadisticamente significativa®: en promedio,
las mujeres tienen dos hijos y los varones tres. Mas audn, en el caso de los gobernadores varones,
llegan a tener hasta 10 hijos/as, mientras que las gobernadoras tienen como maximo 3 hijos/as.

Comparando con las élites legislativas nacionales, entre las y los legisladores en el Congreso
Nacional, el promedio de hijes en las mujeres es 2 y en varones es 3,4 (Schwindt-Bayer, 2011:
1-33). Sin embargo, el promedio de hijes de las mujeres politicas (tanto de las gobernadoras como
de las legisladoras nacionales) es mas bajo que la media nacional: la tasa de fecundidad global en
1991 era de 2,9, es decir de casi tres hijes por mujer (INDEC, 2020). Es decir, que las mujeres que
accedieron al cargo maximo ejecutivo provincial tenian menos hijes que sus pares varones y una
tasa de fecundidad menor a la de las mujeres en general y a nivel nacional.

Los atributos sociales
Nivel educativo, universidad y campo disciplinar

Respecto del nivel educativo de las personas que han llegado al cargo de gobernador/a, se
observa que el 80% de los casos alcanz6 a completar el nivel universitario. En el caso de los varo-
nes el 80,7% tiene estudios universitarios, el 7% de los casos tiene posgrado y el 8,4% completd
solamente el nivel secundario. Por el contrario, en el caso de las mujeres gobernadoras, todos los
casos completaron estudios en el nivel superior: el 63,6% con grado universitario y el 36,45 con
posgrado.

Al analizar el nivel educativo respecto de los subperiodos histéricos seleccionados se observa
que, a pesar que en el segundo subperiodo acceden a la gobernacion las mujeres y que todas ellas

9. Esta conclusion se arrib6 a través de comparacion de medias de muestras independientes.
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completaron carreras universitarias, las personas que accedieron a la gobernacion en el periodo

posterior al 2001 completaron proporcionalmente menos estudios universitarios o de posgrado
que los del periodo anterior: el 95% de las personas que accedieron a la gobernacion entre 1983
y 2001 acreditaban estudios avanzados mientras que, entre los que asumieron después del 2001,
solo un 88,6% de ellos lo hacia.

En Argentina existen profundas diferencias académicas, ideolégicas y de calidad entre las uni-
versidades publicas y privadas. Es por ello que, el lugar de estudio es un rasgo que caracteriza la
educacion de las élites gubernamentales. Segin Lodola (2017: 97), el 91% de los gobernadores
varones con estudios universitarios se graduo6 en una Universidad Nacional publica, entre las que
se destacan la Universidad Nacional de Cérdoba, la Universidad de Buenos Aires y la Universidad
Nacional del Litoral, (en ese orden). De las siete mujeres que alcanzaron la gobernaciéon provin-
cial, cinco de ellas estudiaron en universidades nacionales (Universidad Nacional de Cérdoba
(2), un caso en Universidad Nacional de Rosario, Universidad Nacional del Litoral y Universidad
Nacional del Comahue) y las otras dos en la Universidad Catélica Argentina, ninguna estudi6 en
la Universidad de Buenos Aires.

Las trayectorias laborales de las mujeres estan delimitadas por el fenémeno de las “paredes de
cristal”, muros invisibles que segmentan el desarrollo educativo y ocupacional de las mujeres y las
concentran en sectores menos dinamicos y peor remunerados de la economia. Esta segregacion
surge a partir de dinamicas sociales, estereotipos y roles socialmente construidos que comienzan
en la infancia, y se ilustra en la feminizacion de areas como trabajo doméstico, educacion y sa-
lud. Estos patrones de segmentacion horizontal se reproducen en la educaciéon superior: En las
universidades argentinas, se observa que las mujeres representan la mayoria de las inscriptas en
las areas de humanidades y artes (60%), ciencias sociales (59,6%) ciencias médicas y de la sa-
lud (74,6%); mientras que los varones son una mayoria en las areas de ingenierias y tecnologias
(66,5%), ciencias naturales y exactas (59,8%) (ONU Mujeres, 2020). Esta segmentacion horizon-
tal también se ve reflejada en la trayectoria educativa de los y las gobernadores/as: por un lado,
los gobernadores universitarios son en su gran mayoria abogados, o se dedican a las areas este-
reotipadamente masculinas como ingenieria, medicina, o contabilidad. Solo dos gobernadores es-
tudiaron ciencias sociales. Por otro lado, las gobernadoras, todas ellas con estudios universitarios,
han realizado sus estudios en el campo de las ciencias sociales y humanidades (cinco de ellas, de
las cuales dos son abogadas)™° y en las ciencias médicas y de la salud (dos de ellas)™.

10. Alicia Kirchner es Licenciada en Trabajo Social y Doctora, Claudia Ledesma es abogada y escribana, Maria Eugenia Vidal es
politéloga y Arabela Carreras es Licenciada en Letras.

11. Fabiana Rios es farmacéutica y Lucia Corpacci es médica cirujana.
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La pertenencia politico-partidaria

En cuanto a los partidos politicos, se observa que el 45,5% de las gobernadoras pertenecieron
al PJ (o alguna de sus variaciones) y el 36% a los demas partidos politicos (ARI, PRO, partidos
provinciales), pero ninguna de ellas a la UCR. Estos porcentajes prestan cierta consistencia con
la distribucion de cargos de gobernador/a totales que adquiere cada partido, contando el PJ con
el 63% de los/as gobernadores/as totales, y los partidos provinciales con el 18%. Sin embargo,
cuando nos adentramos en la distribucién especifica de cada partido, encontramos que solo el 3%
de todos los ejecutivos subnacionales que obtuvo el PJ fueron ocupados por mujeres, y solo el 9%
fueron ocupados por mujeres en los otros partidos. Si, en cambio, se tienen en cuenta inicamente
los mandatos ocupados a partir del 2003 en adelante, subperiodo en el cual las mujeres ingresan
por primera vez a estos cargos, las proporciones cambian levemente: las mujeres pasan a ser el
6% del total de los/as mandatarios/as provinciales peronistas, y el 13% de los de los otros partidos
politicos.

¢Todos los caminos conducen a Roma?

La puerta de acceso: cargo inmediatamente anterior

Para analizar el cargo previo inmediatamente anterior fueron excluidos todas las personas que
no tenian cargo anteriores, que representan el 10,0% de los casos. Luego de esta exclusion, ob-
servamos cudles son los cargos que fueron ocupados previamente y que se presentan en mayor
proporcion: en primer lugar, se encuentran los cargos en el Poder Ejecutivo provincial, que repre-
sentan el 50,7% de los casos (gobernador el 35,7% y vicegobernador el 15%); segundo, los cargos
en el Poder Legislativo nacional, que representan el 23,5% de los casos (senador nacional el 13,6%
y diputado nacional casi el 10%); tercero, el 8,0% de las personas que llegaron a ser gobernado-
res/as fueron quienes ocuparon previamente el cargo maximo en el Poder Ejecutivo municipal
(intedentes/as).

Ahora bien, afirmar que para ser gobernador/a hay que acreditar como posiciéon inmediata-
mente anterior (en un 35,7% de los casos) el cargo de gobernador es, aunque coherente porque
hace referencia a la reeleccion®?, endogamico. Si dejamos por fuera estos casos de reeleccion, es
decir, consideramos inicamente los casos en que son gobernadores por primera vez -o por vez no
consecutiva- se observa que el 83,9% de los gobernadores llega al ejecutivo provincial después de
haber tenido un cargo en:

a) el ejecutivo provincial —33,6% (vicegobernador/a y cargo no electivo)—;

12. La reeleccion, al menos la reeleccion tnica, actualmente esta permitida en 22 provincias.
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b) el Congreso Nacional —36,5% (diputados/as y senadores/as nacionales);

¢) el egjecutivo municipal —13,9% (intendente);

siendo los tres principales cargos el de vicegobernador/a, diputados/as nacionales y senado-
res/as nacionales.

Al observar la trayectoria inmediatamente anterior al cargo de gobernador/a, diferenciando
los casos segln sexo, se evidencia que el 90,9% de las gobernadoras mujeres acreditan alguna
posicion en el poder ejecutivo o legislativo en el momento previo al cargo de gobernadoras (por
encima de la media en 81,6%), mientras que en el caso de los varones el 81,2% de los casos cuenta
con alguna posiciéon similar. Esta leve diferencia permanece sin significatividad estadistica®. Al
igual que en los datos generales, fueron excluidos los casos de reeleccion donde el cargo inme-
diatamente anterior era el propio de gobernador/a'# y nos encontramos con que el 62,5% de las
gobernadoras mujeres se “catapult6” al cargo de gobernadora desde la vicegobernacion o desde el
Congreso Nacional. En cambio, para los gobernadores varones, los cargos ejecutivos territoriales
y con capacidad de administrar recursos fiscales -como intendente, vicegobernador y ministerios-
tienen un mayor peso (40,1%) y le siguen las posiciones en el Congreso Nacional 30,3%.

En sintesis, se observan tres puertas de acceso para las mujeres: la primera de ellas es el Con-
greso Nacional; la segunda el ejecutivo provincial; y la tercera, las consideradas outliers, que
incluyen los ministerios nacionales o sin cargos previos. Por otro lado, en el caso de los varones,
las principales puertas de acceso al cargo de gobernador son: el ejecutivo provincial y municipal,
es decir aquellos cargos con poder territorial; el Congreso Nacional y por tltimo, aquellos que no
poseian cargos antes de alcanzar la maxima posicion electiva en el poder ejecutivo subnacional.

13. Las pruebas realizadas son de proporciéon phi, V de Cramer, Q de Yule y Prueba exacta de Fisher.

14. Si se desagrega el conjunto de casos “con cargo” en base a cada una de las posiciones se evidencia que el 63,7% de las goberna-
doras fue -inmediatamente antes de ocupar el ejecutivo provincial- o gobernadora (es decir que fue reelecta) o vicegobernadora
o senadora nacional; mientras que los gobernadores que ocuparon las mismas posiciones representan el 52% de los casos de
varones con cargos.
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Mujeres

Tabla 1
Cargo inmediatamente anterior segin sexo

Varones

Cargo %

Cargo %

Congreso Nacional

Ejecutivo provincial o

1 (diputadas y senadoras) 38 mpqlclpgl (V{cegobernacmn, 40,1
ministerio o intendente)
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. . . o diputados)
ministerio)
Outliers (ministerios . .
3 25 Sin cargos previos 16,1

nacionales o sin cargos)

Fuente: Elaboracion Propia

Al analizar la trayectoria inmediatamente anterior al cargo de gobernador/a, diferenciando los

distintos subperiodos histéricos, se observa que entre 19875 y 2002, la mitad (50,8%) de los/as

gobernadores/as tuvo como cargo inmediatamente anterior el de gobernador, vicegobernador y

senador nacional. En cambio, del 2003 al 2019, el cargo de gobernador mantiene e incrementa

su relevancia, los cargos de vicegobernador y de senador/a nacional pierden levemente su rele-

vancia, e incrementan su importancia los cargos como diputado/a nacional, intendente e incluso

cargos no electivos a nivel provincial. Estos cambios llevan a que la mitad (51,2%) de los man-

datarios en este subperiodo acrediten como posiciones inmediatamente anteriores los cargos de

gobernador/a y vicegobernador/a. Esto puede deberse en gran medida a la creciente posibilidad

de reeleccion; sin embargo, cuando se excluye la categoria de gobernador/a, para considerar solo

aquellos casos sin reeleccion, la importancia de cada uno de los cargos se mantiene idéntica.

15. Se ha eliminado el primer mandato de 1983-1987.
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Grafico 3
Cargo inmediatamente anterior segan subperiodo
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Trayectoria previa

Los/as gobernadores/as tienen, en promedio, una experiencia de casi tres (2,65) cargos (elec-
tivos o no) previos antes de llegar al ejecutivo subnacional. Los mandatarios que fueron electos en
el primer subperiodo cuentan con una media de un cargo menos que aquellos que fueron electos
en el segundo subperiodo, siendo esta diferencia estadisticamente significativa al 99% nivel de
significacion'®. En la comparacion entre varones y mujeres, la diferencia es minima y no es esta-
disticamente significativa.

Al analizar las trayectorias de los y las gobernadores/as entre 1983-2021 nos encontramos con
que el 90% de las mujeres gobernadoras tuvo algin cargo legislativo previo al ejecutivo provin-
cial, mientras que solo el 67% de los varones tiene una trayectoria que implica algtin nivel de los
poderes legislativos. Esto no solo da cuenta de la importancia de las leyes de cupo primero y de
paridad a la hora de promover el acceso de las mujeres en el poder legislativo (en todos sus nive-
les), sino que también refleja la diferencia entre los patrones de acceso al poder en base al sexo.

A su vez, dentro del grupo mujeres-gobernadoras, aquellas que tienen una trayectoria vincu-
lada al poder legislativo se encuentran sobrerrepresentadas. Especialmente, teniendo en cuenta

16. Comparacion de medias con prueba T para muestras independientes.
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que las mujeres no ocupan el 63,3% de las bancas del Congreso Nacional, y que dificilmente lle-
gan a ocupar -solo en algunas provincias- ntimeros cercanos al 45,5% de las bancas del legislativo
provincial. Nuevamente, se refuerza la importancia de las leyes de accion afirmativa y paridad que
permitieron que las mujeres accedan al poder legislativo y una vez que lo han alcanzado puedan
acceder a los cargos en ejecutivos subnacionales.

Grafico 4
Trayectoria en los poderes legislativos segin sexo

Sexo
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Fuente: Elaboracion Propia

Por otra parte, al desagregar la trayectoria legislativa segtin niveles (nacional, provincial y mu-
nicipal), se evidencia que las mujeres que lograron ser gobernadoras acumulan un mayor por-
centaje de cargos en cada uno de los niveles. Sin embargo, esta diferencia de trayectorias segin
género no es estadisticamente significativa”. Por ejemplo, mientras que las mujeres representan
solo el 5,1% del total de los casos que fueron diputados/as y/o senadores/as nacionales antes de
ser gobernadores/as, de todas las mujeres que fueron gobernadoras, el 63,3% pasoé por el legisla-
tivo nacional. En cambio, de todos los hombres que fueron gobernadores, solo el 51,6% pas6 por
el legislativo nacional -a pesar de representar el 94,9% de los casos de gobernadores que previa-
mente habian sido diputados/senadores.

17. Los test realizados fueron V de Cramer/phi, Q de Yule, prueba de Fisher. La prueba Z no se puede realizar por falta de casos.
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En el legislativo provincial la situacion es similar: las mujeres representan solo el 6,9% del total

de los casos que fueron legisladores/as provinciales antes de ser gobernadores/as, pero de todas
las mujeres que fueron gobernadoras, el 45,5% paso por el legislativo provincial. En cambio, de
todos los hombres que fueron gobernadores, solo el 26,8% pasé por el legislativo provincial -a
pesar de representar el 93,1% de los casos de gobernadores que previamente habian sido legisla-
dores provinciales. En el legislativo municipal la tendencia es similar.

Las proporciones se invierten cuando se analiza el Poder Ejecutivo: el 54,5% de las goberna-
doras acredita algin cargo ejecutivo electivo —contemplando los tres niveles—, mientras que el
70,4% de los hombres ocup6 algiin cargo ejecutivo electivo. Esta diferencia entre proporciones no
es estadisticamente significativa,'® pero en términos descriptivos la situaciéon es similar: cuando
se incorporan los cargos ejecutivos no electivos, se observa que el 81,8% de las gobernadoras y el
84,8% de los varones tiene alguna trayectoria por el ejecutivo.

Al desagregar los datos por niveles del poder ejecutivo, las mujeres representan el 8,7% del
total de los casos que pasaron por el ejecutivo nacional antes de ser gobernadores/as, pero de
todas las mujeres que fueron gobernadoras, el 36,4% paso por el ejecutivo nacional mientras que,
de todos los hombres que fueron gobernadores, el 16,8% paso por el legislativo nacional -a pesar
de representar el 91,3% de los casos de gobernadores que previamente habian participado del
ejecutivo nacional.

En el caso del poder ejecutivo provincial la situacion es similar: las mujeres representan solo el
4,5% del total de los casos que fueron gobernadores o vicegobernadores provinciales antes de ser
(nuevamente) electos/as gobernadores/as, pero de todas las mujeres que fueron gobernadoras, el
72,7% ya habia ocupado algtin cargo en el ejecutivo provincial (electivo o no). En cambio, de todos
los hombres que fueron gobernadores, solo el 68,4% paso por el ejecutivo provincial -a pesar de
representar el 95,5% de los casos de gobernadores que previamente habian sido legisladores pro-
vinciales. En el nivel municipal las proporciones se invierten. De las gobernadoras solo el 27,3%
de ellas accedi6 al ejecutivo provincial (no electivo), mientras que el 32,4% de los gobernadores
accedio al ejecutivo electivo o no.

Conclusiones

Los estudios sobre la participacion politica de las mujeres se han concentrado principalmente
en analizar el acceso de las mujeres especialmente en el Poder Legislativo a partir de la aproba-
cion de leyes de cupo primero y de paridad después. Si bien, en principio, se concentraron a nivel
nacional, lentamente comenzaron a avanzar investigaciones sobre la participacién en los estados

18. Fueron realizados los mismos test que para el caso del poder legislativo mencionados en la nota al pie anterior.
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provinciales y mas escasos a nivel municipal. Respecto de las trayectorias y las carreras politicas,

se han focalizado en aquellas personas, mujeres y varones que han accedido también a los parla-
mentos y en menor cantidad a los poderes ejecutivos, tanto para los cargos electivos como para la
conformacion de los gabinetes de gobierno. Esta investigacion, entonces, realiza una contribuciéon
en tres cuestiones. Primero, realiza un aporte al conocimiento a través de la incorporacion de la
perspectiva de género al estudio sobre los atributos personales, sociales y pertenencia politico-
partidaria de las personas que ocuparon el maximo cargo ejecutivo provincial en la Argentina,
como asi también sobre sus trayectorias publicas previas. Segundo, a partir de la implementacion
de una estrategia metodologica cuantitativa, no sélo descriptiva sino también inferencial, se ha
procurado demostrar asociaciones y relaciones entre variables con significancia estadistica. Y,
tercero, ofrece datos inéditos recolectados y sistematizados en una base de datos actualizada que
unifica todos los casos de las personas que accedieron al cargo de la gobernaciéon provincial entre
1983 y 2019 y que puede seguir explotandose para futuras investigaciones.

Los principales hallazgos revelan diferencias significativas entre las principales variables estu-
diadas en dos grandes subperiodos historicos de los anos contemplados para la investigacion: por
un lado, el subperiodo que comienza en 1983 con la transicion a la democracia y hasta 2001 con
la crisis politica, econdémica y social que desencaden6 una profunda crisis de representacion; y
por el otro lado, el subperiodo que comienza con las elecciones de 2003 y el inicio de procesos de
reforma politica, transformacion del sistema de partidos politicos tanto a nivel nacional como en
los estados subnacionales y de acceso de las mujeres -por primera vez- al maximo cargo ejecutivo
provincial.

Sobre los atributos personales de las personas que accedieron a las gobernaciones provinciales
hallamos que las diferencias de edad entre varones y mujeres no son significativas estadistica-
mente, aunque existen variaciones entre los/as mandatarios/as de los distintos partidos politi-
cos. Mas estudios que indaguen sobre otros factores, como la reeleccién, y que contribuyan a la
explicacion de estas diferencias son necesarios. Por otra parte, respecto de la cantidad de hijes,
el principal resultado es que existe una diferencia estadistica significativa segtin sexo. Esto es, las
mujeres que llegan a ser gobernadoras tienen, en promedio, un hijo/a menos que los varones.
Este hallazgo obliga a pensar la necesidad de profundizar los estudios que indaguen sobre como
las desigualdades de género existentes en la distribucion de los trabajos domésticos y de cuidados
impactan en perjuicio de las mujeres en su actividad y sus carreras politicas.

Sobre el nivel educativo, al igual que el promedio general del pais, encontramos que las muje-
res gobernadoras poseen mayor nivel educativo que los varones: todas las mujeres gobernadoras
tienen titulo universitario mientras que los gobernadores varones universitarios son el 80,7%
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del total. Asimismo, encontramos diferencias en los subperiodos historicos analizados, ya que

las personas que accedieron al cargo de gobernador entre 1983 y 2001 (todos varones) poseian
en mayor proporcion titulos universitarios mientras que los que accedieron entre 2003 y 2019,
aun cuando en el segundo subperiodo se encuentran las mujeres gobernadoras que son todas son
universitarias. Asimismo, los/as gobernadores/as del pais han sido en su mayoria abogados/as,
profesionales de las ciencias econdémicas y de las ciencias médicas, en ese orden. Sin embargo, el
estudio del campo disciplinar de las personas que alcanzaron el maximo cargo ejecutivo provin-
cial refleja el mismo fenomeno de segregacion horizontal segiin sexo que existe en las trayectorias
educativas a nivel general: los varones se concentran en las areas estereotipadas como masculinas
(derecho, ingenieria, contabilidad y medicina), mientras que las mujeres en aquellas vinculadas a
las ciencias sociales, humanidades y salud (solo dos de ellas son abogadas).

En relaciéon con la pertenencia politico-partidaria de los/as gobernadores/as argentinos/as,
podemos afirmar que gran parte de las mujeres que alcanzaron alguna gobernaciéon provincial
pertenecen al PJ (el 63% de los casos totales). Pero al analizar hacia el interior de cada partido
encontramos que las mujeres son proporcionalmente menos en el PJ que en los otros partidos
que tuvieron mujeres gobernadoras.

La puerta de acceso, es decir, el cargo inmediatamente anterior que ocuparon las personas que
alcanzaron la gobernacion provincial presenta diferencias considerables segiin sexo. En el caso de
las mujeres, se observan tres puertas de acceso para las mujeres: la primera de ellas es el Congreso
Nacional; la segunda el ejecutivo provincial; y la tercera, las consideradas outliers, que incluyen
los ministerios nacionales o sin cargos previos. En contraposicion, en el caso de los varones, las
principales puertas de acceso al cargo: el ejecutivo provincial y municipal, es decir el poder te-
rritorial; el Congreso Nacional y por altimo, aquellos que no poseian cargos antes de alcanzar la
méaxima posicion electiva en el poder ejecutivo subnacional.

Por otra parte, respecto de la trayectoria publica previa (es decir, todos los cargos publicos ocu-
pados, alguna vez, antes de llegar a ser gobernador/a, electivos o no) nos encontramos que en las
mujeres predominan los cargos legislativos (en todos los niveles), mientras que en los varones los
ejecutivos (también en todos sus niveles). Estos hallazgos nos permiten demostrar dos cuestiones
relevantes: en primer lugar, que las leyes de cupo y de paridad han permitido que mayor canti-
dad de mujeres ocuparan bancas en los parlamentos y, a su vez, esa puerta de acceso les permitié
después alcanzar un sillon en los ejecutivos provinciales, aunque en escasas oportunidades. En
segundo lugar, que los varones construyen su poder y sus carreras politicas en el territorio, con
el control de los recursos fiscales y la cercania e influencia directa en la vida cotidiana de los/as
ciudadanos/as.
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Introduccion

Las primarias se volvieron el método de selecciéon de candidaturas obligatorio para todos los
partidos politicos y electores en Argentina en 2009, cuando el Congreso Nacional sancion6 la
Ley 26.571 de “Democratizacion de la Representacion Politica, la Transparencia y la Equidad
Electoral”, incorporando las Primarias, Abiertas, Simultaneas y Obligatorias (PASO). En la arena
subnacional, esta normativa tenia como antecedente un régimen similar en la provincia de Santa
Fe, pero luego de la sancion nacional fue replicada en diversos distritos hasta llegar a un total doce
provincias con leyes de PASO.!

Entre sus objetivos principales, la Ley 26.571 busco ordenar la oferta partidaria, impulsando
a las facciones a competir con listas internas dentro de los partidos politicos y alianzas, asi como
también una democratizacion de las estructuras partidarias. De esta forma, se fomentaba la pre-
sentacion de més de una lista en las PASO para aquellas fuerzas politicas? que tenian pugnas

1. Santa Fe (2004), Buenos Aires (2009), Salta (2011), Chaco (2012), San Luis (2013), Mendoza (2013), Chubut (2014), San Juan
(2014), Ciudad Auténoma de Buenos Aires (2014), Chubut (2014), Rio Negro (2014), Catamarca (2015) y Entre Rios (2015).

2. En este trabajo se utiliza el término “fuerza politica” para incluir partidos y alianzas.

. SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




internas en la definicion de sus candidaturas. Sin embargo, no todos los partidos tomaron las

mismas estrategias frente a las primarias obligatorias. Algunos partidos y alianzas decidieron
resolver sus disputas con un acuerdo entre las cipulas y, por ende, presentar listas tnicas en las
PASO. En relacion a estos casos, existe en la agenda politica y mediatica una vision de que las mis-
mas no son utilizadas para dirimir candidaturas y que por su alto costo econémico deberian ser
eliminadas?. Como contracara, la evidencia empirica muestra que, en la competencia por cargos
legislativos nacionales, desde 2011 al menos un partido present6 méas de una lista interna en las
PASO en practicamente todas las provincias del pais (Cruz, 2021).

Frente a este panorama, la pregunta que nos guia es, ¢Qué condiciones politico-institucionales
influyen para que los partidos politicos decidan presentar méas de una lista en las PASO? Para ello,
indagamos en seis distritos, observando la competencia por cargos ejecutivos y legislativos en
perspectiva multinivel. Nuestra conclusion es que no todas las fuerzas politicas siguen las mismas
estrategias a nivel nacional y subnacional, siendo mas propensas a presentar mas de una lista en
el nivel subnacional cuando el/la gobernador/a no puede ser reelecto/a, y especialmente en los
casos de elecciones desdobladas.

El trabajo se encuentra organizado de la siguiente manera. A continuacion, se presenta una
discusion sobre la coordinacion politico-partidaria y el uso de las primarias. Luego, se desarro-
lla la metodologia utilizada para seleccionar la muestra y llevar a cabo el anélisis. Enseguida, se
contrasta empiricamente las variables. Hacia el final realizamos un balance sobre los datos tra-
bajados.

Saber jugar saber ganar: las estrategias de seleccion de candidaturas en el marco
del federalismo

Argentina es un pais federal, lo cual implica que existen tantos sistemas electorales y sistemas
de partidos como provincias (Malamud y De Luca, 2005). Asimismo, estos no operan aislados,
si no que se vinculan constantemente con la arena nacional. Es decir, que en el régimen federal
argentino suele haber lo que Tsbelis (1990) llamo6 un juego anidado entre los niveles de gobier-
no, donde ambas arenas de competencia se encuentran enlazadas y, por ende, la accion de los
partidos en una de ellas puede repercutir positiva o negativamente en la otra, condicionando sus
estrategias.

Desde un enfoque sobre estudios electorales, estos desafios de interaccion entre las arenas pue-
den ser entendidos como problemas de coordinaciéon (Cox, 2004), donde tanto partidos politicos

3. A modo de ejemplo véase: “El sistema de las PASO debe ser derogado” (30 de agosto de 2019). La Nacion. Disponible en:
https://www.lanacion.com.ar/editoriales/el-sistema-de-las-paso-debe-ser-derogado-nid2282818/
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como electores toman estrategias diferentes, dependiendo de las caracteristicas de los sistemas

electorales y los incentivos que estos generen. De esta forma, frente a estimulos del sistema elec-
toral, los actores desarrollan un comportamiento estratégico que les permite maximizar sus pre-
ferencias. Sartori (1992) diferencio los casos de sistemas mayoritarios o bien de representacion
proporcional “impuros”, es decir, donde existen componentes que influyen en la proporcionali-
dad: las bajas magnitudes de distrito, la presencia de umbrales legales o la formula de reparto.

Es en el sistema federal de superposicion de arenas donde se crean las condiciones para la
coordinacion (o descoordinacion) entre los partidos y dirigentes de los distintos 6rdenes. Abal
Medina y Ratto (2011) encuentran en el caso argentino una dinamica de reproduccion de la com-
petencia nacional en la arena subnacional, especialmente cuando existen elecciones simultaneas
y el principio de decision que opera a nivel subnacional es proporcional.

Siguiendo estas lineas de investigacion, nos proponemos observar bajo qué condiciones exis-
ti6 competencia interna en las provincias argentinas con leyes de PASO. Con modelos diferentes
al de primarias obligatorias, la literatura se ha preguntado sobre los motivos por los cuales los
partidos deciden abrir los procesos de selecciéon de candidaturas en base a diferentes criterios:
su posicion ocupada con respecto al oficialismo u oposicion (De Luca, Jones y Tula, 2002); la ca-
racteristica de los candidatos electos y su posibilidad de ser mas atractivos en la eleccion general
(Serra, 2011); los conflictos intrapartidarios y el tipo de armado electoral (partidos o coaliciones)
(Kemahlioglu, Weitz Shapiro and Hirano, 2009); las posibilidades de obtener un bonus electoral
en la eleccion general (Carey y Polga — Hecimovich, 2006); o bien, como una herramienta para
lograr mantener a posibles facciones internas dentro de las estructuras partidarias (Hortala —
Vallve y Mueller, 2015). Asimismo, Kemahlioglu et al. (2009) sugieren que las primarias pueden
ocurrir cuando parte de los miembros de un partido las piensan como instancias de negociacion,
donde las correlaciones de fuerzas entre los socios de un partido o coalicion queden explicitas a
partir de la competencia interna.

Asimismo, Aragon (2013) relevo tres grandes motivos que la literatura reviso por los cuales los
partidos deciden dirimir las candidaturas en primarias: 1) para evitar costosos conflictos internos,
2) para ayudar a un partido a mejorar la calidad de sus candidatos, o bien, 3) para aumentar la
competencia interna y crear incentivos entre los candidatos para que realicen un mayor esfuerzo
durante las campaias electorales. En este caso, buscaremos utilizar un criterio politico-institu-
cional con la combinacion de variables que nos permitan explicar en qué condiciones puede darse
competencia interna con més de una lista por fuerza en las primarias obligatorias.

En torno a la literatura especifica sobre las PASO, se ha escrito acerca de sus efectos en la elec-
cion general cuando la competencia es divisiva (Clerici, Cruz y Goyburu, 2016), sus impactos en
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la competencia partidaria, reduciendo la oferta (Alessandro, 2011; Santoro, 2020; Cruz, 2021) y

la formacion de alianzas electorales (Gallo, 2015). Frente a estos trabajos, se busca profundizar el
conocimiento de las primarias, respondiendo a la incégnita: ¢En qué condiciones politico-institu-
cionales es mas probable que haya competencia interna con mas de una lista en una PASO? Nues-
tra hipotesis es que los partidos politicos adecuan la competencia interna en primarias a partir de
variables politico-institucionales que los llevan a competir con una o mas listas internas.

Metodologia

Este trabajo observa como varian las estrategias partidarias en el marco de las Primarias,
Abiertas, Simultaneas y Obligatorias en diferentes contextos politico - institucionales. Para el
analisis, se construye una muestra a partir de la seleccion de las cuatro fuerzas politicas: el PRO
y sus alianzas, la Union Civica Radical y sus alianzas, la fuerza mayoritaria peronista y la segunda
fuerza peronista. La UCR y el peronismo son incluidos por ser las dos fuerzas con mayor trayec-
toria y con personeria politica en todo el territorio en todos los comicios estudiados. Mientras que
el PRO es incorporado por ser una tercera fuerza incipiente en 2011 y 2013 y finalmente acceder
a la primera magistratura en 2015. En los casos que la UCR y el PRO compitieron en alianza
(generalmente tomando el nombre de Cambiemos o Juntos por el Cambio), las estrategias son
contabilizadas por igual en ambos partidos.

El peronismo es dividido en dos siglas PJ_1y PJ_2, pudiendo variar el partido o coaliciéon que
toma este rotulo en cada comicio* y se replica desde el &mbito nacional al subnacional. Por ejem-
plo, en 2019 el PJ_1 llevé el nombre de “Frente de Todos” y el PJ_2 de “Consenso Federal”. Esta
decision metodoldgica se toma a partir de la tradicion de escisiones tiene el peronismo (Levitksy,
2001; Galvan, 2011), asi como también para lograr capturar el juego multinivel de un mismo es-
pacio politico. Por ello, se busc6 emparentar la competencia a partir de observar apoyos o respal-
dos entre dirigentes nacionales y su expresion politica subnacional.

Alo largo del analisis, se estudian estas cuatro fuerzas politicas desde tres enfoques, tanto de
forma desagregada (cada una de manera independiente), en su posicion ocupada como oficialis-
mo u oposicion y finalmente todas juntas de manera sistémica o agregada.

Los cargos observados son tanto legislativos como ejecutivos, nacionales y subnacionales. Para
el caso de los cargos legislativos, nicamente se estudiaron la competencia para la Camara de
Diputados de la Nacién y las camaras bajas de cada provincia (o la Gnica camara en los casos

4. Ver Tabla 5, Anexo.

5. Amodo de ejemplo, en los comicios de 2015 en Santa Fe, el espacio politico encabezado por Sergio Massa a nivel nacional tom6
el nombre de Unidos por una Nueva Alternativa (UNA), sin embargo, en la competencia por cargos provinciales el mismo se llamo
Frente Renovador de la Esperanza.

SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 162

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




de legislaturas unicamerales). En los casos donde los mapas electorales se dividen en secciones

electorales, se contabilizo con més de una lista interna cuando la fuerza politica tuvo competencia
entre dos o mas listas en la mitad de las secciones. Los datos fueron recabados a partir de los re-
sultados electorales oficiales brindados por la Camara Nacional Electoral y las juntas electorales
provinciales de cada distrito.

Para llevar adelante el estudio se tom6 una muestra conformada por seis provincias de las once
que tienen o tuvieron leyes de PASO. Se sigui6é un criterio de muestreo intencional buscando la
variaciébn maxima en la muestra, de esta forma integramos los casos mas diferentes. Se escogieron
las provincias de Buenos Aires, Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Santa Fe, Chaco, San Juan y
Mendoza. La ventaja de tomar estos distritos se encuentra en los siguientes criterios:

- Renovacion de las camaras: CABA, Buenos Aires, Mendoza y Chaco realizan renovaciones
parciales cada dos anos, mientras que en Santa Fe y San Juan se renuevan de forma total cada
cuatro anos.

- Tipo de seccion: CABA, Chaco y Santa Fe eligen a sus diputados en distritos tinicos; CABA 'y
Chaco lo hacen siguiendo el principio representacion proporcional a partir de la formula D[Thondt
y Santa Fe sigue un principio mayoritario. A diferencia de ellos, Mendoza y Buenos Aires tienen
un disefio de secciones electorales y San Juan utiliza un sistema segmentado donde parte de los
diputados son electos por distrito tinico y otra parte por circunscripciones uninominales (diputa-
dos departamentales).

- Foérmula utilizada para la eleccion de la primera magistratura: la mayoria de los distri-
tos escogen a su primer/a mandatario/a en base a un criterio de mayoria simple: Buenos Aires,
Santa Fe, San Juan, y Mendoza. La CABA, en cambio, tiene un sistema de balotaje clasico (el/
la ganador/a debe obtener el 50% + 1 de los votos) y Chaco escoge con un sistema de balotaje
atenuado idéntico al nacional (el/la ganador/a debe obtener 45% de los votos 0 40% con una di-
ferencia de 10%).

- Composicion de la legislatura: se incluyen distritos unicamerales (CABA, Chaco y San
Juan) y bicamerales (Mendoza, Santa Fe y Buenos Aires).

- Federalismo: buscando evitar un sesgo metropolitano y debido a que CABA y Buenos
Aires son distritos que tienen elecciones de medio término, se incorporé otros que también re-
nueven sus camaras por mitades. De esta forma, se agregan al analisis las provincias de Chaco y
Mendoza.

Proponemos cuatro motivos politico - institucionales que pueden llevar a los partidos a la adop-
cion de competencia interna:
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Hzi: Los partidos politicos replican la estrategia de presentar una o mas listas internas en las

PASO en todas las arenas en que compiten

Partiendo de la coordinacion estratégica presente en el federalismo, nuestra hipotesis es que
existe un vinculo entre las arenas en competencia que lleva a los partidos a tener estrategias simi-
lares al nivel nacional. Es decir, un partido que decidi6 competir con méas de una lista en las PASO
en la arena nacional, deberia presentar al menos dos listas en el nivel subnacional.

H2: Frente a elecciones simultaneas, la decision de presentar una o mas listas en la arena
nacional se espeja en la competencia subnacional.

La mayoria de las provincias tienen la potestad de decidir si unen sus elecciones para cargos
provinciales con la eleccion nacional o no hacerlo. Siguiendo a Abal Medina y Ratto (2011), quie-
nes encuentran que existen mayores posibilidades de coordinacion entre las arenas cuando las
elecciones se celebran en la misma jornada, postulamos que en caso de realizaciéon de las elec-
ciones provinciales de forma concurrente con las nacionales, la estrategia subnacional replica la
nacional.

H3: Las elecciones legislativas generan mayores oportunidades de acuerdo y por ende una
mayor presencia de listas tinicas en todos los frentes electorales

Kemahlioglu, Weitz Shapiro y Hirano (2009) afirman que las elecciones para cargos ejecutivos
suelen ser momentos de mayores disputas, y por ende, mayor posibilidad de existir competencia
interna entre mas de un candidato por haber un solo cargo en juego®. En cambio, en elecciones
legislativas, los margenes de acuerdo se amplian, especialmente en los distritos de magnitudes
grandes. Acorde a esta nocion, los partidos y alianzas deberian hacer un menor uso de la compe-
tencia interna con dos o maés listas en los casos donde Gnicamente se escogen cargos legislativos.
La variable utilizada en estos casos es “tipo de eleccion legislativa”, donde se observa el uso de las
primarias en elecciones de medio término (no concurrentes con el poder ejecutivo) y en eleccio-
nes legislativas y ejecutivas (concurrentes con los comicios para la gobernacion).

H4: En los casos donde el/la gobernador/a puede ser reelecto/a hay menos posibilidades de
que haya mas de una lista interna en las PASO tanto en los partidos oficialistas como opositores
De Luca, Jones y Tula (2002) demuestran que, con el marco normativo anterior a las PASO,

6. Si contabilizamos la eleccién de vicegobernador/a, todas las provincias escogen dos cargos, a excepcion de CABA, donde el
candidato a Vicejefe/a de Gobierno es electo luego de la PASO.
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las primarias eran mas propensas a ocurrir cuando el ejecutivo no podia reelegirse. Esta hipotesis

también se condice con los trabajos de Gervasoni (2011) y Schiumerini y Page (2012), quienes
destacan la relevancia que tienen los oficialismos al momento de enfrentarse a los comicios gene-
rales, logrando una ventaja o bien una logica de “cancha inclinada”. Postulamos que este marco
tedrico se sostiene para el caso de las primarias obligatorias, donde los/as dirigentes mas impor-
tantes del partido a nivel provincial —los/as gobernadores/as— buscan evitar posibles desafios a
su liderazgo. Para llevar a cabo esta contrastacion, se crea la variable estadio del mandato y se
distingue entre oficialismo y oposicion en relacion al gobierno provincial.

Tabla 1
Hipotesis, Variables y categorias
Variables independientes d Varlg!)le ¢
Hipotesis ependiente
Variables Categorias
- Mas de una lista en ambas
Estrategia arenas
.1, - Lista anica
H1 partidaria ! . .
S - Mas de una lista nacional
multinivel , .
- Mas de una lista Cantidad
provincial de listas
H2 Calendario electoral | - Simultineas presentadas
- Desdoblado
o Tipo de eleccion - Concurrente
3 legislativa - Medio término
H Gobernador/acon | -Si
4 P
reeleccion - No

Fuente: Elaboracion propia

A continuacion, se relevan las caracteristicas de las leyes de PASO subnacionales en relacion a
los objetivos perseguidos por las mismas.

Las leyes de PASO subnacionales

La ley de primarias nacional tenia tres grandes objetivos (Tullio y Alvarez Travieso, 2015): i)
reducir la fragmentacion del sistema de partidos, ii) democratizar las estructuras partidarias y iii)
dotar de mayor transparencia a las campaias electorales. Los primeros dos lineamientos fueron
seguidos por las leyes provinciales (Ver Tabla 1).
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En cuanto a la democratizacion, todas las normativas adoptaron el sistema de primarias obli-

gatorias incorporadas a nivel nacional, pero el/la gobernador/a retuvo la posibilidad de realizar
los comicios de forma desdoblada o simultanea, a excepcidon de Chaco, donde las elecciones pri-
marias para cargos legislativos provinciales estan atadas a las elecciones nacionales.

En torno al primer objetivo de las PASO, se incorpor6 en todos los distritos un umbral legal
necesario a ser superado para acceder a la eleccidon general. La CABA y Santa Fe incorporaron una
barrera idéntica a la nacional (1,5% de los votos validos). En cambio, Buenos Aires y San Juan
mantuvieron el mismo porcentaje, pero exigido sobre el total de los votos positivos. Por otro lado,
Chaco opt6 por un umbral mas bajo (0,75%) y Mendoza cre6 una barrera mas alta (3%).

Por otro lado, los requisitos solicitados para la creaciéon de listas internas, en general, fueron
relativamente bajos, destacandose los casos de Santa Fe y Buenos Aires donde se exigié que las
listas internas tengan adhesiones equivalentes al uno por mil, y una representacion territorial en
una cantidad extensa de secciones (catorce de diecinueve departamentos en Santa Fe y cuatro
de ocho secciones en Buenos Aires). Las provincias de San Juan y Mendoza son las que mayores
requisitos exigen, al centrarse en la afiliacion partidaria (5% y 3% respectivamente) asi como
también en la provincia de San Juan, al solicitar el aval en diez (de 19) departamentos. Como
contracara, se destaca la CABA, por demandar un nivel bajo de adhesiones necesarias para la pre-
sentacion de competencia: tan s6lo 1000 electores.

La simultaneidad de los comicios primarios nacionales y subnacionales es s6lo obligatoria en
la provincia de Buenos Aires y en Chaco. Sin embargo, este distrito se diferencia al exigir la simul-
taneidad exclusivamente en elecciones primarias para cargos legislativas, pero no el caso de las
primarias para elecciones ejecutivas donde, al igual que en el resto de las provincias, la decision
queda en manos de la gobernacion.
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Tabla 2
Caracteristicas de las leyes de primarias en las provincias de Chaco, Chubut, Santa
Fe, Catamarca, Entre Rios y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires en base a las le-
yes provinciales.

Requisitos
Simultaneidad .. para conformar
N con las REEIBIEoD BN listas de
Distrito Umbral legal rimarias precandidaturas de recandidaturas
pri Gobernador p o
nacionales legislativas
Z
o,
5% de Adhesién del 2%o del | 4%o del padron
Buenos ositivos Obligatorio padroén en la mitad de las seccional y la
Aires b & secciones (10% deben ser mitad de los
validamente - L
iy afiliados) municipios
emitidos
1,5% de
CABA los votos Define el Poder Adhesion de 1000 Adhesion de 1000
validamente Ejecutivo electores electores
emitidos
0,75% de Legislativas 1%o del total
los votos obllgatorlas, 1%o del total del padron o | del padrén o 1%
Chaco o elecciones del o p . p
validamente . . 1% del padron de afiliados del padron de
Iy Poder Ejecutivo .
emitidos afiliados
desdobladas
3% de
los votos o , 3% del padrén
Mendoza | afirmativos Deﬁr}e el Poder 3% del padron de. , de afiliados a la
Ali Ejecutivo afiliados a la agrupacion -
va 1d§11}(11ente agrupacion
emitidos
1,5% de
los votos Define el Poder 5% de los afiliados 5% de los afiliados
San Juan positivos Fiecutivo reunidos en 10 y el aval de 10
validamente J departamentos departamentos
emitidos
. 4%o del _padr(’)n
Santa Fe p;,grgr? fllel Define el Poder 4%o del reunidos en 14 ir(}celsgélrilgg ?a
distrito Ejecutivo departamentos adhesion de 14
departamentos

Fuente: Elaboracion propia en base a las leyes CABA (6.031), Buenos Aires (14.086), Chaco
(7.141), Mendoza (8.619), San Juan (8.151), Santa Fe (12.367).

En base a este marco normativo fueron estudiadas las elecciones ejecutivas de Buenos Aires
(2011, 2015 y 2019), Santa Fe (2011, 2015 y 2019), CABA (2015 y 2019), Mendoza (2015 y 2019),
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San Juan (2015 y 2019) y Chaco (2015) y legislativas de Buenos Aires (2011, 2013, 2015, 2017,
2019 y 2021), Santa Fe (2011, 2013, 2015, 2017, 2019 y 2021), CABA (2015, 2017, 2019 y 2021),
San Juan (2015 y 2019), Chaco (2015 y 2017)”. A continuacién, testeamos las hipotesis en los

casos seleccionados.
Las PASO en accion: contrastacion empirica

Estrategia partidaria multinivel

Se observa si existe vinculacion entre arenas, es decir, si las fuerzas politicas tienen una misma
estrategia en el nivel nacional y subnacional, presentando la misma cantidad de listas internas.
Para llevar adelante la comparacion, se observan cargos ejecutivos, contrastando las candidaturas
a presidente y la gobernacion, y en la arena legislativa, la competencia para la CaAmara baja nacio-
nal y provincial en el mismo distrito.®

Tabla 3
Estrategia partidaria nacional - subnacional en los distritos seleccionados en
elecciones PASO (2011 - 2021).°

Poder Comportamiento partidario PRO | UCR | PJ 1| PJ 2
Lista Ginica 46% 31% | 38% | 54%

Mas de una lista interna en ambas arenas 8% 23% 0% 0%

Ejecutivo Mas de una lista interna en nacién 38% 23% 0% | 46%
Mas de una lista interna en provincia 8% 23% | 62% 0%

Suma 100% | 100% | 100% | 100%

Lista Ginica 43% 27% | 41% | 80%

Mas de una lista interna en ambas arenas 19% 32% | 18% 0%

Legislativo | Mas de una lista interna en naci6on 33% 27% 0% 5%
Mas de una lista interna en provincia 5% 14% | 41% 15%

Suma 100% | 100% | 100% | 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la CAmara Nacional Electoral
y Juntas Electorales Provinciales.

7. La provincia de Chaco suspendi6 la implementacion de las PASO en 2019.

8. Para realizar la clasificacion, se codificd cuatro tipos de comportamientos: 0 = una sola lista interna en la arena nacional y sub-
nacional, 1= mas de una lista interna en la arena nacional pero una sola en la provincial, 2= mas de una lista en la arena provincial,
pero una sola en la nacional y 3= mas de una lista interna en ambas arenas. En los casos donde no hubo disidencias en el peronismo
en la arena provincial o nacional, el PJ_ 2, se clasific6 como “0 — sin interna” o bien “1 = s6lo interna nacional” dependiendo el caso.

9. En los casos del PJ_2 a pesar de en ocasiones no estar alineadas las escisiones peronistas nacionales y subnacionales se las
engloba dentro del mismo sello con dos objetivos, por un lado, observar el comportamiento de lo que entendemos como partidos
que nacen de la fragmentacion y de la contestacion a la fuerza mayoritaria del peronismo y en segundo lugar para intentar percibir
estrategias similares del peronismo maés alla de la lista mayoritaria.
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La Tabla 3 refuta nuestra primera hipétesis: las estrategias partidarias no son las mismas en

ambas arenas de competencia. Las fuerzas politicas que presentan mas de una lista interna en una
de las arenas no tuvieron el mismo comportamiento en el otro nivel de competencia. Observando
los cargos ejecutivos, solo la UCR compite con més de una lista interna en las primarias, tanto
para cargos ejecutivos nacionales como provinciales en un 23% de los casos analizados, seguido
por el PRO en un 8%, mientras que el peronismo en sus dos expresiones nunca tuvo mas de una
lista interna en ambas arenas. La competencia por los poderes legislativos muestra una imagen si-
milar: la UCR presenta competencia interna con mas de una lista en un 32% de los casos y el PRO
en un 19%. El peronismo en sus dos clasificaciones también reproduce la dinAmica observada en
el ejecutivo; el PJ_1 s6lo tiene un 18% de los casos donde presenta al menos dos listas internas en
ambas arenas de competencia y el PJ_2 al igual que en la arena ejecutiva no lo hizo en ninguna
ocasion.

Asimismo, a partir de los datos obtenidos es posible derivar dos grandes observaciones. En pri-
mer lugar, las dos fuerzas mayoritarias, la UCR y el PJ_1 utilizan en mayor medida las primarias
en sus tres clasificaciones, esto se demuestra al observar el porcentaje de PASO sin competencia
interna la cual es para los cargos ejecutivos del 31% para la UCR y del 38% para el PJ_1. A diferen-
cia de ello, tanto el PRO cuando compite de forma independiente como el PJ_2, presentan listas
de unidad mayoritariamente para cargos ejecutivos en un 46% en el caso del PRO y en un 54% en
el caso del PJ_2. Esta logica se reproduce en los cargos legislativos, donde el PRO presento listas
Unicas en un 43% de los casos estudiados y el PJ_2 hasta un 80%.

Finalmente podemos afirmar que las fuerzas peronistas tienen comportamientos diferentes: el
PJ_1 opt6 en mayor medida por la competencia con dos o més listas inicamente en el nivel sub-
nacional y las listas Gnicas para cargos nacionales, mientras que el PJ_2 tuvo en menor cantidad
de casos méas de una lista interna pero cuando lo hizo fue en la lucha por la gobernacion. Por otro
lado, las fuerzas no peronistas también se muestran diferentes a pesar de luego de 2015 competir
en muchos distritos en forma de alianza. Mientras que la UCR no lleva adelante una estrategia
coordinada (desarrolla los cuatro tipos de estrategias posibles de forma parsimoniosa), el PRO
tuvo mayoritariamente internas a nivel nacional y opto por listas de unidad en la arena subna-
cional, reflejado en el valor que consulta sobre los momentos en que se presenté mas de una lista
en la arena nacional pero no provincial (38% para cargos ejecutivos y 43% para los legislativos),
enfrentado a su inverso, cuando hubo listas de unidad en la arena nacional y competencia en la
arena provincial (8% en los cargos ejecutivos y 5% en los legislativos).
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Calendario electoral

Para analizar el calendario electoral se dividi6 el periodo estudiado entre elecciones simulta-
neas y desdobladas. En el caso de elecciones desdobladas, todas se celebraron con anterioridad a
la eleccidon nacional. En total, se contabilizaron para cargos legislativos nueve elecciones prima-
rias simultaneas y nueve desdobladas, y para cargos ejecutivos cinco simultaneas y ocho desdo-
bladas. En los casos de cargos legislativos se compara la competencia por las candidaturas para
cargos de diputados nacionales y diputados provinciales, mientras que para cargos ejecutivos se
enfrentan la competencia por las candidaturas para la gobernacion y la presidencia de la Nacion.

Asimismo, se observé en cada distrito el comportamiento de las fuerzas politicas. Cuando estas
replicaron la estrategia nacional en la arena subnacional se las clasifico como “Espejo”, mientras
que cuando presentaron algan tipo de diferencia en el comportamiento, por ejemplo, al competir
con una lista tinica en el nivel nacional, pero con més de una lista en la arena subnacional, el mis-
mo fue clasificado como “Disidencia”. Para realizar esta clasificaciéon no distinguimos al interior
de qué partidos tuvieron disidencia, sino que nos focalizamos en la estrategia general en cada
distrito, observando si al menos una fuerza politica tuvo un comportamiento diferente.

Grafico 1
Cantidad (porcentaje) de disidencias en el comportamiento entre arenas y espejo en
la competencia para la candidatura de cargos legislativos y ejecutivos (2011 - 2021).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Camara Nacional Electoral y
Juntas Electorales Provinciales.
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En el Grafico 1 se observa el comportamiento politico de las fuerzas politicas en los distri-

tos seleccionados en base al calendario electoral, agrupadas entre los casos donde se espejo la
competencia y aquellas que hubo algtn tipo de disidencia. La evidencia empirica arroja que las
disidencias en las elecciones desdobladas fueron en doble que en elecciones simultaneas. En elec-
ciones desdobladas por la candidatura a cargos legislativos, en el 78% de los casos tuvo al menos
una fuerza politica que mostro diferencias en el comportamiento. Un escenario similar se repite
en la competencia por cargos ejecutivos, al haber competencia interna en el 88% de los casos. A
diferencia de ello, en elecciones simultaneas, si bien existen comicios con algtn tipo de disidencia
entre la estrategia nacional y la subnacional, esta fue menor: un 50% en la competencia por los
cargos de diputados y un 60% en la lucha por las primeras magistraturas provinciales.

Tipo de eleccion legislativa

La variable tipo de eleccion legislativa mide si existen diferencias en la presentacion de listas in-
ternas en las primarias entre elecciones legislativas concurrentes con las ejecutivas y las de medio
término. Como Unicamente se estudian cargos provinciales, en muchos casos la etiqueta de PJ_2
quedo vacia, lo que hizo que el N total de observaciones sea menor. En el caso de los distritos con
secciones electorales se contabilizan con competencia interna cuando haya internas en al menos
la mitad de las mismas. En total, se estudiaron 14 elecciones concurrentes y 8 no concurrentes.

En el Grafico 2 se puede observar el porcentaje de competencia interna con mas de una lista
para cargos de diputado provincial en los distritos seleccionados en la muestra'®. De la misma
se desprenden dos grandes observaciones. Por un lado, desde una 6ptica partidaria, vemos que
existe un partido politico que tuvo mas competencia interna entre més de una lista cuando los
cargos legislativos se renovaron con los ejecutivos, el PJ_1(69%), mientras que el radicalismo fue
la fuerza politica con mayor cantidad de casos con competencia interna en elecciones de medio
término (67%).

De esta forma, las elecciones de medio término otorgan a la UCR una mayor posibilidad a la
presentacion de mas de una lista interna, donde en la mitad de las observaciones hubo competen-
cia interna, mientras que las elecciones concurrentes existe una mayor tendencia a las listas de
unidad (23% tienen competencia interna). En parte esto puede asociarse a la alianza conformada
en 2015 con el PRO, el cual muestra un comportamiento similar: una mayor presentaciéon de
listas de unidad en elecciones legislativas concurrentes con las ejecutivas (8%) y mayor cantidad
de competencia con mas de una lista en las elecciones de medio término (50%). Finalmente, el

10. Es importante aclarar que el N de los distritos con elecciones que incluyen la lucha por la gobernacién es mayor (son 13 elec-
ciones para cargos legislativos y ejecutivos y 6 los comicios de medio término). Como control, agregamos en el Anexo la Tabla 6
donde se excluye los distritos que tienen renovacion total de las camaras. El resultado es similar al presentado.
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PJ_2 tuvo un comportamiento analogo en ambos tipos de elecciones, donde cerca de un tercio de

los casos tuvieron competencia interna entre dos listas o mas tanto en las precandidaturas para

cargos legislativos como ejecutivos.

Grafico 2
Competencia interna en fuerzas politicas seleccionadas en los distritos
con leyes de PASO segun tipo de eleccion legislativa (2011 — 2021)

Elecciones ejecutivasy legislativas Elecciones de medio término
100% 8 100%
80% 23] E 80% -~ '5p n [z
60% 60% 67
40% |92 77 o 40% 75
20% 31 20% 30 33 >
0% 0%
PRO UCR PJ1 PJ2 PRO UCR PJ1 PJ2
Unasdlalista M Masde una lista Unasolalista M Masde una lista

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de las juntas electorales provinciales

Como conclusién de este apartado, no podemos afirmar que el tipo de eleccion incida de for-
ma sistémica en la decision de los partidos. En cambio, destacamos algunos comportamientos
tentativos. En las fuerzas no peronistas, el promedio de una competencia entre mas de una lista
fue levemente mayor cuando las elecciones fueron tanto para cargos legislativos como ejecutivos,
mientras que para el caso del peronismo las elecciones de medio término mostraron un leve por-
centaje mayor en el caso del PJ_1y habilitaron la competencia interna en los casos del PJ_2.

Gobernador/a con reeleccion

La variable gobernador/a con reeleccion tiene dos dimensiones. Por un lado, estudia si quien
ocupa la gobernacién se encuentra iniciando o finalizando su mandato y su influencia en la po-
sibilidad de que haya competencia interna en las PASO. Asimismo, en una segunda dimension,
evalua el posicionamiento de los partidos politicos respecto del ejecutivo en ese momento. En el
caso de las elecciones primarias legislativas, solo se estudiaron aquellas que coinciden con la re-
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novacion del cargo de gobernador/a, exceptuando las de medio término."
Antes de analizar los impactos de esta variable, es importante destacar que la legislacion en

cada provincia determina diferentes clausulas de reeleccién: Mendoza y Santa Fe no permiten
reelecciones inmediatas, Chaco, Buenos Aires y CABA habilitan a el/la gobernador/a a reelegirse
una vez de forma inmediata, y San Juan autoriza dos reelecciones inmediatas. En total, se conta-
bilizaron siete casos donde los oficialismos finalizaron sus mandatos, en todos ellos por limitarse
constitucionalmente su posibilidad de reeleccion, y cuatro donde buscaron ser reelectos.?

Tabla 4
Competencia interna en elecciones Primarias, Abiertas, Simultaneas y
Obligatorias para cargos legislativos y ejecutivos subnacionales (2011 - 2019) (*)

¢Hay méas dos o maés listas ¢Hay dos o mas listas
internas en el oficialismo? internas en la oposiciéon?
Poder Finaliza 86% 56%
Ejecutivo Reelige 25% 0%
Poder Finaliza 57% 67%
Legislativo Reelige 25% 25%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de las Juntas Electorales Provinciales.

(*) Nota metodologica: como control se contabiliz6 al Partido Socialista en la provincia de Santa
Fe en los comicios de 2019. La constitucion provincial no permite la reeleccion, por ello fueron
contabilizados como “Finaliza”. Las mediciones para el cargo ejecutivo muestran que en siete de
nueve casos hubo competencia (78%) y en seis de nueve (67%) para cargos legislativos.

En la Tabla 4 podemos comprobar nuestra hipotesis. En primer lugar, cuando el/la
gobernador/a finaliz6 su mandato en su partido existi6é una posibilidad de disputa interna tan-
to en los cargos legislativos como ejecutivos. Observando el oficialismo cuando el/la primer/a
mandatario/a no renovoé su cargo, en el 86% de los casos hubo més de una lista interna por la
gobernacion y en el 57% de los casos para las legislaturas. A diferencia de ello, los/as gobernado-

11. Un caso excepcional debe mencionarse en el distrito de Santa Fe donde luego de dos elecciones de competencia en conjunto, la
UCR abandona la coalicion oficialista (Frente Progresista Civico y Social) y en los comicios de 2019 el Partido Socialista compite
en soledad. Por este motivo no es contabilizado en la Tabla 4, pero se incorpora como nota metodologica, adelantando que su
medicion en la muestra no tiene efectos significativos en los resultados encontrados.

12. Los gobernadores y sus periodos analizados evaluados son: Daniel Scioli (Buenos Aires, 2007 — 2011 y 2011 - 2015), Maria
Eugenia Vidal (Buenos Aires, 2015 — 2019), Jorge Capitanich (Chaco, 2007 — 2011y 2011 - 2015), José Luis Gioja (San Juan, 2003
— 2007, 2007 — 2011y 2011 - 2015), Sergio Unac (San Juan, 2015 — 2019), Mauricio Macri (CABA, 2007 — 2011y 2011 - 2015), Ho-
racio Rodriguez Larreta (CABA, 2015 — 2019), Francisco Pérez (Mendoza, 2011 — 2015), Alfredo Cornejo (Mendoza, 2015 — 2019),
Hermes Binner (Santa Fe, 2003 — 2007), Antonio Bonfatti (Santa Fe, 2011 — 2015) y Miguel Lifschitz (Santa Fe, 2015 — 2019).
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res/as que reeligen parecen ordenar la competencia, donde en pocas ocasiones surgen desafios

internos. En referencia a ello, el Gnico caso contabilizado ocurrié en los comicios de 2011 en la
provincia de Buenos Aires, cuando el Frente Para la Victoria tuvo una interna no competitiva. En
aquella PASO, el intendente del municipio de José C. Paz, Mario Ishii, present6 una lista interna
enfrentandose al gobernador, Daniel Scioli, la cual tuvo nulas posibilidades de triunfo®.

En la oposiciéon también se reprodujeron las listas internas cuando el/la gobernador/a no
pudo ser reelecto/a. Un solo caso fue contabilizado con competencia interna frente a un gober-
nador que buscaba la reeleccion: el armado politico de Eduardo Duhalde en 2011 en la provincia
de Buenos Aires, el Frente Popular. En los casos donde el/la primer/a mandatario/a no puede re-
elegir, hubo mayor competencia interna entre los/as postulantes a la primera magistratura (56%)
pero también se reflejo en listas internas para las legislaturas provinciales (67%). En cambio,
cuando el/la gobernador/a pudo ser reelecto/a, los partidos de la oposicion priorizaron en todos
los casos las candidaturas tinicas para la gobernacion y en el Poder Legislativo.

Conclusiones

Luego de diez afos de sancionada la ley de primarias, su cuestionamiento sobre la importancia
para el sistema electoral y el sistema de partidos es repetida en algunas esferas de la opinion pua-
blica y lideres partidarios. Esta critica suele focalizarse en cargos nacionales, especialmente en las
precandidaturas presidenciales. Discutiendo con ella y basdndose en la evidencia empirica, este
trabajo busco encontrar bajo qué condiciones la competencia interna en las primarias obligato-
rias son mas propicias de ocurrir en las provincias con leyes de PASO.

Al inicio, propusimos que existieron cuatro grandes motivos que podrian explicar la compe-
tencia con mas de una lista en las PASO: un reflejo de la competencia nacional, la posibilidad
de reeleccion del ejecutivo, el tipo de eleccion legislativa y la fecha cuando se llevan adelante
los comicios. Dos de las cuatro hipotesis fueron corroboradas. En primer lugar, cuando el/la
gobernador/a no puede ser reelecto/a tanto partidos del oficialismo como de la oposiciéon tienen
un mayor estimulo para presentar listas internas. Asimismo, las elecciones desdobladas duplican
a las elecciones simultaneas en cuanto a la presentacion de disidencias. Las hipotesis que busca-
ban una relacion entre las estrategias partidarias nacionales y subnacionales, asi como también el
tipo de eleccion legislativa no fueron concluyentes.

A modo de conclusion, este trabajo tomd una muestra de seis de los once distritos que tuvie-
ron leyes de primarias y las aplicaron al menos una vez. El analisis se baso en criterios politico-
institucionales, en gran medida por la singularidad que tiene la ley de primarias obligatorias en

13. La lista encabezada por Daniel Scioli obtuvo 94% de los votos internos, mientras que la de Mario Ishii el 6% restante.
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Argentina. Futuros trabajos deberan indagar en los distritos restantes, asi como también en los

motivos que pueden llevar en la arena nacional a la decision de presentar més de una lista interna
o bien conformar listas tinicas.

SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 175

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




Bibliografia
Abal Medina, Juan M. y Maria Celeste, Ratto. (2011). “La configuracion de la politica partidaria

a nivel provincial. ¢Cémo interactian los distintos niveles de competencia partidaria en los sis-
temas de partidos federales?” en Juan Manuel Abal Medina (Compilador) La Politica partidaria
en Argentina. ¢Hacia la desnacionalizacion del sistema de partidos? Buenos Aires: Prometeo
libros.

Alessandro, Martin. (2011). La reforma de la politica en los afios kirchneristas. En De Luca,
Miguel y Malamud, Andrés (coordinadores), La politica en tiempos de Kirchner. Buenos Aires:
EUDEBA

Arag6n, Fernando. (2013). Why do parties use primaries? Political selection versus candidate
incentives. Public Choice Vol. 160, No. 1/2, 205 — 225.

Clerici, Paula; Facundo Cruz y Lara Goyburu. (2016). ¢Los hermanos sean unidos? Competi-
tividad en las primarias municipales en la Provincia de Buenos Aires. Revista SAAP, Vol 10 Nro.
2, 279 — 309.

Cruz, Facundo. (2021). “¢Pero qué PASO? Balance del uso y los efectos de las elecciones Prima-
rias Abiertas, Simultanea y Obligatorias a 10 afios de su implementacion”, en Contreras, Claudio y
Adrian Pérez (comps.) Reformas electorales y democracia. Prometeo: CABA, 43 — 72.

Cox, Gary. (2004). La coordinacion estratégica de los sistemas electorales del mundo: hacer
que los votos cuenten. Gedisa.

De Luca, Miguel y Andrés Malamud. (2005). “The Anchors of Continuity: Party System Stabi-
lity in Argentina, 1983 — 2003”. Working paper, 2005. Joint Sessions of Workshops of the Euro-
pean Consortium for Political Research.

De Luca, Miguel, Mark Jones y Maria Inés Tula. (2008). “Revisando las consecuencias politi-
cas de las primarias. Un estudio sobre las elecciones de gobernador en la Argentina”. POSTData,
N©° 13, 81 —102.

De Luca, Miguel, Mark P. Jones y Maria Inés Tula. (2002). “Back Rooms or Ballot Boxes?:
Candidate Nomination in Argentina, en Comparative Political Studies”, Vol. 35, N° 4, Sage Publi-
cations.

Duverger, Maurice. (1961) [1957]. Los partidos politicos. México: Fondo de Cultura Econémi-
ca.

Field, Bonnie y Peter Siavelis. (2007). “The Genesis of Candidate Selction Procedures in De-
mocratizing Countries: a Framework Applied to Europea and Latin America”. Paper prepared for
delivery at the meeting of Congreso de Latinoamericanistas Europeos (CEISAL), Bruselas, 11 al
15 de abril de 2007.

; .' SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA

CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 176

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




Gallo, Adriana. (2015). “Impacto de las nuevas normativas electorales en Argentina. Discusion

y andlisis de la Ley de Reforma Politica 26.571”. Temas y Debates. ISSN 1666-0714, aio 19, na-
mero 29, enero-junio 2015, 117-145

Galvan, Facundo. (2011). “Rupturistas y disidentes Un estudio sobre las estrategias intraparti-
darias en las facciones del PJ yla UCR (1983-2007)”. Trabajo presentado en el X Congreso Nacio-
nal de Ciencia Politica de la Sociedad Argentina de Analisis Politico (SAAP), Ciudad de Coérdoba
27 al 30 de julio.

Gervasoni, Carlos. (2011). “La politica provincial es politica nacional: cambios y continuidades
subnacionales del menemismo al kirchnerismo” en Miguel De Luca y Andrés Malamud (coordi-
nadores) La Politica en los tiempos de los Kirchner. Buenos Aires: EUDEBA.

Hortala-Vallve, Rafael y Hannes Mueller .2015. Primaries: the unifying force. Public Choice,
163 (3-4), 289-305.

Kemahlioglu, Ozge, Rebeca Weitz-Shapiro, y Sergio Hirano. (2009). “Why Primaries in Latin
American Presidential Elections?” The Journal of Politics, Vol. 71, No. 1 339 — 352.

Levitksy, Steven. (2001). “Una Desorganizaciéon Organizada: organizacion informal y persis-
tencia de estructuras partidarias locales en el peronismo argentino”. Revista de Ciencias Sociales,
Vol. 12,7 — 62.

Nohlen, Dieter. (1994). Sistemas electorales y partidos politicos. México: FCE.

Santoro, Ignacio. (2020). “¢Menos partidos mas democracia? Analisis del impacto de la incor-
poracion de las primarias obligatorias en el sistema de partidos en Argentina”. Elecciones, enero
—diciembre, 19 (20), 109 — 139.

Sartori, Giovanni. (1992). Elementos de teoria politica. Madrid: Alianza.

Schiumerini, Luis y Maria Page. (2012). “El efecto cancha inclinada”: ventajas del oficialismo
en la politica de las provincias argentinas”. Documento de Politicas Publicas / Anéalisis N°115.
Buenos Aires: CIPPEC

Serra, Gilles. (2011). “Why Primaries? The party tradeoff between policy and balance” Journa
of Theoretical Politics, Vol. 23, Issue 1, 21 — 51.

Tsbelis, George. (1990). Nested Games. Rational Choice in comparative politics. Berkeley:
University of California Press.

Tullio, Alejandro y Maria Florencia Alvarez Travieso. (2015). El desafio de la reforma politica:
Reglas que cambian el juego electoral. Buenos Aires: Prometeo.

SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 177

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)



DE GENER:“‘

Facundo Galvan

Universidad del Salvador/IDICSO - Universidad Catolica Argentina -
Universidad de Buenos Aires

E-mail: facundogalvan@gmail.com

Sonia Ramella

Universidad del Salvador - Universidad Catolica Argentina - Universidad de
Buenos Aires

E-mail: soniramella@yahoo.com.ar

Introduccion

En los tltimos anos ha avanzado la investigacion de los entes encargados de la gestion de
procesos electorales. Una parte de esa literatura analiza la relacion entre tipos de organismos
electorales y el nivel de confianza de la ciudadania en los comicios, que tienen como referentes los
trabajos de Lopez Pintor (2000) y Birch (2008). Otros enfoques analiticos, en cambio, se centran
en la discusion sobre los criterios de clasificacion de dichos organismos, la caracterizacion de los
poderes politicos de los cuales dependen y la diferenciaciéon de sus principales funciones (Wall
et al., 2006). Asimismo, es posible identificar estudios que abordan los vinculos entre el disefio

institucional y su nivel de autonomia, no so6lo respecto de los poderes de gobierno, sino también

respecto a los partidos politicos, como lo hacen Barreda y Ruiz Rodriguez (2013) y Hartlyn, Mc-
Coy y Mustillo (2008).
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Recientemente se ha desarrollado una linea de investigacion que analiza las particularidades

de la gestion del procesos electorales en el &mbito subnacional, donde principalmente abundan
los escritos sobre el nivel provincial (Pérez Corti y Sesin, 2006; Burone Risso, 2018; Di Primio,
2018; Mutti y Torres, 2018; Galvan Ramella y Dominguez Sardou, 2018). En ellos, se ensayan
clasificaciones sobre los organismos electorales provinciales argentinos.

Dadas las particularidades del régimen federal argentino, algunos municipios que gozan de
plena autonomia, a modo de ejemplo, Rio Cuarto en la Provincia de Cérdoba, San Luis o Neuquén
(en sus provincias homoénimas), San Carlos de Bariloche en Rio Negro, etc. han conformado sus
propios organismos de gestion electoral local.

Pese a la existencia de unos 1.129 gobiernos locales con grado de municipalidades en Argentina,
la mayoria no cuenta con una estructura normativa plasmada en una Carta Organica Municipal
(COM). Es por ello que, generalmente, los sistemas electorales provinciales son aplicados para los
procesos electorales municipales. En cambio, en aquellos gobiernos municipales que cuentan con
un mayor nivel de autonomia, y sus propias COM, suelen manejarse con sus reglas electorales,
que se diferencian de las vigentes a nivel provincial (Cravacuore, 2014).

Es, precisamente, el desarrollo de la gestion de procesos electorales en el ambito local lo que
ha dado origen a un area de investigacion que ya cuenta con algunos estudios preliminares (Gal-
van, Ramella, Dominguez Sardou, 2019) y en la cual se encuadra el presente trabajo. El principal
objetivo al que se apunta es caracterizar tanto a los organismos electorales de nivel local como la
participacion politica de las mujeres en ellos.

De este modo, con el presente documento se busca atender un doble propésito: analizar las
particularidades de la administracion electoral municipal y, al mismo tiempo, desarrollar estu-
dios que aborden la participacion politica de las mujeres en la gestion electoral, una agenda de in-
vestigacion que cuenta aiin con escaso desarrollo (Ballington et al., 2015). Cabe destacar que uno
de los motivos que dificultan la produccion de informacién vinculada a la participacion politica
de las mujeres en Argentina, tanto en lo referido a cargos electivos como a los organismos electo-
rales locales, radica en la inhabilitacion del pais a recibir misiones internacionales de observacion
electoral (OEA, 2008; OEA, 2013; Ballington et al., 2015). Ya que los paises que reciben dichas
misiones aplican una metodologia especifica para analizar la participacion politica de las mujeres
en general y, en particular, para indagar sobre la gestion electoral con perspectiva de género.

Como esquema de presentacion, este trabajo contara con tres secciones. En la primera, se de-
sarrollaran brevemente los principales antecedentes de investigaciéon que permiten caracterizar
a los organismos de gestion electoral, como asi también la incorporaciéon de la perspectiva de
género para estos casos. En un segundo apartado, se describiran las principales caracteristicas de
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los organismos electorales locales, con particular interés en las diferentes variables constitutivas

de los mismos que deben ser consideradas para su estudio. En la tercera seccion, se analizaran los
casos relevados al momento. Por un lado, se clasificara en funcién de las caracteristicas principa-
les de los organismos electorales locales y, a su vez, se atendera a la participacion de las mujeres
tanto en los organismos electorales, como asi también, en las instituciones de gobierno munici-
pal. Por altimo, se esbozaran algunas conclusiones preliminares.

Caracterizaciones tedricas sobre los organismos de gestion electoral

En este apartado, se analizaran tres aspectos basicos para el estudio de la administraciéon de
comicios municipales: la diferenciacidon conceptual de los términos organismos y gestion elec-
toral; las categorias analiticas necesarias para el estudio de los organismos electorales locales y,
finalmente, se incorporara la perspectiva de género en el estudio de la conformacion de los casos
seleccionados.

En una primera instancia, cabe destacar que por “gestion electoral” entenderemos aquellos
elementos institucionales que involucran todas las funciones de administracion, control y justicia
en los procesos electorales, como asi también aquellos mecanismos de democracia directa que
pudieran observarse como plebiscitos, referéndum, presupuestos participativos, etc. (Barrien-
tos del Monte, 2012). Por su parte, definiremos como “6rganos electorales municipales” a aque-
llas dependencias publicas destinadas en forma exclusiva a administrar comicios locales, ya sean
para cargos electivos o mecanismos de participacion ciudadana en esa jurisdiccion (Barrientos
del Monte, 2012; Cravacuore, 2014).

En lo que respecta al estudio de los organismos electorales subnacionales, y de acuerdo a los
hallazgos de la literatura especializada, en paises federales como la Reptblica Argentina es po-
sible analizar la gestion de los comicios electorales considerando: el nivel de gobierno de origen
de quienes componen el 6rgano electoral, tipos de funciones asignadas al mismo, el entramado
normativo que lo regula, la duracién del organismo electoral y el mecanismo de designacion de
quienes componen su pleno.

La organizacion de los comicios locales puede recaer en 6rganos electorales compuestos por
funcionarios de diferentes niveles de gobierno (Canales Aliende, 2010; Perez Albo, 2011) o bien,
pueden ser organismos conformados integramente por funcionarios/as de un mismo nivel de
gobierno. A continuacion damos ejemplos de las diferentes clases que pueden ser encontradas en
funcion de nivel de procedencia de los funcionarios:

a) Nacional: Los/as funcionarios/as de un organismo electoral de nivel nacional centralizan
la gestion de los comicios locales (Ejemplo: Republica Dominicana - Junta Central Electoral).
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b) Provincial/Estadual: Los/as funcionarios/as del organismo provincial cuentan con auto-

nomia y competencias legales para gestionar los comicios locales (Ejemplo: Tribunal Electoral de
la Provincia de Santa Fe).

¢) Municipal: Los/as funcionarios/as que conforman el érgano electoral municipal pertene-
cen a ese mismo nivel de gobierno (Ejemplo: Junta Electoral Municipal de Rio Cuarto, Cérdoba,
desde 2020).

d) Mixto: Los/as funcionarios/as que conforman el 6rgano electoral municipal proceden de
diversos niveles de gobierno (nacional, provincial y/o municipal). Esto ha sido habitual en diver-
sas Juntas Electorales Municipales de la Provincia de Cérdoba, como han sido los casos de Rio
Cuarto' y de Villa Maria, hasta que el Tribunal Superior de Justicia (TSJ) de esa Provincia pro-
hibiera que los jueces provinciales contintien participando de estos organismos, aun cuando las
propias COM de esos municipios asi lo indicaran.?

Asimismo, otro de los criterios a través de los cuales se puede clasificar a los organismos elec-
torales, es mediante el tipo de funciones de administracién que realizan. En ese sentido, a partir
de trabajos como los de Canales Aliende (2010) y Pérez Albo (2011), es posible identificar organis-
mos electorales de nivel local con funcion:

i.  Parcial: Organos de nivel municipal limitados a funciones de apoyo (generalmente admi-
nistrativas) de la gestion electoral municipal (Ejemplo: el rol que tienen las Secretarias de Ayun-
tamiento de Espaiia).

ii.  Mixta: Organos electorales cuya composicién es en parte municipal y en parte provincial
(Ejemplo: algunas Juntas Electorales para elecciones municipales de las Provincias de Neuquén
y San Luis).

iii.  Plena: Organos de nivel municipal con funciones plenas de la gestién electoral municipal
(Ejemplo: Junta Electoral Municipal de Rio Cuarto, Cérdoba, desde 2020).

Realizadas estas precisiones, a continuacion, y de acuerdo a la literatura revisada, caracteriza-
remos las principales variables constitutivas de los organismos de gestion electoral local:

a- Jurisdiccion de origen de los miembros que componen el plenario: Como ya ha sido men-
cionado, esta variable remite al nivel de gobierno del cual proceden las maximas autoridades (el
pleno) del/los organismo/s electoral/es a cargo de organizar las elecciones municipales.

1. Para los comicios municipales de Rio Cuarto de 2016, por ejemplo, la Junta Electoral Municipal estuvo presidida por el Juez
Federal con asiento en la ciudad de Rio Cuarto, junto a otros dos miembros locales. Asi lo menciona el propio sitio web del muni-
cipio: https://www.riocuarto.gov.ar/page.php?ori=o&inc=noticias&sec=detalle&id=188&idare=1

2. Sobre esa decision del TSJ de Cordoba trata la siguiente nota en Agencia Telam (vista en Julio 2022): https://www.telam.com.
ar/notas/201502/95733-cordoba-tribunal-superior-juntas-electorales.html
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Por caso, en Argentina, cuando las elecciones de cargos subnacionales se dan bajo la Ley 15.262

(de simultaneidad), como ocurre en la Provincia de Buenos Aires, las elecciones de cargos mu-
nicipales del padron de ciudadanos argentinos quedan en manos de funcionarios/as del nivel
nacional. En esas mesas de votacion, la Justicia Electoral Nacional, con asistencia de la Direccion
Nacional Electoral y demas organismos auxiliares (Comando Electoral, Correo Argentino, etc.),
administran los comicios. Sin embargo, dado que el Codigo Electoral Nacional no contempla el
voto de residentes extranjeros (y si lo hace la normativa electoral provincial), las mesas de vo-
tacion de cargos locales de ese padron especifico quedan en manos de la gestion del organismo
electoral provincial (por caso, la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires).

Por tltimo, por composicién mixta entenderemos aquellos casos en los que haya funciones de
administracion electoral de comicios que recaigan en 6rganos de diferentes niveles.

De modo que, al identificar los niveles de gobierno, tendremos cuatro categorias: nacional,
provincial, municipal y mixto.

b- Duracion/Institucionalizacion: Con duracion nos referimos a la conformaciéon y permanen-
cia (0 no) del organismo electoral encargado de administrar los comicios locales mas alla de pe-
riodos electorales. Por lo tanto, para esta variable tendremos dos categorias: ad hoc (transitorio)
0 permanente.

c- Mandato: Hace referencia al plazo que duran en funciones los miembros del plenario del or-
gano electoral. Para este particular, las categorias posibles son: 1. Inamovible (cargo vitalicio salvo
recurso extraordinario), 2. Finaliza junto con mandato del Ejecutivo y 3. Trasciende el mandato
del Ejecutivo. Tal como sugiere la literatura (Picado Ledn, 2006), la fortaleza del 6rgano electoral
se vera condicionada por la dependencia respecto a la duraciéon del mandato del Ejecutivo.

d- Designacion de miembros: Criterio con el cual son nombrados/as las autoridades del orga-
nismo electoral; lo cual puede ser en funcién de tres categorias: ad hoc / método especifico para
el organismos, carrera judicial o sorteo entre miembros de un poder (es habitual el sorteo entre
miembros de una Camara o Tribunal Superior para ocupar los puestos en tribunales electorales
provinciales como, por ejemplo, ocurre en el caso de la provincia de Salta).

e- Marco Legal: Cuerpo normativo que regula el funcionamiento y la composiciéon del orga-
nismo electoral encargado de administrar los comicios locales. Esta variable considera cinco po-
sibilidades: Constitucién Provincial, Ley Provincial, COM, Ordenanza Municipal o Decreto Pro-
vincial.

f- Tipo de elecciones administradas: En esta variable se hace referencia a qué tipo de eleccio-
nes esta habilitado a administrar el organismo electoral a cargo de comicios de cargos locales.

Por ende, las categorias aqui son: ciertamente en primer lugar, cargos electivos locales, refe-
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réndum (consultas populares), revocatorias de mandato, presupuesto participativo, reformas de

la COM o algun otro tipo de comicios.

g- Elecciones administradas: Por ultimo, introducimos la variable de control de existencia
real, ya que puede darse el caso de organismos electorales locales que, si bien se encuentran con-
templados en la legislacion, no materialmente. Este caso es el del Tribunal Electoral Municipal de
Resistencia, Chaco, que, al menos hasta este momento, nunca ha sido constituido en la practica.?

Por ende, las categorias aqui son: si (administré efectivamente elecciones) o no (administro
nunca eleccion alguna), lo cual implica una mera existencia limitada al marco normativo.

Cuadro 1
Esquema de Variables para el analisis de los organismos electorales de nivel

o .
municipal.
Organismos electorales municipales
.. b. Duracidn / c. Designacion de f. Tipo de elecciiones g. Elecciones
a Composicion L. L, ) d. Mandato e. Marco Legal . .
Institucionalizacién miembros administradas administradas
1. Ad hoc {por estar en o, .
. o . . 1. Constitucion 1. Cargos electivos R
1. Municipal 1. Ad hoc / Transitorio un cargo, integrar el 1. Inamovible. . 1. Si
. Provincial locales
organis mo)
2. Ley provincial:
L . 2.Finaliza junto 'v.p . 2. Referendum /
2. Provincial 2. Permanente 2.CarreraJudicial P . . orgéanica municipal / 2. No
periodo del Ejecutivo. Consultas populares
electoral
i 3.Sorteo entre 3. Trasciende al 3. Revocatorias de
3. Nacional : i i 3.COM
miembros de un Poder |Ejecutivo. mandato
i 4. Ordenanza 4. Presupuesto
4. Mixta . L
municipal participativo
5. Decreto Provincial |5. Reforma COM
6. Otros comicios

Fuente: Elaboracion propia.

En el Cuadro 1 observamos en forma sistematizada cada una de las variables mediante las
cuales pueden ser clasificados los organismos electorales encargados de la gestion de comicios en
cargos municipales.

Ahora bien, como ya se ha mencionado, los estudios con perspectiva de género en las institu-
ciones politicas locales (y de 6rganos electorales en particular) son mas bien escasos. En conse-
cuencia, y para comprender la tendencia de la participacion politica de las mujeres en los 6rganos

3. El Tribunal Electoral Municipal se encuentra contemplado en el articulo 228 de la COM de Resistencia, Provincia de Chaco.
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electorales locales, también sera necesario incorporar al anélisis la presencia femenina en las

distintas instituciones politicas.

Concretamente, se analizara:

e Total poblacional y por género del municipio segin ultimo censo disponible.

e Género de titulares del poder ejecutivo local desde 1983- 2021.

e Proporcion de mujeres en la composicion del Honorable Concejo Deliberante (HCD).

e Proporcion de bloques del HCD presididos por mujeres.

¢ Conformacion por género del organismo electoral municipal.

e Marco regulatorio de participacion politica de las mujeres en las juntas electorales locales.

Para analizar el marco regulatorio en funcién de género en la composicion del plenario del
organismo electoral local, nos interesa identificar si la normativa contempla alguna medida ten-
diente a garantizar la participacion politica de la mujer, ya fuera mediante cupo o paridad. De
modo que, esperamos encontrar tres posibles tipos de casos: sin normativa, con ley de cupo feme-
nino o, finalmente, con establecimiento de paridad.

Casos de organismos electorales a nivel municipal en Argentina

Uno de los principales motivos para desarrollar esta investigacion radica en que se trata del
nivel de gobierno de mayor cercania con la ciudadania y, en consecuencia, es quien mayor proxi-
midad tiene con el vecino y mejor conoce las necesidades (Ziccardi, 2004). En este sentido, el
funcionamiento de la gestion electoral con perspectiva de género se vuelve un desafio interesante
para el abordaje de la participacion politico-electoral en general.

El caso del Municipio de Rio Cuarto es uno de los mas interesantes para esta investigacion,
dado que desde 2004 la ciudad elige sus autoridades municipales en afio par (al afio siguiente de
las presidenciales y provinciales de Gobernador de Cérdoba). Por esta razoén, implica un caso de
organismo electoral local particularmente fuerte y autbnomo, dado que sus comicios no pueden
acogerse a ningin esquema de simultaneidad.

Como se observa en el Cuadro 2, se trata de un organismo electoral permanente, conformado
por miembros de carrera judicial de nivel municipal, con mandatos que hasta el momento siem-
pre han durado lo mismo que el ejecutivo local (con posibilidad de renovacion), que ha adminis-
trado comicios de cargos electivos locales como también referéndum, y que se encuentra regulado
por la COM. Precisamente respecto a esto altimo, cabe destacar que en forma simultanea de sus
comicios municipales, en 2020, también se desarroll6 un referéndum tendiente a modificar en la
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COM la conformacion de la Junta Electoral permanente, a los fines de establecer que s6lo podran

ser parte de ella los jueces administrativos municipales.

Cuadro 2

Atributos de la Junta Electoral Municipal de Rio Cuarto (resaltados), en funciéon
de las variables para el analisis de los organismos electorales de nivel municipal

del Cuadro 1.

Fuente: Elaboracion propia.

Clasificacion dela Junta Hectoral Municipal de Rio Cuarto, Provincia de Cérdoba (2020-actual)

a. Composicion

b. Duracién /
Institucionalizacién

c. Designacién de
miembros

d. Mandato

e. Marco Legal

f. Tipo de elecciiones
administradas

g. Elecciones
administradas

1. Ad hoc {por estar en

1. Constitucidn

1. Cargos electivos

municipal

1. Municipal 1. Ad hoc / Transitorio  |un cargo, integrar el 1. Inamovible, o 1. Si
. Provincial locales
organismao)
2. Ley provincial:
o . 2. Finaliza junto ,v.p . 2. Referendum /
2. Provincial 2. Permanente 2. Carrera Judicial . . . organica municipal / 2. No
periodo del Ejecutivo. Consultas populares
electoral
. 3.Sorteo entre 3. Trasciende al 3. Revocatorias de
3. Nacional . i R 3. COM
miembros de un Poder |Ejecutivo. mandato
X 4,.0rdenanza 4. Presupuesto
4. Mixta

participativo

5. Decreto Provincial

S. Reforma COM

6. Otros comicios

Ahora bien, respecto a la participacion politica de las mujeres a nivel local, cabe destacar que

el municipio de Rio Cuarto cuenta con mas de la mitad de su poblacién conformada por mujeres,

alcanzando un 52.1% del total (ver Tabla 1), el cual se presenta levemente por encima del porcen-

taje provincial. Sin embargo, si consideramos la participacion de las mismas en las instituciones

politicas locales, se observa que esa mayoria se encuentra notablemente subrepresentada.

A continuacion, presentamos el listado completo de las variables presentadas al final de la sec-

cion anterior (Tablas 1, 2, 3 y 4) para el caso de Rio Cuarto (Cordoba) que, por las razones antes

mencionadas, constituira nuestro caso principal de estudio. Luego de esa presentacion, se incor-

porara una mirada comparada (Tabla 5) a partir de los datos obtenidos, para los casos relevados

hasta el momento, de las ciudades de Neuquén y San Luis Capital.
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Tabla 1
Poblacion total. Provincia de Cérdoba

y Municipio de Rio Cuarto por sexo (2008).

Cordoba Rio Cuarto
Sexo Absolutos Porcentaje Absolutos Porcentaje
Total 3.243.621 100,0 158.256 100,0
94.8 W 92,0 i
Hombres 1.578.920 48,7 75.834 479
Mujeres 1.664.701 51.3 82.422 521

Fuente: Elaboracion propia en base a Censo Provincial de Poblacion 2008 - Dir. Estad. Socio-

demograficas. Direccidon General de Estadistica y Censos.

De acuerdo a su COM, la Junta Electoral Municipal de Rio Cuarto est4d compuesta por un ple-

nario de 3 jueces y un secretario, sin especificar criterios de género en la asignacion de cargos. De

este modo, y de acuerdo a la informacion puesta a disposicion por parte del propio municipio (ver

Tabla 2), a excepcion del periodo 2008- 2012 (inico periodo con mayoria femenina) y del actual,

en términos generales, el organismo ha estado a cargo de hombres en forma exclusiva.

Tabla 2

Participacion de mujeres (en porcentaje) en la composicion 2008 - 2024 del Pleno

y Secretariado de la Junta Electoral Municipal de Rio Cuarto (Cérdoba)

Periodo Cargos por género % Mujeres
Plenario: 2 (dos) Juezas y un Juez 66%
2008-2012: -
Secretario: Hombre 0%
20122016 Plenario: 3 (tres) Jueces 0%
" | Secretario: Hombre 0%
2016-2020: Plenario: 3 (tres) Jueces 0%
" | Secretario: Hombre 0%
2 (dos) Jueces y una Jueza 33%
2020-2024 | Secretario: Hombre 0%
Pro-Secretaria (a designar) ?

Fuente: Entrevista de autores con el Secretario Electoral de la Junta Electoral Municipal de Rio
Cuarto (Cordoba) Dr. Pérez Rivarola 22/9/2021
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Por otra parte, si se analiza el rol de la mujer en el poder legislativo local, se observa que

una proporcionalidad mas equilibrada entre hombres y mujeres. De acuerdo a la informacion del
HCD de Rio Cuarto (ver Tabla 3), en la composicion actual hay mas mujeres que hombres. Sin
embargo, si se analizan las presidencias de bloque, las mismas estan a cargo exclusivamente de
hombres.

Tabla 3
Concejalas y Concejales, Presidentes de bloques del Concejo Deliberante del
Municipio de Rio Cuarto, Cérdoba (2020-2024).

Concejales Concejalas
6 (43%) 8 (57%)
Presidencias de bloque Presidencias de Bloque
3 (100%) 0 (0%)

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del sitio web del Concejo Deliberante de Rio
Cuarto (Cordoba).

Finalmente, si se analiza por género quien ocupa el cargo de intendente de Rio Cuarto desde
el retorno de la democracia, se observa que los mandatos estuvieron siempre encabezados por un
hombre (ver Tabla 4). En este sentido, la realidad es que la mayoria de las intendencias argentinas
recaen histéricamente en manos de hombres. A modo de ejemplo, para el periodo 2019-2023, de
los 135 municipios en Provincia de Buenos Aires sélo en 6 resultaron electas intendentas?, a ello
se suman cifras que no muestran porcentuales con mejores perspectivas acerca de la participa-
cion de la mujer en ejecutivos locales a lo largo de otros distritos del pais.

4. Este dato se desprende de la siguiente nota de La Nacion (edicion digital) que analiza el total de intendentas electas en 2019
en las elecciones de Provincia de Buenos Aires (visto Julio 2022): https://www.lanacion.com.ar/politica/solo-seis-mujeres-fue-
ron-elegidas-intendentas-en-municipios-bonaerenses-nid2301955/?gclid=CjoKCQjwzgSWBhDPARIsAK38LY-77wM__ TtfU-
kiHForMDwq3whjq3tpx_odV7077ZW-KIlsN6uRvTakaAj7aEALw_wcB
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Tabla 4
Intendentes del Municipio de Rio Cuarto, Cé6rdoba (1983-2020).

Periodo Intendente Partido
1983-1991 Miguel Angel Abella UCR
1991-1999 Antonio Rins UCR
1999-2004 Alberto Cantero PJ

2004-2008 Antonio Rins UCR
2008-2016 Juan Jure UCR
2016-actual Juan Manuel Llamosas PJ

Fuente: Elaboracion propia de informacion oficial de Municipio de Rio Cuarto (Cérdoba).

Tabla 5
Participacion de mujeres a nivel local (1983-actual) en los municipios de Rio
Cuarto (Cordoba), Neuquén Capital (Neuquén) y San Luis Capital (San Luis) en:
% respecto a poblacion general, % de intendentes (1983-actual), % de bancas
en Concejo Deliberante (actual), % de Presidencias de Bloque en el Concejo
Deliberante (actual) y % de Conformacion del pleno
del organismo electoral local.

Mujeres en % en los municipios de Rio Cuarto, Neuquén y San Luis:
oo Presidentes | Conformacion | Norma
W s Pobl'flc_lon Intendentas Deliberante de bloque organismo | de género
Municipal | 1983-actual ) actual (Conc. electoral para org.

Deliberante municipal | elec. local
Rio Cuarto 51% 0% 57% 0% 33% | Sin norma
Neuquén 51% 0% 50% 40% 57% | Sin norma
San Luis 50,4% 10% 44% 20% 50% | Sin norma

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de pagina web INDEC, Organismos Electorales,
Municipios y Concejos Deliberantes de los respectivos casos.

En una mirada comparada, la Tabla 5 nos muestra que las mujeres cuentan actualmente con
cierto protagonismo tanto en los cuerpos legislativos como en los organismos electorales locales,
aunque aun falta mucha presencia de lideresas con capacidad de acceder a las intendencias muni-
cipales. Asimismo, se observa que tampoco hay una presencia notable de mujeres como cabezas de
bloques legislativos en los Concejos Deliberantes, aunque se da una excepcion en el caso neuquino.

Sobre el Concejo Deliberante de Neuquén, debe aclararse que, si bien el 40% de los bloques
estan liderados por mujeres, los dos bloques mas numerosos (Movimiento Popular Neuquino y
Frente de Todos-PJ) esta liderados por hombres, y la cifra de mujeres aumenta considerando
bloques unipersonales.
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Las cifras en los organismos electorales locales en la actualidad, para los casos observados, no

resultan tan negativas, pero debe resaltarse también la completa ausencia de normativa que fije,
aunque sea, un cupo minimo de representacion de las mujeres en los plenos de los organismos
electorales municipales. De esto se desprende que, la presencia que las mujeres tienen hoy en esas
juntas electorales carece de garantias para mantenerse a futuro.

Conclusiones preliminares

La gestion electoral municipal atin presenta un desafio y un espacio pendiente para un mayor
desarrollo de investigacion en la Ciencia Politica, no sblo para el caso argentino en particular, sino
también a nivel latinoamericano. La introduccion de la perspectiva de género en el estudio de la
administracion electoral local como asi también de la participacion politica de las mujeres, siem-
pre en el nivel municipal, alin precisa de un mayor interés por parte de nuestra disciplina. Mas
auin, tratandose del nivel de gobierno de mayor proximidad con la ciudadania, y también del nivel
de reclutamiento de dirigentes con mayor referencia territorial de los partidos.

En forma preliminar, y en base a los casos relevados hasta el momento, hemos logrado esta-
blecer la ausencia de marcos normativos que introduzcan formalmente un piso minimo tendiente
a garantizar la composicion por género de los organismos electorales que gestionan comicios
locales, como tampoco se observa una participacion significativa de las mujeres en posiciones de
decision en los niveles locales de gobierno. Esto particularmente redunda en el muy bajo porcen-
taje de intendentas mujeres, como asi también de mujeres liderando bloques parlamentarios en
Concejos Deliberantes.

Las cifras tienden a mostrar un mayor equilibrio cuando se observan los porcentajes brutos de
miembros de Concejos deliberantes por género. Esto también obedece a la introduccion, en afios
recientes, de normas electorales de paridad a nivel subnacional en la gran mayoria de las provincias
argentinas.

La ausencia de acciones afirmativas de cara a garantizar una presencia minima de mujeres
en los organismos electorales puede redundar en que, si bien se ha detectado que actualmente
existe una cierta participacion de las mujeres en ellos, el dia de manana, al no contar con dicha
garantia formalizada, la situacion puede cambiar. La falta de conocimiento sistematizado sobre
los organismos electorales locales ha devenido también en una falta de conocimiento respecto a
la participacion de mujeres en ese mismo ambito. De modo que, si bien queda claro que el tema
requiere de mayor atencién por parte de la literatura académica, también se necesita comenzar a
pensar una legislacion destinada a resguardar una representacion de género minima adecuada
en los mismos.
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Introduccion

Una de las principales caracteristicas que han sido resaltadas por la literatura especializada en
el tema de los partidos politicos en Argentina es el fenémeno de la dispersion del voto entre los
partidos politicos a partir de la década de los afnos '90 en el nivel nacional (Leiras, 2007).!

Como ha sido sefialado por Leiras, el nimero efectivo de partidos que obtienen votos pas6 de
poco mas de dos en 1983 a mas de cuatro en 2003. Este fenomeno fue creciente a partir de la
ultima década de los anos noventa. Sin embargo, al analizar la diferencia entre el nimero efecti-
vo de partidos que obtienen votos para la eleccién de diputados nacionales y el namero efectivo

1. Esta dispersion es analizada y medida como la division de uno por la sumatoria de los porcentajes de cada agrupacién para cada
cargo elevada al cuadrado [1/3(v)?].
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de los que obtienen bancas, se encuentra que el incremento de la dispersion de los votos es mas
pronunciado que el de las bancas. En estas variaciones inciden tanto el régimen electoral como la
distribucion geografica de los votantes.

Con relacion a la concentracion del voto, como la suma de los porcentajes del primer y segun-
do partido, en 1983 fue de 91,91%, pero luego de esa eleccidon fue disminuyendo (Suarez Cao,
2008).
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Sin embargo, mas alla de dos comicios destacados por la concentraciéon, como fueron los de
1983 y 1999, y uno destacado por la alta dispersion en la primera vuelta electoral, como el de
2003, los demas han estado en un rango que va desde los 68% y los 80% de los votos.

Ademas, si analizamos la primera fuerza en las elecciones presidenciales observamos que la
misma siempre ha superado el 45% de los votos y ha alcanzado hasta casi el 55% de los mismos.
Como se ve en la grafica, las elecciones de 2003 tienen un descenso a menos del 25% para la pri-
mera fuerza, pero dicho proceso electoral no fue finalizado dado que uno de los dos contendientes
que debia dirimir la presidencia en un ballotage desisti6 de hacerlo.
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La relacion existente entre la sumatoria de votos entre la primera y segunda fuerza electoral de

los comicios presidenciales y los porcentajes obtenidos por la primera fuerza nos habla del dete-
rioro de las fuerzas de la oposicion a la hora de dirimir las contiendas electorales por los cargos
ejecutivos nacionales.

Por lo dicho, como ha sido senalado por Suarez Cao (2008), las elecciones 2007 indicaron una
desaceleracion del ritmo de la descomposicion partidaria posterior a 2001. Sin embargo, fueron
las elecciones de 2011 las que mostraron indicios de recomposiciéon de la uniformidad territorial.

No obstante, estos patrones nacionales de comportamiento de la competencia electoral son
diferentes de los que se observan en la arena provincial.

El estudio de los sistemas de partidos no contemplaba, hasta hace muy poco, el estudio de la
nacionalizacion de los apoyos y el nivel de congruencia entre los distintos niveles institucionales
en los que compiten los partidos. De esta forma, se presuponia que el nivel nacional reflejaba la
dindmica y estructura de la competencia local. Por ello, se destacaba que el apoyo era mas o me-
nos homogéneo a lo largo de todo el territorio y entre los diferentes niveles institucionales (Dosek,
2011).

Por lo dicho, la media nacional de la fragmentacién de las elecciones a gobernador es siempre
menor, situdndose desde 1983 por debajo de tres partidos efectivos en cada distrito.

Para la literatura analizada, este punto es un claro indicador de que la 16gica de la competencia
electoral obedece a diferentes patrones en el nivel nacional y en el nivel provincial.

Es, a partir de ello, que se desprenden dos consideraciones. La primera es la territorializacion
de la politica de partidos. Para comprenderla se ha planteado como primer elemento a analizar la
disgregacion federal del sistema de partidos. Este concepto refiere a como el voto para los mis-
mos cargos se distribuye entre los distintos partidos, entre las distintas provincias. La consecuen-
cia de una mayor disgregacion es la diferenciacion entre los sistemas de partidos en las distintas
provincias (Calvo y Escolar, 2005).

La segunda es la desnacionalizacion o incongruencia de los partidos y del sistema de parti-
dos. Esta designa la probabilidad o no de que los principales partidos en competencia obtengan
proporciones semejantes de votos en distintas provincias. Por lo tanto, en un sistema de parti-
dos altamente nacionalizado, la proporcion de votos de los partidos mas importantes no difiere
mucho entre las distintas divisiones territoriales. Esto trae como resultado un proceso en el cual
los temas de la agenda publica priorizan la importancia de las cuestiones de indole nacionales y
se reduce la importancia de la territorializacion. Por ello, el electorado se orienta nacionalmente
(Dosek, 2011: 7).
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Pero conviene recordar que se ha definido que la desnacionalizacion no implica disgregaciéon

(Jones y Mainwaring, 2003). La disgregacion es una medida similar a la inflacion del sistema de
partidos y representa la distancia entre el tamano del sistema de partidos nacional y el tamano
promedio de los provinciales como proporcion del total de votos (Leiras, 2007: 29).

A partir de estas conceptualizaciones se sefiala, junto a Leiras, que la territorializacion de la
competencia electoral resulta de la coincidencia entre la disgregacion y la desnacionalizacion del
sistema de partidos.

De esta manera, lo ocurrido en cada provincia contribuy6 a los cambios del sistema de partidos
a nivel nacional.

Sin embargo, no en todas las provincias se registraron cambios significativos. Fueron las mas
pobladas las que dinamizaron estas l6gicas del sistema de partidos nacional. Por ello, esta forma
de medir el ntimero efectivo de partidos (NEP) ha considerado que el mismo es a nivel sub na-
cional menor que a nivel nacional. Pero, como ha sido recordado por demostraciones empiricas,
esta presuncion no siempre es cierta dado que, si se calcula el promedio de este indice a nivel
sub nacional, los valores grandes y pequenos se cancelan y el promedio puede resultar similar al
numero efectivo de partidos a nivel nacional. Ademas, este promedio a nivel sub nacional puede
ocultar importantes diferencias entre las provincias, con lo cual se generaria un sesgo en el resul-
tado (Dosek, 2011: 9).

La Provincia de Santa Fe

Los cambios en la estructura de partidos a nivel nacional no necesariamente implicaron una
reformulacion abrupta de la distribucion del poder partidario en los ejecutivos, en las legislaturas
provinciales y en la legislatura nacional.

En gran parte de las provincias esto se consolidé por medio de la utilizaciéon de las reformas
institucionales para aislar las arenas subnacionales de las nacionales y asi preservar esos sistemas
partidarios provinciales.

Por otra parte, se presentd como rasgo caracteristico de la politica nacional la orfandad de los
votantes que refleja, segin interpreta parte de la bibliografia consignada, un problema de coor-
dinacion entre estos y los partidos politicos. Asi, los lideres partidarios tienen inconvenientes
(principalmente los de los partidos de la oposicion), para elaborar una propuesta que aglutine la
ciudadania. Su correlato es la dispersion de las expresiones electorales.

Esta logica de la territorializacion es analizada con posiciones criticas por gran parte de la
literatura sobre procesos de gobierno democratico, dadas las dificultades que acarrea en la cons-
truccion de coaliciones de gobierno nacionales para la formulacion de las politicas. Ademas, se la
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cuestiona por la baja posibilidad de que los intereses provinciales se expresen con un peso espe-

cifico en una coalicién nacional.

Para analizar estas posiciones teodricas, que diferencian la nacionalizacion en el sentido hori-
zontal con la nacionalizacidn en términos verticales, se discute la comparacion entre el nivel na-
cional y subnacional. Es necesario tomar en cuenta la diferencia entre los resultados electorales
de los partidos en las elecciones nacionales y las producidas en los comicios a nivel subnacional.

Por lo tanto, esta comparacion emplea resultados de distinto tipo de elecciones en diferentes
niveles del sistema de partidos. Esto nos ayuda a analizar como se produce la competencia en di-
ferentes niveles marcando sus semejanzas y diferencias.

Es oportuno aclarar que en la Provincia de Santa Fe, su Constitucion precisa que las elecciones
para elegir cargos provinciales deben realizarse con al menos noventa dias de anticipacion a la
asuncion de las autoridades electas. Este criterio, que coloca las fechas maximas cerca de la pri-
mera semana de septiembre, provoca que los demas plazos electorales se fijen a partir del mismo.
Con esta consideracion, se destaca que los comicios santafesinos generalmente no han coincidido
con los que se fijan en el nivel nacional.

Este punto es colocado en la literatura sobre el tema como un elemento que permite el aisla-
miento de los comicios nacionales de los provinciales o a la inversa. Sin embargo, se debe destacar
que la existencia de normas electorales al respecto no deben ocultarnos las motivaciones politicas
existentes en el establecimiento de las fechas de votacion.

Cuando estudiamos las caracteristicas de los comicios para cargos ejecutivos nacionales (presi-
dente y vicepresidente) y para cargos legislativos (diputados nacionales) en la Provincia de Santa
Fe (1983-1999), se observa que la tendencia hacia una presencia sostenida de dos grandes fuerzas
politicas ha sido una de sus constantes. Esto no significa la falta de representacion de terceras
fuerzas, sino que las mismas tuvieron niveles moderadamente bajos o muy bajos en los computos
finales de los comicios.

De esta manera, la sumatoria de las primeras y segundas fuerzas en las elecciones para cargos
ejecutivos nacionales tuvieron un piso de 74,63% en 1995 y un techo de 93,13% en 1983. Sin em-
bargo, al referirnos a cargos legislativos, las sumatorias de los guarismos fueron menores, dando
lugar a expresiones mas importantes de las terceras fuerzas o al incremento del voto blanco que
en algunos casos las supero. El piso fue de 62,06% en 1991 y su expresion maxima de 78,16% en

1997.
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Distrito Santa Fe. Elecciones para cargos nacionales 1983- 19992

(en porcentajes del 1° Fuerza 20 Fuerza 3° Fuerza

tota%) de Vota1Jr1 tes) Elecciones Elecciones Elecciones Voto en blanco
Nacionales Nacionales Nacionales

1983 Presidenciales | 50,21 (UCR) 42,94 (PJ) 1,87 (PI) 2,90

1985 Diputados Nac. | 39,64 (UCR) 34,82 (PJ) 8,57 (PDP) 2,15

1987 Diputados Nac. | 42,21 (PJ) 26,91 (UCR) 13,63 (PDP) 2,21

1989 Presidenciales | 51,95 (PJ) 33,32 (UCR) g%(:lltgé)hanza de 1,61

1991 Diputados Nac. | 34,92 (PJ) 27,14 (UCR) gr,rog (Alianza 6,54

yE)
1993 Diputados Nac. | 37,88 (PJ) 35,23 (UCR) 9,94 (PDP) 13,29
. . 37,44 (Alianza

1995 Presidenciales FREPASO) 37,19 (PJ) 12,58 (UCR) 2,35
45,46 (Alianza

1997 Diputados Nac. | Trabajo Justicia 32,70 (PJ) 12,61 (PDP) 22,86
Educacién)
53,23 (Alianza 1%,;16a(Acc1on

1999 Presidenciales | Trabajo Justicia 31,66 (PJ) II)(e Gblica- 2,46
Educacion) UC%)

Al graficar estos datos en las curvas que se presentan abajo, y donde se reflejan los computos
de las primeras, segundas y terceras fuerzas, mas los votos blancos y, por otro lado, el comporta-
miento de las principales fuerzas politicas, se observa una relativa estabilidad entre los porcenta-
jes de las fuerzas y con un incremento oscilante de los votos en blanco.
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2.La denominacion de las fuerzas politicas, alianzas o frentes ha variado a lo largo del tiempo. Como ejemplo, en 1985 el Partido
Justicialista se denominaba Frente Justicialista de Liberacion, mientras que en 1989-1991 Frente Justicialista Popular. En 1999,
se denominé Alianza Concertacion Justicialista para el Cambio. En 1989, la Alianza de Centro incluia al Partido Democrata Pro-
gresista. En 1991, el Frente Honestidad, Trabajo y Eficiencia tenia como principal integrante al Partido Socialista Popular. En
1995, el FREPASO se presentaba incorporando desmembramientos del Partido Justicialista disconformes con la politica del go-
bierno nacional. En 1997, la Alianza Trabajo Justicia Educacién incluia a la UCR, el FREPASO, el PS, el PDP, entre otros partidos.
Por ello, en los casos en los cuales el PJ era el principal partido se mantiene la denominacién PJ, y lo mismo se hace con la UCR.
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Sin embargo, esta tendencia no se produce si tomamos en cuenta la identidad de cuales son los

partidos politicos, alianzas o frentes que disputan en la contienda electoral. En ese caso, las varia-
ciones de los lugares ocupados por las distintas fuerzas politicas son muy importantes. Mientras
la declinacion de la UCR es manifiesta a lo largo del periodo, el lugar que ella ocupaba fue cubierto
por las diferentes alianzas que llevaron adelante, en primer lugar, el Frente Pais Solidario, y en se-
gundo lugar, la Alianza (de la cual formaba parte la UCR pero como un socio méas de la coalicion).
Ademas, esta alta variacion de los acuerdos politicos electorales llevd a que la primera fuerza
electoral de la provincia, el Partido Justicialista también encontrara limitaciones para su éxito en
los comicios nacionales hacia el final del periodo graficado.
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Cuando introducimos el analisis de los porcentajes obtenidos por las distintas fuerzas politicas
en las elecciones para cargos provinciales, en el mismo periodo, constatamos como la tenden-
cia se vuelve mucho maés estable. Es importante recordar, en este caso, que los comicios en la
Provincia de Santa Fe para cargos del nivel provincial se realizan cada cuatro afios y no tienen
elecciones intermedias para cargos legislativos. Asi, junto a la elecciéon de los cargos ejecutivos de
Gobernador y Vicegobernador, se realiza la de los cargos de diputados provinciales y senadores
provinciales que duraran por un idéntico periodo. A esto se adiciona el sistema de boleta electoral,
que permitia la traccion de los cargos ejecutivos sobre los legislativos.

En estos procesos electorales, la sumatoria de las dos primeras fuerzas politicas siempre supe-
r0, desde 1991, el 87,37% de los votos, llegando a alcanzar el 98,98% en 1999. Ademaés, desde los
comicios de 1995 los votos en blanco siempre superaron a la tercera fuerza electoral.

Estos guarismos no deben olvidar que, en 1991, entra en vigencia una modificacion del sistema
electoral de la provincia, adoptandose la denominada Ley de Lemas. El rapido aprendizaje en su
utilizacion por parte de las principales fuerzas politicas permitié una continuidad de las 16gicas
con las cuales se habia comportado el sistema politico santafesino.
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Distrito Santa Fe. Elecciones para cargos provinciales 1983- 1999

70
60
50
40
30
20
10

(en porcentajes 1° Fuerza 29 Fuerza 3° Fuerza
del total de Elecciones Elecciones Elecciones Voto en blanco
votantes) Provincial Provincial Provincial
1983 Gobernador | 41,41 (PJ) 40,32 (UCR) 10,46 (PDP) 3,76
1987 Gobernador | 44,11 (PJ) 28,01 (UCR) 13,80 (PDP) 1,70
8,57 (Alianza
1991 Gobernador | 46,83 (PJ) 40,54 (UCR) HTyE) 4,62
47,34 (Alianza 0,95 (Alianza
1995 Gobernador | 50,74 (PJ) Santafesina) FREPASO) 573
41,41 (Alianza 0,42 (Unidad de
1999 Gobernador | 57,57 (PJ) Santafesina) la Iz.qulerfia yla 5,66
Resistencia)

1983

1987

1991

1999

—¢— 12 Fuerza

—l— 22 Fuerza

32 Fuerza

voto blanco

Esta tendencia, con relacion a los porcentajes de las dos primeras fuerzas politicas, ademas im-

plico una estabilidad partidaria en estos lugares. El PJ y sus aliados se consolidaron durante todo

el periodo mientras la principal fuerza de la oposicion fue la UCR y sus aliados.

Una primera lectura emergente del periodo es la alta estabilidad bipartidista del voto en la

Provincia de Santa Fe. Una segunda, la diferenciacion del voto por parte de los ciudadanos entre

las elecciones para cargos nacionales y para cargos provinciales. Desde ya que, como ya fue dicho,

esto se vi6 reforzado por la separacion de dichas elecciones. Los inicos comicios nacionales que

coincidieron con los provinciales fueron los de los afios 1983 y 1987. En ellos, se registraron los

menores porcentajes de la sumatoria de las primeras y segundas fuerzas, llegando sélo al 81,73%
en 1983 y al 72,12% en 1987.
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Las elecciones después de 2001, debilidad partidaria y crisis de representacion

Las elecciones de 2001 implicaron un quiebre con los procesos electorales anteriores. En ellas,
las fuerzas politicas tradicionales tuvieron un fuerte retroceso y se mostré en su maxima expre-
sion el denominado “voto negativo”, ya sea el voto en blanco o el voto nulo, como también un
importante descenso de la participacion electoral.? La crisis de representacion se expresaba por
medio del rechazo ciudadano, de su autonomia de los partidos politicos y por nuevas formas o
canales de expresion del descontento social. El signo dominante fue “el masivo desplazamiento de
votos entre elecciones sucesivas del oficialismo, pero también de la oposicion peronista, hacia la
abstencion y el voto negativo y, en menor medida, hacia fuerzas politicas alternativas” (Cheresky,
2003: 42y SS).

En este sentido, en la Provincia de Santa Fe, como en gran parte del resto del pais, el compor-
tamiento ciudadano dio cuenta de una fragilidad de su relacién con las instituciones politicas en
general y con las fuerzas partidarias en particular. De todos estos fendmenos da cuenta el 30,38%
de votos en blanco en el territorio provincial, el cual, si se toma por separado en la ciudad de Rosa-
rio trepd, junto con el voto anulado, a cerca del 43% del total de votos emitidos. Casi uno de cada
dos ciudadanos mostro su desafeccion politica.

Asi, mientras la ciudadania criticaba arduamente a la clase politica y a los partidos politicos, no
extendia su protesta a la democracia como régimen politico. Reflejaba su sentimiento de inefica-
cia y falta de confianza en el proceso politico, en los politicos y en las instituciones democraticas
que genera distanciamiento y descreimiento, pero que no cuestionaba la legitimidad del régimen
politico.

3. Se debe recordar que todo voto es considerado nulo cuando el sobre, en el cual se introduce la boleta electoral para depositarla
en la urna, tiene cualquier objeto o inscripcion ajena a los comicios.
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En Argentina se produjo una modificaciéon de la “base material de lo representable” (Smulovitz,

2004: 82-83). Esto sugiere que el problema se encuentra en que los ciudadanos se han vuelto
irrepresentables porque son otros.

Los actores ahora eran los ciudadanos que no aceptaban ser organizados ni incluidos en co-
lectivos mas genéricos, por lo cual la legitimidad de su peticién se encontraba fuera del vinculo
representativo, y cuestionaban la autoridad de los representantes no sélo como fallas, sino en la
misma naturaleza de la relacion.

Las consecuencias de dicha desafeccion politica llevaron a que, al estar fuera del vinculo re-
presentativo, los ciudadanos utilizaban ésta ventaja estratégica ya que permitia que su voz fuera
escuchada.

Esta situacion positiva era contrarrestada por un elemento negativo, ya que esta forma de po-
litizacion ciudadana producia riesgos para la construccion de un espacio comun en democracia,
dado que dificultaba la conformaciéon de demandas politicas agregadas.

Asi, se repetian y repiten las criticas a las agrupaciones por la falta de capacidad para reflejar
los requerimientos de la sociedad. Se cuestionaba que no ofrecian canales para la discusiéon po-
litica entre sus adherentes ni con los votantes, generando por ello, una fuerte autonomia de los
representantes. Se criticaba las formas por medio de las cuales la politica funcionaba, los partidos
politicos hacian o se comportaban, los ciudadanos requerian o actuaban.

Esta situacion se ve reflejada en las elecciones de 2001 y continuara proyectandose en las elec-
ciones posteriores, fundamentalmente en las de 2003.

Asi, mientras en la primera eleccion de la década la concentracion del voto en las dos primeras
fuerzas fue del 61,25%, en la segunda eleccion fue de solo el 50,42%.

En estos dos casos, la crisis de representatividad hacia sentir todos sus efectos sobre los parti-
dos o fuerzas politicas.

Sin embargo, en estas ultimas elecciones de 2003 se produjo una muy brusca disminucién
del voto en blanco entre los ciudadanos santafesinos pasando a s6lo un 1,36%. En este caso, la
desafeccion a los partidos politicos se habia atenuado, lo cual no implicaba una muy importante
fragmentacion del voto.
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Distrito Santa Fe. Elecciones para cargos nacionales 2001- 20094

. . 20 Fuerza 3° Fuerza
o
Eg?a{)gzcsg,::% izsel ll\Ialzﬁ)erfazlaesElecaones Elecciones Elecciones Voto en blanco
Nacionales Nacionales
2001 Diputados 26,62 (Alianza 12,09 (Socialismo
Nac. 34,63 (PJ) Santafesina) Auténtico) 30,38
., 17,33 (Lopez
2003 25,26 (Menem- 25,16 (Carrio. -y
Presidenciales Romero) Gutierrez) 1]\)/Ii1é;1))h1 Gomez 1,36
2005 Diputados | 3 o5 (FPCyS) 33,28 (FPV) | 6,19 (AR) 8.89
200
o donciales | 3550 (FPV) 34,08 (CC) 16,55 (ACNA) 3.96
2009 Diputad ,87 (Ali
Nac.9 pHados ggntz %e 1Fae?dzearal) 39,81 (FPCyS) 9,63 (FPV) 4,29

Por ello, los puntos a destacar de este proceso fueron que los votos blancos se constituyen en 22
fuerza en 2001 y en 2005, desplomandose subitamente en los afios 2003, 2007 y 2009. A su vez,
la enorme paridad de fuerzas en las elecciones de 2003, donde entre las tres primeras fuerzas s6lo
se registraba una diferencia de menos del 8% de los votos.

Con posterioridad, las elecciones para cargos nacionales en la provincia parecieron retornar a
una relativa “normalidad”. En el caso de las terceras fuerzas, en 2003 s6lo superaron por centési-
mas a las de las elecciones de 1991 y con posterioridad, en 2007, aunque con un buen resultado,
s6lo alcanzaron el 16,55%.

50
45
40

35 * "”’
30 x
25 iﬁh

20 32 Fuerza
15
10 -
5
0 T T T T

2001 2003 2005 2007

—— 12 Fuerza

—— 2¢ Fuerza

voto blanco

2009

4.En 2001, el Partido Justicialista se denominé Alianza Frente Justicialista por Santa Fe. En 2003, Menem- Romero encabezaban
la Alianza Frente por la Lealtad- Union de Centro Democréatico, Carri6- Gutiérrez la Alianza Afirmacién para una Republica Igua-
litaria y Lopez Murphi- Gémez Diez la Alianza Movimiento Federal para Recrear el Crecimiento. En 2005, FPCyS era la sigla del
Frente Progresista Civico y Social conformado principalmente por el PS, la UCR, el PDP, entre otros; por su parte el Frente para
la Victoria (FPV) coaligaba los seguidores del gobierno nacional quien seguira utilizando esta sigla en elecciones subsiguientes. En
2007 la sigla CC denomina a la Alianza Confederacion Coalicion Civica que unia a Carrié y Giustiniani (PS). Por su parte, ACNA
era la sigla de la experiencia electoral radical Alianza Concertacién para una Naciéon Avanzada que llevaba como candidatos a
Lavagna y Morales.
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No obstante, estas tendencias descritas a partir de los porcentajes de votos no nos deben hacer

olvidar que en la provincia se produjo la alternancia entre los principales contendientes. Por ello,
a excepcion de las elecciones de 2001 y 2005, en las cuales una de las fuerzas obtiene un triunfo
holgado, en las demaés elecciones la paridad entre los principales frentes es lo que debe ser desta-

cado.
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Los procesos electorales después de 2001

Cuando se analizan las caracteristicas de la politica electoral de la Provincia de Santa Fe en el
2003, éstas deben ser rastreadas en las relaciones entre los ciudadanos y los partidos politicos.

En este sentido, los comportamientos politicos en la provincia de Santa Fe no parecian apartar-
se de los realizados a nivel nacional. Asi, un primer dato significativo era la atomizacion del elec-
torado que se relacionaba con los bajos indices de opinion positiva de los posibles candidatos.

Sintomaticamente, el inico politico con imagen positiva relevante era el entonces gobernador
que se habia autoexcluido de cualquier contienda electoral. Sin embargo, si eran muy altos los
indices de opinion negativa de los demés candidatos.

Esta situacion empujaba a los partidos politicos a la realizacion de alianzas que permitieran su
sobrevivencia. Entre los candidatos a cargos menores se daba por ello el apoyo de partidos veci-
nales o provinciales que buscaban reflejar la denominada “nueva politica”.

No obstante, no se habian presentado nuevas propuestas de constituir partidos politicos en el
nivel provincial. En otros términos, el sistema de partidos parecia resistir la crisis con menores
alteraciones en el ambito local y provincial.
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Distrito Santa Fe. Elecciones para cargos provinciales 2001- 2009

(en porcentajes del 1° Fuerza 20 Fuerza 39 Fuerza

tota{) de VOtaill tes) Elecciones Elecciones Elecciones Voto en blanco
Provincial Provincial Provincial

2003 Gobernador | 43,19 (PJ) 38,28 (PS) 2,06 (PDP) 15,25

2007 Gobernador | 52,67 (FPCyS) 41,93 (FPV) 2,25 (UCR) 7,45

Las elecciones para cargos ejecutivos provinciales en 2003 y 2007 mostraron que las dos prin-
cipales fuerzas alcanzaron un porcentaje de 81,47% y 94,60% de los votos respectivamente. La alta
concentracion de los votos se continuaba produciendo, independientemente de las caracteristicas
de las elecciones nacionales en la provincia. Un dato muy destacable es que, en ambas elecciones,
los votos en blanco superaron ampliamente a la tercera fuerza electoral. En otras palabras, como
ya sefialamos, una parte importante de la base social a ser representada no encontraba quién lo
hiciera.
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Esta constante en la vida politica provincial no significo el impedimento para el primer cambio
de signo politico de la gobernacion. El PJ, quien habia gobernado Santa Fe desde 1983, cedia su
lugar al frente conformado por el PS, la UCR, el PDP, el ARI, entre otros.
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Esta situacion se daba luego de una nueva modificaciéon del sistema electoral provincial. En

2004 el sistema electoral santafesino se reformaba nuevamente sancionando un mecanismo de
internas abiertas simultaneas y obligatorias para los partidos politicos y semi obligatorias para
los ciudadanos.

De esta manera, se establecieron desde 2005 (para cargos legislativos municipales y comuna-
les) dos compulsas electorales, una primaria en la cual se elige entre candidatos de un partido y
una general en la cual se elige entre los candidatos triunfadores de cada partido.

No obstante, es importante aclarar que, mas alla de la critica social y de los partidos politicos de
la oposicion hacia el sistema electoral de la Ley de Lemas implementado desde 1991, el triunfador
de las elecciones de 2007 lo hubiera hecho tanto con el viejo o con el nuevo sistema electoral.

Las elecciones de 2011 y el surgimiento de una nueva fuerza: el PRO

El Frente Progresista Civico y Social debia refrendar en las urnas por primera vez su continui-
dad en la Provincia. En ese sentido ya se conocia por medio de encuestas divulgadas la posibilidad
de que un porcentaje de los propios votantes del frente de gobierno lo hicieran por la presidente
en las elecciones generales. Por ello, conociendo el arrastre de votos que una campafa nacional
podia traer, se prefirié separar lo maximo posible, méas all4 de lo estipulado legalmente, las ins-
tancias electorales para no contaminar las tendencias del distrito.

No obstante, ésta también fue una decisiéon que hablaba de las tensas relaciones al interior de
la coalicion de gobierno. Por una parte, se discutia la posibilidad de una alternancia partidaria
pactada con otro de los socios del Frente, el radicalismo, la cual fue descartada por la linea del
socialismo que respondia al ejecutivo provincial. Pero por otra parte, se produjo la propia puja del
partido del gobernador que culminoé con el enfrentamiento entre facciones del mismo.

En el Justicialismo la situaciéon no fue muy distinta en cuanto a las disputas. La falta de un
liderazgo unificado en Santa Fe habia generado un claro sdlvese quien pueda provincial. Es mas,
esto foment6 que los candidatos a diputados, senadores provinciales, intendentes, concejales o
presidentes comunales buscaran desprender la decision de sus votantes de la del candidato a la
gobernacion.

En este contexto, se propuso una nueva alteracion del sistema electoral que ahora modifico la
forma de la emision del voto.

Al desplazamiento de la seleccion de los candidatos desde los partidos politicos a la voluntad de
la ciudadania en su conjunto, producido en 1991 con la Ley de Lemas y en 2004, con las internas
abiertas obligatorias y simultaneas, se sumaba la implementacion de la boleta tinica.

En todos estos casos, el argumento inicial se sustent6 en mejorar las condiciones de represen-
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tatividad de los candidatos electos. Sin embargo, no debemos olvidar que todo sistema electoral

debe actuar en el marco de un sistema de partidos. Por ello, en lo referente al sistema de partidos,
la materializacion de una opcién de técnica electoral no depende s6lo de que el legislador tome
una decision al respecto.

Se deben incluir también otras variables historicas y sociales. Por ello, en este caso, el sistema
de partidos se comporta como una variable independiente cuya conformacion no depende de las
variables institucionales. En cambio, es un factor decisivo respecto de los resultados que exhiben
y las apreciaciones valorativas que merecen los elementos institucionales (Nohlen, 1996: 21).

Por ello, la aplicabilidad de un sistema electoral no obedece, entonces, a cuestiones de calidad
y técnica tanto como a las cuestiones de poder. Decidiéndose su forma y funciones en relacion a
los puntos de vista que tienen las diferentes fuerzas politicas” (Nohlen, 2009: 4).

No obstante, las opciones que los legisladores tomaron al momento de sancionar la norma
electoral incidieron y condicionaron las decisiones del elector.

Una cuestion de fundamental importancia en el debate de la boleta tinica fue que en la misma,
por su disefio, se busco impedir el voto arrastre horizontal. Esto se logrd entregando una papeleta
por cada categoria al elector.5 Esta decision reforzoé la posibilidad de que se “independizara” la
decision de los electores. Mientras esta tendencia no fue tan clara en la primera vuelta electoral,
si se profundiz6 en la segunda vuelta.

Distrito Santa Fe. Elecciones para cargos provinciales
22 de mayo de 2011

(o] (o]

(en porcentajes del 1° Fuerza Elecciones Eleigi%rrf:s ?E)leigi?)r;:s Voto en blanco/
total de votantes) Provinciales o o anulados

Provinciales Provinciales
Gob dor- 2,63 (Frent
Vieogobernador %Odg’;)( rentepara | 4698 (FPCyS) | 14,88 (PRO) 4,17/ 5,19
Diputad 6, Frent
Proviicioles %05‘095)( rentepara | 4131 (FPCyS) | 4,85 (PRO) 12,92/ 8,39

Las elecciones primarias para los cargos provinciales no mostraron grandes novedades en el

tradicional bipartidismo provincial. Como en 2007, el frente conducido por el justicialismo alcan-
zaba como sumatoria mayor cantidad de votos, imponiéndose al FPCyS tanto para gobernador y

5.Asi, gran parte de las criticas a la boleta electoral previamente utilizada se debi6 a que su diagramacién dificultaba el conocimien-
to de los candidatos por parte de los electores e inducia a que no se produjeran cortes entre los distintos cuerpos de la misma.
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vicegobernador, como para diputados provinciales. En un tercer lejano y previsible lugar se en-

contraba la nueva fuerza que se presentaba a los comicios: Propuesta Republicana (PRO). Esta se
ubicaba a un poco mas de cuatro puntos porcentuales de la sumatoria de votos blancos y nulos.

Esta llevaba al comediante Miguel Torres del Sel como candidato a gobernador. El PRO como
fuerza politica de reciente creacion gobernaba la ciudad de Buenos Aires y habia colocado previa-
mente concejales en la ciudad de Rosario. Sin embargo no tenia antecedentes en las elecciones
precedentes de Santa Fe. Desde ya que esta experiencia buscaba también competir en el distrito,
procurando avanzar en su constitucién como fuerza nacional.

En la provincia cobijaba a un conjunto de afiliados que anteriormente habian participado de
otras experiencias politicas con el radicalismo, o con el propio menemismo. Sin embargo, no es
factible analizar su desarrollo sin destacar las disputas propias del peronismo santafesino.

En estos enfrentamientos cumpli6é un rol decisivo el conflicto desarrollado en el afio 2008 en-
tre el gobierno nacional y los productores agricolas por el aumento de las retenciones impositivas
a la produccion de granos. Esta instancia produjo un quiebre entre un grupo importante de los
propios dirigentes peronistas y el gobierno nacional, ya que la provincia vivi6 dicho proceso como
una situacién muy traumaética que incidia negativamente sobre su principal actividad productiva.
Incluso, el propio Senador Nacional y lider justicialista provincial y nacional, Carlos Reutemann,
se habia opuesto a la iniciativa de la Presidente de la Nacién en la determinante votacion que di-
vidié profundamente a la sociedad argentina.

Por ello, en el PRO, su candidato a vicegobernador, como también candidatos a otros cargos
con representacion provincial o municipal, pertenecian al propio peronismo y rechazaban su ubi-
cacion junto a los politicos que declaraban su fe kirchnerista.

En la conformacion de la propia lista de diputados provinciales del PRO se afirmaba que Reu-
temann habia cumplido un papel decisivo indicando nombres de su confianza para su conforma-
cion.

En las elecciones primarias, triunfé en el FPCysS la lista impulsada por el gobernador saliente,
el PRO competia con una sola lista, y en el Frente para Todos (PJ), fue el sector mas proclive al
gobierno nacional, liderado por el Diputado Nacional Agustin Rossi quien triunfo.

Los distintos partidos y frentes aprovecharon los dos meses faltantes para las elecciones gene-
rales para optimizar sus campaiias electorales con el nuevo sistema de votacién implementado.
Este modificaba la manera por medio de la cual se buscaba el acercamiento a los votantes y pro-
pendia a una mayor personalizacion de la politica.
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Distrito Santa Fe. Elecciones para cargos provinciales 24 de julio de 2011

. 1° Fuerza 29 Fuerza 3° Fuerza
’E(e)ila{)gle‘c\?(r)ltt;i’]l iigel Elecciones Elecciones Elecciones Zg;?azr(l)blanco/
Provinciales Provinciales Provinciales
Gobernador- 22,76 (Frente
Vicegobernador 39,68 (FPCyS) 36,08 (PRO) para Todos) 2,30/ 4,24
Diputados 38,12 (Frente
Provinciales para Todos) 36,12 (FPCyS) 16,16 (PRO) 8,30/ 8,13

Los comicios generales del mes de julio mostraron un cambio profundo en la composicién de
las opciones de los votantes santafesinos ya que, independientemente de los votos cosechados en
las elecciones primarias, se alteraron los lugares obtenidos por las distintas fuerzas politicas.

voto Blanco/

nulo
- O
B Gobernadory Vicegobernador
general
22 Fuerza
OGobernadory Vicegobernador
1 primaria

0 10 20 30 40 50

Una vez mas, como se habia producido en otras oportunidades desde 2005, quienes mas votos
sumaban en los comicios primarios, no triunfaban en las compulsas generales.

La gobernacion era ganada nuevamente por el FPCyS, aunque el 39,68% de los votos era muy
distante del 52,67% obtenido cuatro anos antes. Pero la nota més destacada era que el Frente para
Todos (PJ- FPV) era desplazado al tercer lugar en las votaciones con un 22,76% de los votos. En
otras palabras, entre las primarias y las generales el FPCyS resign6 2,95% de sus votos, pero el
Frente de Todos (PJ-FPV) perdi6 el 19,87% de los suyos.
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Ademas, los votos nulos y blancos habian disminuido en casi un 3% de los votantes.® No obs-

tante, la utilizacion de la boleta Ginica no mostr6 una tendencia marcadamente diferente respecto
de los indices de voto blanco expresados en cada una de las elecciones de la provincia desde el
2001.

Entre ambos comicios, modificaron su opcion electoral el 22,82% de los votantes, desplazan-
dose desde los dos principales frentes que habian monopolizado la politica provincial de los ulti-
mos anos, hacia la nueva opcion electoral del PRO.

Este, luego de alcanzar sélo el 14,88% de los votos en las primarias, ocupaba ahora un inmejo-
rable segundo lugar con el 36,08%. Esta cifra era muy similar a la que se alcanza si se suma a los
votos obtenidos en el mes de mayo por el PRO los electores desafectos con los otros dos principa-
les frentes.”

En estas elecciones, una nueva fuerza electoral, sin tradicion partidaria en la provincia estuvo
a solo 3,60% de los votos de alcanzar la gobernacion.

Los limites de una nueva fuerza politica

Las elecciones generales para gobernador de Santa Fe fueron un momento decisivo de la poli-
tica provincial. Sin embargo, un analisis completo de las diferentes categorias da una imagen mas
acabada de la realidad provincial.

En primer lugar, debe ser analizada la votaciéon para la CaAmara de Diputados. En Santa Fe,
la conformacién de la cAmara baja esta dispuesta constitucionalmente, estipulando que aquella
fuerza que triunfe en los comicios obtendra automaticamente veintiocho de los cincuenta dipu-
tados que la componen. Los veintidos restantes se decidiran proporcionalmente entre los demas
partidos, alianzas o frentes que obtienen representacion parlamentaria.

Esta clausula de la Constitucién Provincial, sancionada en 1962, busca dotar al ejecutivo pro-
vincial de una mayoria que le permita una clara gobernabilidad en ese cuerpo.

Por ello, el triunfo de los sectores justicialistas incluidos en el Frente para Todos en las eleccio-
nes para diputados llevo a que el ejecutivo provincial electo no contara con una mayoria propia de
diputados por primera vez desde la sancion de la constitucion vigente.

En estas elecciones se observa que las distintas fuerzas politicas mantuvieron sus lugares al-
canzados en las elecciones primarias. Sin embargo, hay que destacar una particularidad del Fren-

6. Se debe recordar que los votos blancos son de importancia no sélo como expresion de legitimidad de las opciones electorales,
sino también porque inciden directamente en la manera de efectuar los repartos de bancas donde se contabilizan los votos validos
efectivamente emitidos.

7.Si se suman los votos perdidos por ambos frentes (22,82%) a los votos del PRO en las primarias se alcanza el 37,7% de los vo-
tos.
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te para Todos, ya que era encabezado por candidatos para diputados opositores al sector de su

candidato a gobernador.

Entre una eleccion y otra, el Frente para Todos perdi6 8,37% de los votos para diputados, aun-
que le alcanzo6 para ganar; el FPCyS cedi6 5,19%, mientras que el PRO aument6 sus computos en
11,31%. Por su parte ,los votos blancos y nulos descendieron un 4,88%.

De esta manera, el gobernador socialista cedia la posibilidad de controlar la CAmara de Diputa-
dos obteniendo s6lo quince diputados de su frente sobre los cincuenta, y de ellos sblo cuatro eran
de su partido. El PRO, por su parte, obtuvo siete diputados pero con una diferencia de 19,92%
de los votos con sus candidatos a gobernador y vicegobernador. Rapidamente, éstos se separaron
en dos bloques, el Bloque PRO con cuatro integrantes y el Bloque Federal con tres diputados de
extraccion peronista.

Esta situacion de un “gobierno dividido” fue altamente cuestionada, dado que se argumentaba
que era un producto del nuevo mecanismo de votacion que llevo a una hiper personalizaciéon de
la politica. Cabe aclarar que, dicho fendémeno, no es una particularidad de la boleta tinica, sino
que es una caracteristica propia de la politica de nuestros tiempos (Manin, Bernard, 1998). No
obstante, las decisiones sobre las técnicas de votacién pueden inducir a que esa tendencia se vea
reforzada.

50
40 %=

i\ —A —e—FPCYS
30 —#— FPRO
20 T~

Frente para todos

10
0 T T T

Gobernador y VicegobernaBdwutados Provinciales

Tal vez, el dato més importante se encuentre en las elecciones a los diputados provinciales,
donde la suma de votos blancos y nulos, tomando a la Provincia como distrito tnico, fue mas
importante, superando incluso en la primera vuelta electoral a todos los contendientes indivi-
dualmente.

Aunque en ambos casos es posible encontrar una animadversion de la ciudadania hacia los
cuerpos colegiados, legislativos y de control, es importante destacar que la propia decision legis-
lativa en el diseno de la boleta tnica (y asi lo consideran los propios analistas y los miembros de
los partidos politicos) potencio el aumento del voto blanco en ciertas categorias.
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Es necesario destacar que, contra corriente de las practicas electorales de nuestra sociedad,

las boletas entregadas a los electores contaban con la opcién del voto blanco. Asi, en el extremo

inferior de la misma, se destacaba un casillero en el cual se debia explicitar dicha eleccion. De esta

manera, la inexistencia de marcas era considerada voto nulo. Esto llev a un incremento sustan-

cial de esa categoria de votos, que en determinadas categorias supero a los votos blancos.

El analisis de las votaciones para la Camara de Senadores también es importante para evaluar

los alcances del surgimiento de una tercera fuerza no tradicional en la provincia.

Distrito Santa Fe. Elecciones para Senadores provinciales 2011

o
(en porcentajes del 19 Fuerza Elecciones 20 Fuerza Elecciones %l Fuerza Voto en
ecciones
total de votantes) Departamentales Departamentales D blanco
epartamentales
Dpto. Belgrano 40.1 (Frente para Todos) 37,55 (FPCyS) 11,31 (PRO) 6,86
Dpto. Caseros 48,99 (Frente para Todos) 31,22 (FPCyS) 8,87 (PRO) 2,74
Dpto. Castellanos 51,91 (Frente para Todos) 30,05 (FPCyS) 7,32 (PRO) 2.92
Dpto. Constitucion 42,49 (FPCyS) %gé)(fs)(Frente para 6,06 (PRO) 2,44
Dpto. Garay 48,06 (Frente para Todos) 40,37 (FPCyS) 7,28 (PRO) 2.20
Dpto. Gral. Lopez 40,18 (FPCyS) %Z),ggngrente para 8,74 (PRO) 2,47
Dpto. Gral. Obligado 66,44 (FPCyS) %igfs)(Frente para 3,52 (PRO) 1,99
Dpto. Triondo 46,96 (FPCyS) 38,54 )(Fre“te para | o o (PRO) 2,87
Dpto. La Capital 40,31 (FPCyS) 33,84 (Frente para 12,2 (PRO) 1,91
Todos)
Dpto. Las Colonias 50,41 (Frente para Todos) 37,53 (FPCyS) 3,51 (PRO) 2,42
Dpto. 9 de Julio 51,52 (Frente para Todos) 36,32 (FPCyS) 8,11 (PRO) 2,76
Dpto. Rosario 56,36 (FPCyS) rll%((i)gngrente para 13,56 (PRO) 2,19
. 25 (Frente para 1,18 (Partido
Dpto. San Cristobal 68,78 (FPCyS) Todos) Autonomista) 3,08
. 1,67 (Partido
Dpto. San Javier 52,16 (Frente para Todos) 40,18 (FPCyS) Autonomista) 3,26
Dpto. San Jerénimo 39,21 (Frente para Todos) 35,29 (FPCyS) 14,08 (PRO) 2,33
Dpto. San Justo 62,33 (FPCyS) %;,ggngrente para 2,23 (PRO) 2,37
Dpto. San Lorenzo | 39,72 (FPCyS) 32,28 (Frente para | ¢ ¢ pp() 2.05
Todos)
Dpto. San Martin 46,76 (Frente para Todos) 36,46 (FPCyS) 7,59 (PRO) 2,03
Dpto. Vera 55,44 (Frente para Todos) 34,66 (FPCyS) 3,7 (PRO) 2,42

4
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En los diecinueve departamentos en los que se divide la provincia, las inicas dos

fuerzas que

obtuvieron representacion parlamentaria fueron el Frente para Todos (PJ-FPV), con once sena-

dores electos y el FPCyS, con ocho senadores (uno del socialismo y siete del radicalismo). Por su

parte, el PRO no pudo presentar candidatos en dos departamentos, mientras en los deméas no

pudo alcanzar en ninguna oportunidad el porcentaje obtenido en la elecciéon para diputados pro-

vinciales.
—_——
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A pesar de haber ganado dos departamentos, once municipios y diecisiete comunas con su

candidato a gobernador, el PRO no alcanz6 esos gobiernos locales ni ninguna senaduria provin-

cial.

Como se observa en el grafico, a excepcion del Departamento de Rosario, en el cual el PRO es-

tuvo a menos de tres puntos de ocupar el segundo lugar en las elecciones para el Senado, en todos

los demas comicios la Provincia mostroé su tradicional composicion bipartidista.
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La actitud organizativa, y la prescindencia discursiva del dos veces ex gobernador, y Senador

Nacional Carlos Reutemann en el escenario provincial permitio6 la conformacién de este escenario
electoral. Los caciques locales justicialistas pujaron por colocarse dentro del paraguas peronista,
pero se les hacia dificil ubicarse a partir de la candidatura del kirchnerista Agustin Rossi.

Los que no quedaron dentro del justicialismo provincial oficial encontraron en el PRO la forma
de dar cabida a sus especulaciones electorales. Sin Reutemann y sin una parte importante del
peronismo provincial, el candidato del PRO no hubiera llegado a los guarismos a los que alcanzo6.
Como muestra, tenemos el mantenimiento del bipartidismo tradicional de la provincia en las
demas categorias electivas como también la “desaparicion” del PRO en el mapa electoral de las
elecciones para diputados nacionales realizadas en el mes de agosto y de octubre de 2011.

Las elecciones nacionales de 2011

Concluidas las elecciones provinciales, la provincia de Santa Fe se sumergio en el proceso elec-
toral nacional. Estos comicios constaban de dos vueltas electorales en las cuales se dirimiria en
internas abiertas y obligatorias los candidatos nacionales a diputados nacionales y a presidente y
vicepresidente de la Nacion.

Todas las fuerzas provinciales demostraron dos fisonomias en su accion politica que les hicie-
ron conveniente desdoblar las elecciones. Una de cara a la configuracion politica provincial. Otra
respecto a la contienda nacional. El sistema de partidos en la provincia busco6 asi preservarse
frente a la 16gica nacional.

Distrito Santa Fe Elecciones para cargos nacionales 14 de agosto de 20118

. 1° Fuerza 20 Fuerza 3° Fuerza
’E(e)?a%)gzcsg’f:gl izgel Elecciones Elecciones Elecciones Voto en blanco
Nacionales Nacionales Nacionales
Presidente-
V1£§:;)rzlsli§ente 37,91 (FPV) 32,90 (FAP) 11,61 (UCR) 1,72
Diputad
Nasionales 36,71 (FPV) 30,55 (FAP) 716 (UCR) 3,63

Dentro del FPCyS dos decisiones lo tensionaron. Ambas cuajaron antes de la realizacion
de las elecciones en la Provincia. La primera fue la decision radical nacional de encontrar un
aliado peronista en la provincia de Buenos Aires y conducir a sus otros socios nacionales tras esa

8. La UCR en las elecciones se denominé Alianza Unién para el Desarrollo Social, El Frente Amplio Progresista es liderado por el
PS, y el FPV es la expresion politica del peronismo nacional. La Coalicion Civica-ARI es un desprendimiento del radicalismo.
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estrategia. La segunda, la negativa del Socialismo y otros sectores desprendidos del radicalismo

de constituir una expresion electoral con anclaje nacional. La apuesta socialista fue la de diferen-
ciarse claramente de su socio radical en la provincia.

Dentro del Justicialismo, la situacion fue otra aunque s6lo encubria levemente las dispu-
tas que se habian producido en los comicios provinciales. En el proceso electoral previo se habia
mostrado un claro “salvese quien pueda”, dada la debilidad de las candidaturas a gobernador del
Frente para Todos y la experiencia del PRO. Se podia hacer lo que se quisiera “arriba”, pero “aba-
jo” el voto debia ser para el candidato peronista territorialmente anclado. Ahora bien, al llegar la
contienda nacional, todos formaron fila tras el discurso de las autoridades partidarias naciona-
les.

Distrito Santa Fe. Elecciones para cargos nacionales 23 de octubre de 2011

(en porcentajes del 1% Fuerza 2¢ Fuerza 3° Fuerza

tota{a de vot afl tes) Elecciones Elecciones Elecciones Voto en blanco
Nacionales Nacionales Nacionales

Presi -

v§§Z§?§I§f§ente 41,96 (FPV) 39,10 (FAP) 5,71 (UCR) 1,43

Di

N;%?;ii?:s 41,41 (FPV) 35,59 (FAP) 6,61 (CC-ARI) 4,49

En Santa Fe, las elecciones de octubre terminaron de diferenciar el mapa electoral del distrito.
Mientras el candidato a gobernador del FPV alcanz6 un lejano tercer lugar en la provincia, los
candidatos nacionales de esa misma fuerza politica se impusieron claramente para las elecciones
nacionales. El FAP consiguié que sus candidatos en el distrito lograran un importante caudal de
votos pero sin mantener el primer lugar que habian alcanzado para la gobernacion con sus socios
radicales. El radicalismo, a pesar de sus diputados provinciales, senadores provinciales, inten-
dentes y presidentes comunales, obtuvo un lejano tercer lugar en las elecciones para presidente y
vicepresidente y un cuarto lugar para diputados nacionales.

A todo lo senalado hay que adicionar la “desaparicion” del PRO del mapa electoral provincial
en las elecciones nacionales del mes de agosto y de octubre.
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A modo de cierre

A'lo largo de la presentacion hemos considerado las logicas a través de las cuales se expresan
en un distrito como la Provincia de Santa Fe sus fuerzas electorales.

Observamos como a pesar de las tendencias hacia la descomposicion y bisqueda de la recom-
posicion partidaria nacional posterior a 2001, la provincia mantuvo un esquema predominante-
mente bipartidista. En otros términos, se ubic6 en la media nacional de la fragmentacion de las
elecciones a gobernador que siempre fue cercana a dos partidos efectivos en el distrito.

Sin embargo, fueron las distintas elecciones realizadas durante 2011 las que mostraron un
cambio decisivo en el mapa politico provincial. En el &mbito local, se produjo la aparicion de una
nueva fuerza electoral con posibilidades ciertas de conseguir la gobernacion. En el nacional, la
consolidacion electoral del gobierno nacional.

Por ello, se reafirma la constatacién de que en este distrito los patrones nacionales de compor-
tamiento de la competencia electoral se diferenciaron de los observados en la arena provincial.
Asi, los sistemas de partidos mostraron una baja congruencia sin reflejar en el nivel nacional la
dindmica y estructura de la competencia local. No obstante, ambos niveles, que poseen diferentes
patrones de comportamiento politico, interacttian entre si condicionandose.

Es a partir de ello que se reafirma la territorializacion de la politica de partidos en Santa Fe, lo
cual la hace participe de la tendencia hacia una disgregacion federal del sistema de partidos en
Argentina.

Sin embargo, el aumento de la importancia de la territorializacion en las elecciones provincia-
les santafesinas no impidio la renacionalizacién del electorado en los comicios para cargos nacio-
nales. Esto se observo en el partido de gobierno, aunque no se pudo hacer extensivo al sistema de
partidos nacionales. Mientras el FPV lograba un contundente triunfo en todo el pais en las elec-
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ciones para presidente y vicepresidente,® las demas fuerzas politicas de la oposicidon continuaban

con su proceso de disgregacion.

Esta aparente contradiccion fue reforzada en Santa Fe por la separacion temporal de los actos
comiciales provinciales y nacionales.

En relaciéon con la aparicion del PRO como “partido desafiante”, esto no hubiera sido posible
sin las fracturas que vivi6 el justicialismo provincial, principalmente desde el conflicto desatado
entre el gobierno nacional y los productores agropecuarios en el afio 2008.

No obstante, esta aparicion estuvo enmarcada por los cambios en los sistemas de votaciéon en
la provincia. El aumento de la personalizacion del voto producida por la boleta tinica terminé de
desatar a una parte importante del electorado de los partidos politicos. Asi, ingresaron a la arena
electoral outsiders de la politica con un importante caudal de votos. Esta tendencia no es una no-
vedad en la politica argentina, en la cual los propios partidos politicos han recurrido en muchas
oportunidades a esas figuras publicas para capitalizar politicamente su conocimiento popular. Sin
embargo, en contextos de alta fragmentacion partidaria, este reforzamiento del carisma personal
acrecienta los efectos sobre el sistema de partidos.

A pesar de ello, esta fuerza emergente no logroé trasladar sus porcentajes de adhesidon mas alla
del conocido actor que encabezaba la oferta electoral. Tanto la CAmara de Diputados como el Se-
nado Provincial vieron reflejada una fuerza electoral que no escapaba de los canones tradicionales
de las terceras fuerzas santafesinas.

9. A excepcidn de la provincia de San Luis en la cual obtuvo el segundo lugar detras de la férmula de la Alianza Compromiso Fe-
deral que postulaba a Rodriguez Sad-Vernet.
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Introduccion

En el marco de lo establecido por los arts. 1° y 62° de la Constitucion de la Provincia de Buenos
Aires, me permito proponer el estudio de la revision de las resoluciones de la Junta Electoral de
la Provincia de Buenos Aires, en principio, irrecurribles por vacio legal.

Ello a la luz de la propuesta que formuldramos ante el Consejo Federal de Inversiones (en el
marco del contrato 3826/99) y a la luz de lo recientemente resuelto por la Suprema Corte de Jus-
ticia en sentencia el 15 de agosto de 2021 (expediente Q - 77293 SCBA Echeverry José ¢/ Junta
Electoral s/ queja del domingo 15 de agosto de 2021).

Esta claro que todo proceso electoral conlleva un ctimulo de tareas de los organismos electora-
les, agravado por la perentoriedad y aprieto de los términos vigentes.

Debo resaltar que, que en el caso de la provincia, al decir de un antiguo miembro de ese Orga-
nismo, tiene un “mal sistémico” en tanto y en cuanto todos sus miembros tienen y cumplen altas
funciones jurisdiccionales y/o administrativas (Presidente de la Corte, de tres CAmaras de Apela-
cion y del Tribunal de Cuentas).

El actual Estatuto de los Partidos Politicos (que data del afio 1982) determina que resulta 6rga-
no de aplicacidn, en Gnica instancia, la Junta Electoral.

Ni la Ley Electoral Provincial, nimero 5109 que rige desde 1946, ni ninguna otra norma ha-
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bilita la revisibilidad de sus resoluciones (para jurisdiccionales, al decir de un antiguo fallo de la

Corte Suprema).

Tanto la propuesta ante el CFI como del fallo de la Corte ya citado ameritan el estudio, anélisis
y propuesta de normas que admitan la revision de las decisiones del Organismo de la Constitucion
Provincial en materia electoral.

La Constitucion de la Provincia de Buenos Aires establece en su art. 62°, texto originario de

1934:

Habra una Junta Electoral permanente, integrada por los presidentes de la Suprema
Corte de Justicia, del Tribunal de Cuentas y de tres Camaras de Apelacion del Departa-
mento de la Capital, que funcionara en el local de la Legislatura, bajo la presidencia del
primero. En caso de impedimento, seran reemplazados por sus sustitutos legales.

En forma similar lo habia establecido la anterior de 1889, pero integrando al Fiscal de Estado
en su composicion. Mas recientemente la Suprema Corte de Justicia de la Provincia incorporo a
los miembros de la CAmara de Apelacion en lo Contencioso Administrativo, de tres miembros que,
alternadamente, cubren cada uno de sus integrantes en forma anual (Ac. 3302 del 20/12/2006).

Digamos que, esta resolucion de la Suprema Corte, fue originariamente cuestionada por uno de
los integrantes permanentes de la Junta Electoral, puesto que, en alguna manera, excedia la 6rbi-
ta de su poder de decision, y si bien obtuvo un pronunciamiento favorable en forma inicial, dicha
tramitacion fue en apariencia abandonada. Esta incorporacién y a la luz del fallo de la Corte ya
citado, importa que - en alguna forma - la CAmara de Apelacion en lo Contencioso Administrativo
termine revisando las resoluciones que sus integrantes hayan dictado atin de forma de doctrina o
precedentes.

Respecto de los Presidentes de las Camaras de Apelacion en lo Civil y Comercial (Primera y
Segunda) se rotan, también, anualmente. Digamos que, en principio, dos miembros detentan una
suerte de permanencia, los Presidentes de la CAmara Penal y del Tribunal de Cuentas. Los otros
tres rotan en forma anual.

Veamos cual era la idea al sancionarse la Constitucion de la Provincia de 1934 - vigente pese a
la reforma de 1994 en lo pertinente:

La Junta Electoral no es una creaciéon de ensayo, esta ya suficientemente experimenta-
da... y las seguridades que derivan de su formaciéon, desde que son compuestas por
magistrados permanentes apartados de toda politica circunstancial, ha impuesto lo que
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proponemos, o sea su consagracion definitiva en la carta fundamental... Pero no basta

crearla como un organismo al cual manana la ley dara o no facultades: Es necesario fi-
jar en términos generales cuales han de ser sus atribuciones... (Debate de la Convencion
Constituyente -Diario de Sesiones- Tomo II -Pagina 295- Impresiones oficiales Ed.

1936).

La reforma constitucional de 1949 estableci6 en su art. 41° que “habra un Tribunal Electoral
compuesto por magistrados inamovibles quienes ejerceran las funciones que le confiera la ley”.
El proyecto de reforma constitucional sometido a plebiscito el 5 de agosto de 1990 establecia:

Habra una Junta Electoral permanente, integrada por los Presidentes de la Suprema Cor-
te de Justicia, del Tribunal de Cuentas y de tres Camaras de Apelacion del Departamento
de la Capital, que funcionara en el lugar que le asigne la Legislatura, bajo la presidencia
del Primero. En caso de impedimento, seran reemplazados por sus sustitutos legales.

Pareciera que el inico objetivo de la reforma, en esta materia, era solamente sacar a la Junta
Electoral del Palacio Legislativo.

Debo también senalar que existié un proyecto del Poder Ejecutivo provincial del 10 de noviem-
bre de 1987 que proponia la siguiente reforma constitucional:

Art. 54°: Tribunal Electoral. Habra un Tribunal Electoral integrado por tres miembros
inamovibles, los que deberan reunir las mismas condiciones que para ser miembros de
la Suprema Corte de Justicia, La Presidencia se turnara anualmente entre sus integran-
tes, principiando el de mayor edad.

La télesis de esta norma, a mi modesto entender, se acerca mas al modelo costarricense de
Tribunal Supremo de Elecciones, previsto en su constitucién de 1949 y tomado como referencia
por varios paises latinoamericanos, compuesto por jueces profesionales, con actividad tinica y
excluyente, 6rgano del que depende, entre otros hasta el propio Registro Civil de las Personas,
gozando de la mayor independencia, de reconocimiento constitucional como cuarto poder (Ver
Diagnosis Partidos Politicos Consejo Federal de Inversiones, y Disefio y fundamentaciéon del
proyecto del Nuevo Régimen Electoral () contrato 3826, LONGHI, Maria Soledad y RAFFO,
Emilio Augusto afio 1999).

Ahora bien, luego de 87 anos bien vale la pena hacer un replanteo de la aseveracion de la Con-
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vencion Constituyente de 1934, precedentemente citada. E1 cimulo de las funciones esenciales

de los cinco miembros es sustancialmente distinto a la de 1934, y las tareas que irroga un proceso
electoral también.

La cantidad de electores, de partidos politicos, de procesos electorales - internos o generales- y
demas que le son propias son inexorablemente mayores. Basta senalar, a modo de ejemplo, que el
presidente detenta tres funciones distintas y no por ello menos importantes lo es de la Suprema
Corte, Jurado de Enjuiciamiento, y de la Junta Electoral.

Como sefialaramos mas arriba, la integracion de la Junta Electoral se ha convertido hoy en una
suerte de mal sistémico, dicho esto mas alla de la idoneidad de sus miembros.

Planteo de la cuestion constitucional y legal

A) Como he dicho, la Constitucion, en la parte pertinente, mantiene la redaccion originaria. Ni
el proyecto de reforma de 1990 ni tampoco la sancionada en 1994 atemperaron esta disposicion.

La Constitucion de 1949 si introdujo una modificacion en su art. 41.- Habra un Tribunal Elec-
toral compuesto por magistrados inamovibles, quienes ejerceran las funciones que les confiera la
ley.

B) Desde el punto de vista legislativo, la Junta Electoral es el Organismo de Aplicacion de la
Legislacion Electoral en el &mbito de su competencia.

Por un lado, el estatuto de partidos politicos provinciales y municipales, decreto ley 9889/82
establece: art.4°.- La Junta Electoral, creada por el art. 49° de la Constitucion de la Provincia, sera
en Unica instancia el 6rgano de aplicacion de la presente ley.

Por su parte la Ley Electoral 5109 determina:

Art. 14°: Habra una Junta Electoral permanente, integrada por los presidentes de la Suprema
Corte de Justicia, del Tribunal de Cuentas y de tres Camaras de Apelacion del Departamento de la
Capital o sus sustitutos en caso de impedimento.

Y luego agrega en su art. 20°: Corresponde a la Junta Electoral:

a) Formar y depurar el registro de electores; b) Designar y remover los ciudadanos encargados
de recibir los sufragios; ¢) Realizar los escrutinios; d) Juzgar la validez de las elecciones; e) Diplo-
mar a los legisladores, municipales y consejeros escolares; f) Desempenar las demés funciones
que se encomiendan por esta ley; g) Proponer al Poder Ejecutivo el nombramiento y remocion
de los secretarios, asi como de todo el personal permanente que le asigne el Presupuesto General
de la Administraciéon; h) Considerar y aprobar el registro especial de electores extranjeros; i)
Requerir, a los efectos del escrutinio, en caracter de auxiliares, la concurrencia de los miembros
del Ministerio Publico y de los Secretarios de la Suprema Corte de Justicia y de las Camaras
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de Apelacion; y finaliza indicando; j) Reglamentar las funciones que le asigna la Constitucion y la

presente ley, en cuanto no lo hayan hecho los poderes Legislativo y Ejecutivo.

Debo resaltar que, el estatuto de Partidos Politicos vigente data de 1982, pese a algunas refor-
mas, y la ley electoral fue sancionada en el afio 1946, también parcialmente reformada.

Ahora bien, a fin de aproximarnos al tema en cuestion, vale recordar lo dicho por el miembro
informante al procederse a su sancion de la ley electoral, en la Legislatura Bonaerense. ¢Una ley
de emergencia?

Sr. Seisdedos, Martin: Pido la Palabra. Voy a ser brevisimo. El sector laborista vota esta
ley con gran satisfaccion. Sabemos que es una ley de transicion, de emergencia, y en ese
concepto la votamos, ya que no es mas que un paso hacia algo mas perfecto que debe
venir en el proximo periodo de sesiones (Del debate parlamentario de la Ley 5109. Diario
de sesiones Octubre 30 de 1946, 14° sesion de prorroga pag. 1881).

He estimado oportuno indicar, brevemente, los antecedentes constitucionales y legales a fin de
poner en evidencia que, en todos los casos, se trata de normas dictadas para otros tiempos.

Pero también, a fin de resaltar que no soélo las resoluciones de la Junta Electoral resultan, en
principio y no como principio, irrevisables, sino que - ademés - puede reglamentar en todo aque-
llo que no fuere hecho por la Legislatura y el Ejecutivo, una suerte de permisividad administrati-
va, sino también que sus miembros pueden, eventualmente, ser revisores de su propio accionar.
Ya volveré sobre este tema.

Resena

Debo senalar que, en algunos casos, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion admiti6 el cues-
tionamiento de las resoluciones de la Junta Electoral por via - excepcional -del art. 14 de la ley 48
o por arbitrariedad manifiesta en virtud del “caso Colalillo”, pero siempre teniendo en mira no
vulnerar la autonomia provincial en virtud de la facultades no delegadas al Estado Nacional (Cfr.
Art. 1° de la Constitucion Provincial).

En algunas de esas oportunidades la Corte definié como actos “para jurisdiccionales” las re-
soluciones del Organismo Electoral como una forma, en definitiva, de viabilizar la revision del
accionar de la Junta Electoral.

Esta revision directa fue menguada, cuando no impedida, en virtud de que, a partir de la doc-
trina del caso “Strada” del 4 de agosto de 1986 que puso de relieve la disposicion del art. 14 de la
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ley 48, como también se senalara en el caso “Di Mascio” del 1 de setiembre de 1988, haciéndose

mas estricto y obligatorio a que la sentencia recurrida sea del Tribunal Superior o Suprema Corte
de la Provincia.

Posicion esta también puesta de relieve, como lo sostuvo la Corte cuando se le impidi6é un per
saltum en el caso “Partido Democrata Cristiano” del 5 de septiembre del afio 1991.

El caso “Strada”, si bien orden¢ al respecto las decisiones jurisdiccionales y las autonomias
provinciales, no es menos cierto que en el caso que aqui nos ocupa puso una suerte de valladar
casi insalvable respecto a una eventual revision de las decisiones adoptadas en materia electoral.

Ello asi en tanto y cuanto la Junta Electoral no integra el Poder Judicial, sus decisiones no
admiten, en principio, su calificacion de jurisdiccionales. Hay quienes sostienen que la mismas
son de contenido “administrativo”, es mas y en tal caso, permitaseme hacer un juego por via del
absurdo (como me ensefiara mi Profesora de Matematicas del Colegio Secundario) aplicaAndose la
ley de procedimientos administrativos sus decisiones podrian ser revisadas, atn, por el Propio
Poder Ejecutivo (un verdadero dislate). No obstante, debo adelantarme que esto, en gran medida,
ha sido recientemente descartado por la Suprema Corte de Justicia en fallo Etcheverry ¢/ Junta
Electoral, al que me referiré mas adelante.

Este no es un dato menor, puesto que antes de la doctrina sentada en “Gallo Sara”, en que la
Junta Electoral resolvio por via del recurso de revision del art. 118 del decreto ley 7647 (de Proce-
dimientos Administrativos) aplicar sus normas a los tramites y procedimientos, se abandono el
principio sostenido que en materia procedimental se aplicaba supletoriamente el Codigo de Pro-
cedimientos en lo Civil y Comercial de la Provincia de Buenos Aires. Y, en tal caso, una suerte de
barrera impedia la revision por aplicacion de una interpretacién armonica de la necesaria doble
instancia o revision, acceder al recurso extraordinario de inaplicabilidad de ley.

Y esto, mas alla del acierto o desacierto de las decisiones que se adopten, no resulta sano maxi-
me cuando se trata la cuestion electoral y se ponen en juego las instituciones fundamentales de la
Repiblica, y no solo me refiero a los Poderes Republicanos sino también a los partidos politicos
provinciales y municipales.

El art. 59° de la Constitucion de la Provincia de Buenos Aires indica: “Los partidos politicos son
instituciones fundamentales del sistema democréatico”.

Su creacion y el ejercicio de sus actividades son libres dentro del respeto a la Constitu-
cion Nacional, a esta Constitucion y a la ley que en su consecuencia se dicte, garantizandose su
organizacion y funcionamiento democréatico, la representacion de las minorias, la competencia
exclusiva para la postulacion de los candidatos a cargos publicos electivos, el acceso a la infor-
macion publica y a la difusion de sus ideas.
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La Provincia contribuye al sostenimiento econémico de los partidos politicos, los que deberan

dar publicidad del origen y destino de sus fondos y patrimonios, y con arreglo a lo dispuesto
por los arts. 37y 38 de la Constitucional Nacional podria -eventualmente, aplicarse la normativa
del “per saltum”, conforme lo dispuesto por la Ley 26.790, pero nunca cuando estén en juego can-
didaturas a cargos publicos electivos provinciales (Fallos SCJN s/ competencia n.665 Libro XIX
27/7/1983).

El art. 257° bis del Codigo Procesal Civil y Comercial de la Provincia establece:

Procedera el recurso extraordinario ante la Corte Suprema prescindiendo del recaudo
del tribunal superior, en aquellas causas de competencia federal en las que se acredite que
entrafen cuestiones de notoria gravedad institucional, cuya solucion definitiva y expedita
sea necesaria, y que el recurso constituye el inico remedio eficaz para la proteccion del
derecho federal comprometido, a los fines de evitar perjuicios de imposible o insuficiente
reparacion ulterior.

Existira gravedad institucional en aquellas cuestiones sometidas a juicio que excedan el
interés de las partes en la causa, proyectandose sobre el general o publico, de modo tal
que por su trascendencia queden comprometidas las instituciones basicas del sistema
republicano de gobierno o los principios y garantias consagrados por la Constitucion
Nacional y los Tratados Internacionales por ella incorporados. La Corte habilitara la
instancia con alcances restringidos y de marcada excepcionalidad.

Solo seran susceptibles del recurso extraordinario por salto de instancia las senten-
cias definitivas de primera instancia, las resoluciones equiparables a ellas en sus efectos y
aquellas dictadas a titulo de medidas cautelares.

Pero este es un camino, en apariencia, intransitable de momento. Ello asi en tanto y cuanto,
por lo general, las decisiones son cuestionadas generalmente en pleno cronograma electoral y el
Poder Judicial es reacio a resolver las cuestiones electorales, en donde los plazos, fatales y pe-
rentorios, resultan un verdadero obstaculo para los sectores involucrados en el quehacer politico
electoral. Se han visto, cada vez con mayor frecuencia, sentencias desopilantes en tal sentido.

Inclusive, justo es decirlo, que esos plazos exiguos por demas, se vuelven en contra, tornando
dificultoso su cumplimiento hasta para el propio Organismo Electoral.
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Adentrandonos en el tema

Esta claro que la Junta Electoral no integra el Poder Judicial, no es un Tribunal de Justicia y es
uno de los Organismos establecidos en la Constitucion Local. (arts. 62°, 63° y 160° de la Consti-
tucion).

Tal es asi que no se requiere patrocinio letrado para actuar y sus tramites no importan, atn
para los letrados matriculados, actuacion profesional. Prueba de ello es que no se les requiere el
Bono de Derecho Fijo ni el anticipo previsional, ni ninguna otra norma curial, y su actuacion no
deriva en regulacion de honorarios por la labor desempenada, (aun cuando algunas cartas orga-
nicas recomienden que sus apoderados - preferentemente, sean abogados).

Sus decisiones, por ende, no son sentencias en sentido estricto, aunque mucho se asemejan a
ellas. De ahi, que aquella definicion de la Corte Suprema de denominar sus resoluciones de “para
jurisdiccionales” permanezca vigente. Si esté claro que sus decisiones, acertadas o no, pueden ser
sometidas al control judicial como toda decision que genere controversia en nuestro Estado de
Derecho (arts. 15°, 63°,160°, 166°, 168° y cincs., Const. Prov.; arts. 18°, 75° inc. 22, 109°, 116°
y cincs., Const. Nacional. arts. 8° y 25°, Convencién Americana sobre Derechos Humanos; conf.
criterio de la CCALP causa N° 2368, “Astudillo Silvina Patricia ¢/Honorable Junta Electoral s/
Amparo”, Res. del 18-X-05.

Luego de los casos “Strada” y “Di Marsio”, el recurso ante la Corte Suprema estaria en princi-
pio vedado por via directa del art. 14° de la Ley 48.

Lo cierto es que en ese devenir, atin recurridas sus decisiones por via de amparo o por el re-
curso extraordinario de inaplicabilidad de ley, el indice de revocabilidad ha sido extremadamente
bajo, al menos hasta 2010. Luego, han sido varios los pronunciamientos que modificaron sustan-
cialmente lo resuelto por el Organo Electoral Provincial de lo que cabe concluir la razonabilidad y
pertinencia de la revision de sus decisiones.

En un reciente Fallo de la CaAmara de Apelacion en lo Contencioso Administrativo de La Plata,
uno de sus integrantes ha sostenido algo que, a mi modesto entender, resulta vital para entender
el tema propuesto:

no resulta factible interpretar que los actos de la Junta Electoral admitan ser impugnados
por medio de los recursos judiciales, contemplados en las leyes para censurar resoluciones
y sentencias emanadas de tribunales de justicia en ejercicio de la funcion judicial; en par-
ticular, los extraordinarios establecidos dentro de la esfera de la competencia constitu-
cional que, por apelacién, corresponde a la Suprema Corte de Justicia (art. 161, incisos 1y
3 dela Const. Prov.; art. 2789, 296° y 299°, C.P.C.C.) - ello, sin perjuicio de la observancia
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que resulte, en cada supuesto, en resguardo de la tutela judicial, respecto de la doctrina

que se halle vigente de la S.C.B.A acerca de la admisibilidad de tal via recursiva” (Fallo
ECHEVERRY JOSE AUGUSTO C/ JUNTA ELECTORAL DE LA PROVINCIA DE BUE-
NOS AIRES S/ AMPARO?, en tramite ante el Tribunal de Trabajo n° 3 del Departamento
Judicial La Plata (Expte. N°© -45748).

Y en esto, en principio, coincido.

No existe una norma especifica que determine una via recursiva, rapida y eficaz, para cuestio-
nar o revisar el accionar de la Junta Electoral. Y en tiempo de cronograma electoral, este criterio
de irreversibilidad, con la urgencia y peligro en la demora que en modo alguno puede dejarse
librado al criterio de un Juez de Primera Instancia, ni por via de apelacion, por ante la CAmara en
lo Contencioso cuyos integrantes resultan - alternadamente - ser miembros del propio Organis-
mo cuyas resoluciones son llamados a revisar (dicho esto mas all4 de las excusaciones en casos
especificos).

Va de suyo que el accionar de la Junta Electoral es justiciable, lo remarcamos aunque resulte
obvio, de lo que se trata es que esa judiciabilidad en el caso revision rapida y eficaz, debe ser le-
gislada para evitar que esa controversia llegue tarde, resulte abstracta o conlleve la vulneracion
de derechos esenciales que hacen a un principio basico de nuestro sistema institucional y republi-
cano y representativo de gobierno. Es el derecho invulnerable y genuino de elegir y ser elegido y
también el derecho del pueblo de poder optar entre todos aquellos que, cumpliendo las normas
vigentes, se ofrezcan a la compulsa popular.

Para lo cual la judiciabilidad, no basta, debe concretarse la revisibilidad. Y esa “revisibilidad”
en modo alguno puede confundirse con la “judiciabilidad”, aun cuando aparezca un simple jue-
go de palabras. Y esa revision no puede delegarse en Magistrados, que mas alla de su idonei-
dad no cuenta con la especificidad inexcusable.

Asi se ha dicho que “es que en esta materia - electoral - se presentan situaciones cuyo trata-
miento procesal requiere reglas particulares idoneas para resolverlas que no siempre se iden-
tifican con las que se emplea en el ambito del derecho privado, e incluso publico” (Derecho de los
Partidos Politicos Argentinos, Juan Ruiz Ed Corregidor: 19).

Y no s6lo no se puede dejar librado a la decision de Magistrados de Primera Instancia, sino
también sin normas claras que regulen ese propio accionar. No basta la aplicacion de la ley de
amparo. Se trata de amparar los derechos esenciales.

Los antecedentes en la materia son de lo mas variados pero aparecen algunas cuestiones que
son dignas de resaltar:
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1) Los Magistrados son poco proclives a abocarse al tratamiento de las cuestiones de dere-

cho publico electoral.

2) Con mucha més razon son reacios a dictar medidas cautelares, (a pesar de que la Corte ha
censurado, acremente, a los Jueces que se resisten a dictarlas aun cuando se declaren incompe-
tentes).

3) No tienen experiencia, ni conocimiento minucioso de las normas y del propio cronograma
electoral en tramite.

4) Consideran que las cuestiones deben ser evaluadas y tratadas como un juicio de conocimien-
to pleno.

5) No advierten, que el cronograma esta compuesto por una serie concatenada de actos y que
la falta de decision oportuna del tema llevado por via de una acciéon sumarisima la mayoria de
las veces importan y conllevan la vulneracion de derechos fundamentales de dificil reparacion
ulterior.

6) Y no se me escapa, resulta humano, una suerte de temor reverencial ante los integrantes del
Organismo de Aplicacion Provincial.

En este sentido, en sentencia que es por demas gréafica, se ha dicho que “el tratamiento procesal
de los asuntos de derecho publico electoral no es siempre asimilables al que rige los de derecho
privado, ni aun siquiera los derecho publico que no estan sometidos a un cronograma rigido
como el que se encorseta a los que se encuentran reglados por el Cédigo Electoral Nacional, con
plazos perentorios e improrrogables, sujetos todos ellos a una fecha limite final, el de la eleccion
(Fallos CNE 1921/95).

Y en esto también debe acercarse una critica al fallo de la CNE puesto que, en definitiva las
cuestiones que generalmente son llevadas al estrado judicial en los procesos electorales, de los
Jueces con competencia Electoral, de la CaAmara Nacional Electoral y de la propia Junta Electoral,
suelen estan relacionadas con las candidaturas, dentro de un estricto y brevisimo calendario, que
deben ser definidas al momento de la denominada “audiencia de boletas” que en la Provincia de
Buenos Aires, en el curso del cronograma electoral del 2021 fue fijada para el dia 20 de agosto
conforme las previsiones de los arts. 199, parrafo 5to y 38 de la Ley 26571. Y este no es un dato
menor.

Fallos de la Suprema Corte de Justicia
Si bien es cierto que propongo, desde ya, la revision de todos los actos de la Junta Electoral
desde el ano 1999 en trabajo ya citado (cuando me desempefiaba como Funcionario de ese Or-

.' SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 227

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




ganismo de la Constitucion) no es menos relevante que dicho control jurisdiccional se impone

cuando se encuentra en curso el proceso electoral propiamente dicho. Ya nos hemos referido a lo
exiguo de los plazos que muchas veces se reduce a horas. Insistir en someter a un proceso judicial
ordinario es llevar a un callejon sin salida a los eventuales recurrentes. Ademas, deslindar la revi-
sidn de sus resoluciones a Jueces de Primera Instancia, sin la especificidad que tal accionar torna
indispensable sino también termina siendo tanto como vedar el derecho de un debido proceso.

La cantidad de jueces que puedan intervenir en acciones de amparo, ya sea en la totalidad
de los Departamentos Judiciales de la Provincia, o, en su caso del Departamento Judicial
La Plata, nos puede llevar, razonablemente, a una atomizacion de criterios dispares cercanos al
escandalo juridico. Y esto empafiaria los procesos eleccionarios.

Aclaremos el tema: En la Provincia de Buenos Aires, méas de 1.152 (un mil ciento cincuenta y
dos) jueces estarian en condiciones de intervenir en acciones de amparo. En el Departamento
Judicial La Plata (Capital de la Provincia donde tiene su asiento el Organismo Electoral) 87 Jue-
ces (ochenta y siete) se encontrarian habilitados para intervenir en las acciones de amparo para
cuestionar las decisiones de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires.

Por otra parte, no es menos cierto que los Jueces, salvo excepciones, han sido renuentes a ad-
mitir amparos y mucho menos otorgar medidas cautelares en materia del derecho ptblico elec-
toral. Y esto no puede ser ocultado con aseveraciones de apariencia jurisdiccional o legal, puesto
que resultan fundamentaciones meramente aparentes o dogmaticas.

Asi las cosas, en varias oportunidades la Corte Provincial ha accedido a la revision de las deci-
siones de la Junta Electoral, conforme la cita de dos fallos que transcribo a continuacion al solo
efecto ilustrativo.

Esta Suprema Corte, por mayoria, ha resuelto que, en determinadas circunstancias de
excepcion, dadas por la urgencia comprometida en el caso y/o por la indole de los de-
rechos involucrados, las decisiones de la Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires
son susceptibles de ser impugnadas directamente por medio de los recursos extraordi-
narios previstos en el art. 161 de la Constitucion de la Provincia (ver causas Ac. 102.434,
“Apoderado del MO.PO.BO, Apoderado del MID y Apoderado del Partido Democrata
Conservador Pcia. Bs. As. contra H. Junta Electoral Pcia. Buenos Aires. Recurso de que-
ja”, res. del 17-X-2007; 102.513, “Tunessi”, res. del 23-X-2007; Ac. 102.573, “Molina”,
res. del 26-X-2007 y Q 71.714, “Agrupacion Ciudadana San Isidro”, res. de 12-X-2011).”

Asi las cosas se habilit6 la via extraordinaria y decidiéndose:
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hacer lugar al recurso extraordinario de inaplicabilidad de ley deducido en este caso,

anular en lo pertinente las decisiones de la Junta Electoral de la Provincia y condenar a
este 6rgano a que arbitre, en tiempo idéneo, las medidas que resulten necesarias para la
participacion de la lista de precandidatos locales N° 124, denominada “Unidad Progre-
sista”, en las elecciones primarias de la Alianza Transitoria “Frente Progresista Civicoy
Social” a llevarse a cabo el proximo domingo en la Seccion Tercera, distrito Mag-
dalena. (Q.72.701 “Martin j. f. Villena y Esteban Castiglia contra Junta Electoral
de la Provincia de Buenos Aires sobre recurso de queja por denegaciéon de recurso
extraordinario de inaplicabilidad de ley4.568” Ganon Isaac, Pucacco Pedro Ricardo y Vi-
llena Valenti , Martin j.f ¢/ Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires s/ amparo”).

Ultima sentencia de la Corte Provincial

Lo cierto es que en un reciente fallo de la Suprema Corte local, -en pleno proceso eleccionario-
integrado por Magistrados temporales y sorteados para el caso especifico (por ausencia de
los miembros permanentes en virtud de vacancias temporales o definitivas, varié sustancial-
mente dicho criterio (Aun cuando se dej6 sentado el principio del Ministro preopinante).

Pero estableci6 tres principios esenciales:

1) En primer lugar, hizo merito a la urgencia y peligro en la demora (se trataba de una queja
por falta de decision del Organismo Electoral dentro del plazo que establece laley 14096 en su art.
3ro), y luego (para un buen orden procedo a transcribir la parte dispositiva).

2) “Dejar establecido que cualquier cuestionamiento que el recurrente considere per-
tinente formular frente a lo resuelto a su respecto por la Junta Electoral de la Provincia el 14 del
corriente mes y ano debera canalizarse por medio de una accién de amparo (arts. 15° y 20°,
Constitucion de la Provincia; ley 13.928).”

3) “Exhortar nuevamente al Poder Legislativo y al Poder Ejecutivo para que, en el marco de
sus atribuciones, promuevan y concreten la aprobacion de las normas legales necesarias para
asegurar el control judicial eficaz y adecuado de los actos de la Junta Electoral Provincial”
(SCBA Echeverry, ose ¢/ Junta Electoral Recurso de Queja, sentencia Del Domingo 15 de agosto
de 2021Ac.SCBA 3971/20).

Obsérvese, que dicha sentencia es del dia domingo 15 de agosto y la audiencia de boletas fue
fijada para el dia 20 de agosto. Practicamente, no existe tiempo material de acceder a un trata-
miento justo de lo que se colige que la vulneracion del derecho constitucional, irremediablemen-
te, se concreta.
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Respecto a la via de amparo, la CaAmara de Apelacion en lo Contencioso Administrativo adhirié

a dicho criterio al sostener: “Por el contrario, en tanto no sea regulado un medio especial ade-
cuado para tal juzgamiento, seran las acciones y vias existentes para canalizarlas -bien la procesal
administrativa o, en su caso, de concurrir los extremos pertinentes, el amparo- las que puedan re-
sultar aptas para aquella finalidad (arts. 15°, 20° inc. 2, 166° y cincs., Const. Prov.).” causa “Eche-
verry José Augusto ¢/ Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires s/ amparo”, en tramite ante
el Juzgado Tribunal de Trabajo n°® 3 del Departamento Judicial La Plata (Expte. N°45748).

Situacién actual

Como he intentado poner de manifiesto, las resoluciones en materia electoral se dictan en un
cronograma de actos, plazos, tareas concatenados en un periodo temporal brevisimo, mas all4 de
la idoneidad de los integrantes de la Junta Electoral y ain, debo también decirlo, de la buena o
mala fe de los contendientes en la materia y atin de los legitimos intereses puestos en juego en la
contienda eleccionaria.

He sefialado maés arriba mi critica al fallo de la CNE respecto a que el cronograma electoral
tienen un plazo fijo que es el dia de la eleccion (parcialmente cierto), toda vez que de no poder
obtener, en el caso sub examine, la revision de una Resolucién en tiempo propio importa la posi-
bilidad cierta de vulnerar derechos constitucionales de los involucrados de dificilisima o imposi-
ble reparacion ulterior.

Me permito poner un ejemplo concreto. En el actual sistema de elecciones primarias abiertas
obligatorias y simultaneas, las decisiones de la Junta Electoral partidaria son apelables por ante
la H. Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires, organismo que debe resolver dentro del 5°
dia (conforme art. 3 ley 14086), pero la ley nada dice en caso de silencio. Es decir que, en caso de
omision de la H. Junta Electoral de resolver en el plazo legal, ninguna herramienta jurisdiccional
le queda al administrado para cuestionar tal perjuicio, salvo el iniciar una accién de amparo de
dificultosa resolucion y casi seguro tardia respuesta. De acuerdo a lo que hemos dicho, carece de
posibilidad de revision, mas alla de la judiciabilidad referida en la sentencia de la CaAmara Con-
tencioso ya citada. No puede recurrir por via de queja ante la Corte, atento lo resuelto en el curso
del presente ano. Puede iniciar un amparo ante la Primera Instancia, correrse traslado en dias,
cuando el cronograma virtualmente le hace perder el derecho. Las resoluciones que alli se dicten,
seran apelables por ante la CAmara Contencioso, solo el tramite de excusacion de -al menos, uno
de sus miembros- virtualmente llevan a dicho accionar vencido el plazo de la ya citada audiencia
de boletas y, muchas veces, pasado el acto comicial. Igual consideracion en caso de divergencia de
sus dos miembros restantes lo que obligaria al sorteo de un tercer miembro, etc.
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Y como he adelantado anteriormente, los Jueces de la Camara Contencioso - insisto mas alla

de su idoneidad y probidad- pueden eventualmente ser revisores de sus propias resoluciones dic-
tadas en el Organismo Electoral, siendo esto el fin no querido de la acordada SCBA 3302 del
20/12/2006.

Y a ello debo agregar que la ley 5109 autoriza a la Junta Electoral a Reglamentar las funciones
que le asigna la Constitucion y la presente ley, en cuanto no lo hayan hecho los poderes Legis-
lativo y Ejecutivo.

Todo ello sin una oportuna, rapida y eficaz revision jurisdiccional y con magistrados que, mu-
chas veces y sin que importe una capitis diminutio, carecen de la especializacion pertinente y que,
ademas, adviertan que las horas y dias que dejan transcurrir violenta el debido proceso y puede
quebrantar principios esenciales de nuestros sistema republicano, representativo y democratico,
en el caso elegir y ser elegidos, violandose también la calidad de personas juridicas fundamentales
como son los partidos politicos y los procedimientos desarrollados en su seno.

Humildemente, coincido que debe legislarse para revisar el accionar de la Junta Electoral,
lo hice en el afio 1999 y lo sostengo ahora.

Pero hasta tanto ello ocurra, deslindar la responsabilidad en los Jueces de Primera Instancia
en situaciones urgentes donde el peligro en la demora se torna evidente - para quienes si conocen
los procedimientos y vias electorales, en acciones de amparo de dificil tramitacién y, seguramen-
te, que se tornen inoficiosas, es tanto como una suerte de convalidar la vulneracion de los dere-
chos constitucionales de los participantes.

Me he referido a la especificidad y a la 16gica falta de capacitacion de los jueces, ora laborales,
ora penales, ora de familia etc. etc. La decision de la Corte, incluso de la propia Camara Con-
tencioso Administrativa, seguramente, no habran advertido el salto al vacio que tales decisiones
importan.

Debo aca recordar, a fuer de reiterativo, que en la Provincia de Buenos Aires podrian intervenir
méas de 1.150 (un mil ciento cincuenta) jueces contados los diferentes departamentos judiciales
de la provincia y casi 90 (noventa) jueces en el Departamento Judicial La Plata o Capital provin-
cial.

Resulta practicamente imposible sentar una doctrina en la materia, coherencia jurispruden-
cial, criterios expeditivos en la materia de amparo conjugado en los exiguos plazos electorales.
Todo ello nos pone mas cercano a probables y logicos escandalos juridicos, en los cuales, los
peticionarios, resultan los principales perjudicados. Vulnerandose, ademas, el principio constitu-
cional de igualdad ante la ley y en ese perjuicio también debemos incluir a la propia ciudadania y
electores.
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Y, obvio, razonable y logicamente, vulnerados derechos esenciales, fundamentales relaciona-

dos con nuestro sistema Republicano, y Representativo de Gobierno y - como corolario- de una
genuina participacion democratica.

Conclusiones

Si bien he adelantado, en parte, mi opinién me permito efectuar las siguientes conclusiones:

1) Resulta imperioso establecer un sistema, rapido y eficaz, de revision de las resoluciones de la
Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires. Ello no implica, necesariamente, crear un nuevo
organismo. Simplemente pueden asignarse esa tarea a Magistrados en funciones.

2) Del mismo modo, dictar la ley respectiva que atribuya y reglamente ese procedimiento, y
también disponer que consecuencia procedimental irroga la falta de resolucién en los plazos esta-
blecidos en las normas vigentes.

3) Hasta tanto ello ocurra, deberia la Suprema Corte de Justicia volver a su doctrina anterior
y admitir la procedencia del recurso de inaplicabilidad de ley contra las decisiones del Organismo
Electoral Provincial.

SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 232

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




ERSIDAD NACIONAL
IERRA DEL FUEGO,

EISLAS

EN CONTE
DE PAN DEM

Claudia Asin
ICSE - Universidad Nacional de Tierra del Fuego
E-mail: casin@untdf.edu.ar

Sergio Araque
Universidad Nacional de la Patagonia San Juan Bosco
E-mail: araqueush@gmail.com

Introduccion
Elprocesoelectoral que finalmente sellevo adelanteamediados de abrilde 2021 enla Universidad
Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur (UNTDF) para renovar Rector/a,
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Vicerrector/a, Directores/as de Institutos y representantes de los claustros profesores, asistentes,

estudiantes, no docentes y graduados, debi6 haberse realizado en la primera semana de noviembre
de 20109.

A los desencuentros entre oficialismo y oposicion, atravesados por la postergacion de las
elecciones luego de una presentacion ante la Justicia Federal, la prorroga de mandatos sin fecha
y las renuncias de integrantes de la Junta Electoral -entre ellos tres Presidentes-; a mediados
de marzo de 2020 se le sumo la severa crisis sanitaria desatada por la pandemia mundial de
COVID1o9.

Recién en marzo de 2021, debido a la enorme presion de la comunidad educativa y a la atenta
mirada de la sociedad, el Consejo Superior normaliz6 la Junta Electoral y defini6 un nuevo
cronograma llamando a elecciones desde el lunes 19 al viernes 23 de abril.

El objeto de este trabajo es describir y caracterizar el modelo de gestion electoral de la UNTDF
y dar cuenta de la complejidad propia de la coordinacion operativa de la primera renovacion total
de consejeros/as, autoridades del Rectorado e Institutos. La renovaciéon tuvo lugar en abril de
2021, en medio de tensiones entre los actores por las prorrogas de mandatos, el cumplimiento
de un estricto protocolo de restricciones sanitarias en plena segunda ola de la pandemia y la
implementacion, por primera vez, del voto por Correo Postal.

Este trabajo se divide en tres partes. En la primera, se realiza una breve aproximacion tebrica
al modelo de organizacion electoral de la UNTDF, teniendo en cuenta su etapa fundacional. En la
segunda, se describe de manera sumaria el régimen electoral de la Universidad, el marco tedrico
de contexto y una mirada sobre las presentaciones judiciales y prorrogas de mandatos. Por tltimo,
se realiza un analisis de la dindmica operativa y practica definida durante el proceso electoral para
cumplir con el mandato del Consejo Superior, la Asamblea Universitaria y el Comité Operativo
de Expertos para la prevencion del COVID19 (COE) respecto a tiempos del cronograma electoral,
implementacion del voto por Correo Postal y el cumplimiento de las estrictas recomendaciones
sanitarias. Ello, sin descuidar aspectos formales propios de los comicios, como fueron la
distribucién de mesas, la organizacion de la fiscalizacion, y la custodia y guarda de las urnas
durante cinco noches.

Modelo de organizacion electoral

La Universidad Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur fue creada por
Ley 26.559 en el afio 2009 y estuvo en proceso de normalizacion hasta las primeras elecciones
en el aflo 2015. Por proceso de normalizacion se entiende al periodo previo a la primera eleccion
en la Universidad, en el cual el Poder Ejecutivo Nacional designa al Rector normalizador, quien

SISTEMAS DE PARTIDOS Y ELECCIONES EN LA DEMOCRACIA ARGENTINA
CONTEMPORANEA. ACTORES, DINAMICAS Y REGLAS EN LA POLITICA MULTINIVEL 234

V. Gaston Mutti y Anibal Torres (Coordinadores)




es el encargado de organizar toda la estructura administrativa y académica. Durante esta etapa,

no hay érganos de gobierno y se establecen estatutos provisorios para el funcionamiento de la
Universidad, de acuerdo con lo establecido en el art. 49° de la Ley de Educacion Superior (LSE).

En ese sentido, respecto al establecimiento de instancias formales democraticas para el
gobierno de la Universidad y de reglas para su funcionamiento, podriamos pensar las primeras
elecciones de la Universidad en 2015, siguiendo la nocion de Schedler (2003), como “elecciones
fundacionales”.

En esta primera eleccion, se eligieron todos los representantes de los claustros que conforman
los 6rganos de gobierno, y en la reunion de la Asamblea Universitaria, al Rector y la Vicerrectora.
En la segunda eleccion, en 2017, se renovaron los mandatos de los cargos segtin lo establece
el estatuto. En la primera semana de noviembre de 2019 debian realizarse elecciones para la
renovacion total de los cargos, incluidos el de Rector/a y Vicerrector/a, pero el proceso se demord
durante un afio y seis meses por distintas circunstancias, a saber: presentaciones judiciales,
prorroga de mandatos y contexto de pandemia. Sobre esto volveremos méas adelante.

Régimen electoral de la Universidad y marco teorico de contexto

El régimen electoral de la Universidad tiene su primer antecedente en la seccion III titulo VI:
Duracion de los mandatos y régimen electoral del estatuto provisorio; atin vigente.

Este prescribe que los 6rganos de gobierno de la Universidad son: la Asamblea Universitaria, el
Consejo Superior, el Rector y Vicerrector, los Consejos de Instituto, los Directores de Instituto y el
Tribunal Universitario. Entre las funciones del Consejo Superior, esta la de establecer el régimen
electoral, fijar los cronogramas electorales y designar los miembros de la Junta Electoral.

Segun el propio estatuto, la funcién principal de la Junta Electoral es garantizar la legalidad,
la transparencia y la pluralidad de los procesos electorales. Establece también el voto directo
para los representantes de los claustros en los Consejos de Instituto y en el Consejo Superior e
indirecto, via Asamblea Universitaria, para la eleccion de Rector/a y Vicerrector/a.

La Junta Electoral esta conformada por un Presidente, un representante de cada claustro y el
mismo nimero de suplentes de dichos claustros mas un abogado, que no puede ser el Director
General de la Direccién de Asuntos Juridicos de la Universidad. El Presidente solo tiene voto
en caso de empate y, entre sus atribuciones, esta la de resolver cualquier cuestion litigiosa,
impugnaciones u observaciones e interpretaciones.

En la literatura consultada, existe un acuerdo generalizado en definir a los Organismos
Electorales (OE) como “una organizacion o cuerpo el cual ha sido creado con el propésito, y por
el cual es legalmente responsable, para gestionar uno o mas elementos que son esenciales para la
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conduccion de las elecciones y de los instrumentos de democracia directa - como referéndums,

iniciativas ciudadanas o plebiscitos- si éstos forman parte del esquema legal” (Wall, et al., 2006:
5. cit. en Barrientos del Monte, 2011: 67).

Una vez que tenemos definido a los OE nos detenemos brevemente en su funcién, segin
Fernando Barrientos del Monte. Para el autor, son tres las funciones que llevan a cabo los OE de
forma unificada - en un solo 6rgano -o compartida- con otros 6rganos, independientes o de otros
poderes-, éstas son:

I) funciones de administracion electoral: actividades relacionadas con la organizacion de los
procesos electorales y especificamente con la recepcion y conteo de votos ,

IT) funciones de control: relativas a la existencia, organizacion y actividades de los partidos
politicos, asi como asociaciones que tengan injerencia en las elecciones y

III) funciones de justicia o contencioso electoral.

Por lo tanto, nos queda claro que podemos clasificar a la Junta Electoral como un organismo
electoral, tanto por sus caracteristicas como también por las funciones que ejerce.

Segin Mozaffar y Schedler, la correlacion de fuerzas entre gobierno y oposicion quizas sea el
factor decisivo para los procesos electorales, aunque los mismos indiquen que las instituciones
formales también tienen peso. Pensando en la afirmacion de los autores, cabe aclarar que el
Consejo Superior es uno de los “lugares” en los cuales la pertenencia a los diferentes grupos
politicos queda mas evidente. Toda vez que el Consejo es el responsable por la designacion de la
Junta, en ese proceso también se reproduce esa pertenencia. De esa forma, cada fuerza politica
busca indicar un miembro para la Junta que sea responsable de garantizar que las reglas del juego
sean respetadas e interpretadas segtin sus intereses.

Segtin la tipologia del “contencioso electoral” descrita por Orozco Henriquez, podemos
encontrar tres modelos generales.

El primero, el administrativo, caracterizado por aquellos recursos que se sustancian frente a los
propios érganos electorales (o su superior jerarquico), encargados de la direccion, organizacion
y vigilancia de los procedimientos electorales. Tales 6rganos tienen naturaleza estrictamente
administrativa, pudiéndose distinguir entre aquellos sistemas que cuentan exclusivamente con
un contencioso electoral administrativo de los que lo combinan con alguna impugnacién posterior
ante un organo jurisdiccional o politico.

El segundo modelo, el jurisdiccional, prevé que la resoluciéon de los recursos se realice a través
de la justicia, por ejemplo el caso de los tribunales electorales.

Por ultimo, el mixto, se caracteriza por combinar sucesivamente impugnaciones ante érganos
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administrativos y/o jurisdiccionales y/o politicos.

Segun Barrientos del Monte pueden sumarse otros criterios para clasificar a los OE, estos son
sumariamente:

Criterio Funcional: define la naturaleza propiamente funcional del organismo y pueden ser
de dos tipos. De gestion electoral, centrado en las funciones esenciales de recepciéon y conteo
de votos, dejando de lado las funciones secundarias vinculadas a la resolucion de disputas; o de
contencioso electoral, las cuales estarian reservadas al tipo de organizacién jurisdiccional.

Criterio de composicion: la independencia o no de un OE reside tanto en la autonomia para
tomar decisiones respecto a los eventos que suceden durante un proceso electoral, como también
en la nominacion y composicion de sus miembros, ya que de ello deriva en parte considerar al OE
como gubernamental o independiente. Este criterio trata el origen de los miembros que dirigen el
OE, que pueden ser de:

a) origen partidista, y por lo tanto, representar los intereses de los mismos partidos en los
procesos electorales,

b) expertos en materia electoral sin ninguna relaciéon con los partidos, es decir, ciudadanos,
miembros destacados de organizaciones civiles , académicos, etc.,

¢) miembros del poder judicial o designados por este e independientes del mismo una vez
asumidas sus funciones en el OE y

d) una combinacion de tales categorias.

Dentro de la clasificacion de los modelos de Organizacion Electoral (OE), podemos identificar
al de la UNTDF como de tipo administrativo. En este tipo de modelo, todas las funciones de
gestion, administracion y resolucion de controversias (el contencioso electoral, es decir, todo el
proceso) estan asignadas a la Junta.

Presentaciones judiciales y prorroga de mandatos

En el caso puntual del proceso electoral que ocupé desde el afio 2019 al 2021, si bien las listas
fueron presentadas en tiempo, el modelo administrativo que tiene la Universidad no tuvo la
capacidad de resolver - al momento de su oficializacion - las controversias que se produjeron ante
la presentacion y resolucion de impugnaciones.

Uno de los actores electorales -representante de la oposiciéon- no estuvo conforme con la
resolucion de la Junta de mantener las impugnaciones. Por entender que sus derechos estaban
lesionados, present6 una accion de amparo en la Justicia Federal quien analizo los antecedentes y
dispuso a través de una medida cautelar la suspension de las elecciones “...hasta tanto se resuelva
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el amparo iniciado en estos autos”. En ese momento, el Poder Judicial actué como mediador entre

las partes y determiné que el conflicto debia ser solucionado dentro de la misma Universidad, a
través de sus 6rganos.

Ante esta determinacion, la solucién que encontro6 el oficialismo fue convocar a la Asamblea
Universitaria - hecho que no ocurria desde el afio 2016, cuando se eligi6 el primer Rector - quién
resolvio solicitarle al Consejo Superior que elabore un nuevo cronograma electoral y designe
una nueva Junta, prorrogando de hecho y sin fecha precisa, los mandatos de las autoridades
universitarias. Pero a la vez, determiné que los padrones para el nuevo proceso electoral fueran
los mismos de la eleccion que se acababa de suspender, generando en la practica una intromision y
el vaciamiento de las funciones y facultades del Consejo Superior. Asi las cosas, los desencuentros
y diferencias se profundizaron.

El proceso electoral que se inici6 con posterioridad a la Asamblea Universitaria - con nuevo
cronograma y recambio en parte de los miembros de la Junta - estableci6 como fecha para
los comicios los dias 5y 6 de abril de 2020. Aqui, es importante aclarar que entre el inicio del
cuatrimestre lectivo y la fecha prevista para las elecciones, la Organizacion Mundial de la Salud
declaro6 el estado de pandemia a raiz del brote de COVID19. A raiz de esto, el gobierno nacional
y el provincial, extremaron las medidas sanitarias y decretaron el Aislamiento Social Preventivo
Obligatorio en todo el territorio nacional. En esas circunstancias la Junta determin6 postergar
la realizacion de los comicios hasta tanto las condiciones sanitarias permitieran reanudar el
proceso.

Entre fines de mayo y principios de junio de 2020, cuando disminuyeron los casos de COVID19
en la provincia, tanto la oposicion como el oficialismo le solicitaron a la Junta Electoral que arbitre
los medios para reanudar las elecciones.

La Junta, respondi6 que estaba trabajando en la elaboraciéon de un protocolo sanitario para
realizar el acto electoral considerando el contexto de pandemia. En este tenso clima de miradas
distintas, el Consejo Superior con mayoria de la oposicion, la Asamblea Universitaria con mayoria
del oficialismo y la Junta Electoral empatada con tres miembros de cada sector (aunque con la
posibilidad del voto doble del Presidente), no logran consensuar una nueva fecha de elecciones
hasta marzo de 2021.-

Dinamica operativa y practica definida durante el proceso electoral
Con los mandatos prorrogados de hecho y sin plazos -a mediados de marzo de 2021- la enorme
presion de la comunidad educativa logré que por Resolucion (CS) N° 08/21y N° 09/21! el Consejo

1. Resoluciones de Consejo Superior (CS) N° 08/21y N° 09/21. Normalizan la Junta Electoral y definen un nuevo cronograma.
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Superior normalice la Junta Electoral y defina un nuevo cronograma, debiendo realizarse las

elecciones desde el lunes 19 al viernes 23 de abril.

La Junta que nos toco integrar a los autores de este trabajo -con menos de treinta dias para
la realizacion de los comicios y de forma virtual por la realidad sanitaria- retom6 un ritmo de
reuniones casi diarias para dar cumplimiento al cronograma definido.

A la complejidad propia de la coordinacidon operativa de la primera renovacion total de
Consejeros/as, autoridades del Rectorado y de los Institutos de Cultura Sociedad y Estado (ICSE)
Ciencias Polares, Ambiente y Recursos Naturales (ICPA) Desarrollo Econémico e Innovacion
(IDEI) y Educacion y Conocimiento (IEC), y a la tension acumulada por los distintos actores por
la prorroga de mandatos durante un afo y seis meses, se le sumaron dos imperativos ineludibles:
el cumplimiento del estricto protocolo de prevencién anti COVID-19, definido entre el Comité
Operativo de Expertos del Gobierno de Tierra del Fuego (COE) y el Equipo de Responsables
de Trabajo Entrenado de la UNTDF, y la implementacion, por primera vez en la historia de la
Universidad y dela Provincia, del voto por Correo Postal, el cual habiasido aprobadoyreglamentado
por la Asamblea Universitaria por Resolucién 05/2020.2 Su ejecucion se presentaba como muy
compleja, tanto por el contexto, como por los propios condicionamientos temporales y operativos
insalvables que el reglamento establecia.

Asi las cosas, considerando como punto de partida lo ya realizado a ese momento respecto a la
oficializacion de padrones y listas de candidatos, la Junta comenzo6 a trabajar en aspectos claves
e inmediatos. La primera tarea fue generar las condiciones para garantizar el voto por Correo
Postal “envio, recepcion y gratuidad” a los integrantes de los diferentes claustros de Institutos
que, aun residiendo en cualquier localidad del pais, asi lo eligieron. La segunda fue organizar, en
plena pandemia, el cuidado de autoridades de mesas, fiscales y de la comunidad educativa que
durante cinco dias debian concurrir a emitir su voto. Por altimo, resolver como resguardar la
integridad y organizar la distribucion, en Ushuaia y Rio Grande, de treinta y cuatro urnas en tan
solo ocho mesas habilitadas por el Comité Operativo de Expertos, respetando el estricto protocolo
de cuidado y distanciamiento social aprobado.

Voto por Correo Postal

En relaciéon a como resolver la implementacion del voto por Correo Postal, garantizando la
simplicidad, gratuidad, transparencia, envio y recepcién en tiempo y forma de las opciones
electorales, una de las primeras determinaciones que tomé la Junta fue modificar aspectos
formales del reglamento aprobado por la Asamblea Universitaria por Resoluciéon (AU) 05-2020.

2. Resolucion Asamblea Universitaria (AU) N° 05/2020. Aprueba y reglamenta el voto por Correo Postal.
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Si bien se establecieron lineamientos generales, como el envio de una copia del D.N.I. firmada,

la forma de consignar los datos por parte de los electores y la metodologia a implementar; a la vez,
se determinaron plazos que a la fecha de asumidas las funciones ya resultaban extemporaneos y
de imposible cumplimiento. Es asi que, se adecuaron los tiempos alli establecidos y se tomaron
decisiones operativas en funcion del apretado cronograma vigente.

Via correo electronico, se abrié y conformé un registro de electores residentes o no enla provincia
y -en un sobre con despacho certificado y aviso de recepcion- se enviaron los sobres comiciales,
las boletas oficiales, instructivos y un sobre con estampillas de Correo Argentino adheridas por
valor certificado para garantizar la gratuidad del envio y el seguimiento por parte del elector.

También, se decidi6 abrir una casilla de Correo Postal en las sucursales de Correo Argentino
en Ushuaia y en Rio Grande para facilitar el registro del ingreso formal y la recepciéon de la
correspondencia de los votantes. De esta forma, en menos de una semana se realiz6 el despacho
de la correspondencia con el tiempo suficiente para que lleguen a sus destinatarios y éstos los
remitan nuevamente a las casillas de correo informadas. Esta modalidad comicial fue solicitada
por el 3,7 % del total del padroén electoral. Se registraron electores de todos los claustros y de todos
los Institutos residentes -al momento de la fecha de elecciones- en Rio Grande y Ushuaia, pero
también en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, en la ciudad de La Plata y en localidades de
provincia de Buenos Aires, de Mendoza y de Rio Negro.

Fue asi que, al inicio de la eleccion, se les facilitd a las autoridades de mesa un listado donde
identificaron quiénes eligieron la modalidad de voto por Correo Postal. Ademas, consensuado
con los apoderados -segin consta en Acta N° 36 de la Junta Electoral- se logr6 acordar que “si
aparece correspondencia con posterioridad al dia 21 de abril, en el caso de estudiantes, y al dia 23
de abril, en el caso de profesores, asistentes, graduados y nodocentes, la misma no se consignara
por extemporanea, y tal cual fue enviada, se archivara en el expediente que registra el proceso
electoral”.

Por otra parte, se decidi6 que quien realiz6 de forma voluntaria su registro y solicitud para emitir
el voto via Correo Postal y se le enviaron boletas y sobres comiciales a su domicilio; inicamente lo
debian hacer en esta modalidad, no estando permitido que opte por votar de forma presencial. En
el mismo sentido, se decidi6 no improvisar mecanismos alternativos para quienes eventualmente
sean diagnosticados con COVID19 o queden aislados por prevencion, pues dado lo imprevisible
del surgimiento de estos hipotéticos casos, se hacia materialmente imposible por cuestiones
operativas y logisticas -inclusive de Correo Argentino- garantizar la eficacia del procedimiento a
pocos dias de la eleccion.

Aun asi, en plena segunda ola de la pandemia, integrantes de distintos claustros y de diferentes
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Institutos, enviaron a la Junta el siguiente texto: “(...) ante la eventualidad siempre latente de un

aislamiento sanitario, solicito ante la Junta Electoral que se me garantice mi derecho subjetivo. La
coyuntura sanitaria atravesada exige tomar decisiones y dispositivos de votacion extraordinarios
tales como el voto domiciliario, el voto por poder o el voto anticipado. Lo Gnico que no puede ser
una variable de ajuste en un proceso democratico, es el derecho al sufragio ()”.

Entre otras consideraciones de forma, esto fue rechazado porinconsistente, pero principalmente
por la imposibilidad material de garantizar la efectividad e implementacion de mecanismos
alternativos a los ya definidos. Es asi que, en un largo escrito fundamentado, obrante en Acta N°
35 de la Junta Electoral, no se hizo lugar a lo requerido y se les informé que

() la puesta en practica del Voto por Correo Postal, fue la respuesta que la Institucion
Universitaria brindé para poder ejercer el derecho al voto seguro en este contexto de
Pandemia mundial sin precedentes; los casos “eventuales”y particulares que “se pudieran”
generar durante el proceso electoral, estan por fuera de la responsabilidad de esta Junta.

Respecto al mecanismo que se implement6 para retirar de las casillas de Correo Argentino los
sobres enviados por los electores el altimo dia de los comicios, es decir, en el caso de estudiantes,
el dia 21, y en el caso del resto de los claustros el dia 23, una hora antes del cierre de la Oficina
Postal miembros de la Junta y fiscales se presentaron en el Correo permaneciendo hasta el
cierre del horario de atencién. Una vez que cerré la Oficina, se revisaron los buzones, se registré
la correspondencia recibida y se concurri6 a la Sede donde se entregd la documentacion a los
Presidentes de cada mesa, quienes verificaron la identidad de cada elector con la copia del D.N.I.
Las autoridades y fiscales de lista rubricaron los sobres comiciales, los introdujeron en la urna y
realizaron un breve acta. Finalmente, se consigné en el padron que el elector efectud su voto.

Aun asi, en relacion a esta novedosa opcion de emision del voto, durante los dias de los comicios
se presentaron diversas situaciones particulares que ameritaron reuniones y definiciones de la
Junta Electoral. Por ejemplo, en algunos casos, Correo Argentino no encontro6 a los destinatarios
en sus domicilios ni estos concurrieron a retirar los sobres luego de recibir el aviso de visita por
parte de la Oficina Postal. Como la correspondencia fue devuelta al remitente —es decir a la Junta—
se decidi6é comunicar via correo electronico a los destinatarios la posibilidad de coordinar su retiro
hasta el dia en que el claustro al que pertenecia emitia su voto.

Fue asi que, en pos de garantizar y hacer todo lo posible para que los electores puedan sufragar
en la modalidad que eligieron, se decidi6 por unanimidad que aquellos electores a los que la
Junta Electoral les pueda facilitar los sobres devueltos o que los recuperen de su guarda en Correo
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Argentino, podrian consignar su voto. Por Acta N° 37 de la Junta Electoral, se les informé que

Deberan tener en consideracion depositarlos en el buzén de cada localidad antes de las
15:30 del dia 21 de abril, en el caso del claustro estudiantes, y antes de las 15:30 del 23 de
abril, en el caso de los claustros profesores, asistentes, graduados y no docentes, pues los
que lleguen luego de esa fecha dado que se cerro6 el acto electoral en cada caso, no seran
consignados.

Otra situacion particular se dio en las oficinas de Correo Argentino al momento de retirar la
correspondencia por parte de los integrantes de la Junta Electoral, en presencia de los fiscales
generales de cada una de las listas.

Durante el registro de la correspondencia recibida, se comprob6 que en la casilla de Correo
Postal habilitada en la ciudad de Ushuaia habia correspondencia que en su remitente indicaba
datos personales. Pero también, habia casos en que el remitente no consign6 alguno de sus
datos, como por ejemplo, nombre, apellido, claustro o Instituto. Ante esa situacion, los presentes
acordaron por unanimidad retirar la totalidad de la correspondencia y trasladarla a la Sede donde
se desarrollaban los comicios.

Bajo Acta de Constatacion, en presencia y con el acuerdo expreso de fiscales generales, veedores
y autoridades de la Junta, se decidi6 verificar la fotocopia del DNI del elector, se constat6 la
identidad y consignoé el remitente y claustro, dejando constancia que los sobres serian tomados
como validos. Una vez realizada esta tarea, consignado el remitente y claustro, la totalidad de
los presentes en representacion de las distintas agrupaciones lacraron y firmaron los sobres,
dando fe que, para preservar el secreto del voto, solo se tom6 contacto con la fotocopia del
D.N.I. Ain habiendo suscripto el Acta de Constatacion, y refrendado los sobres lacrados, ésta
particular situacion gener6 reclamos por parte de integrantes de una agrupacion, quienes ante
cada Presidente de mesa realizaron presentaciones formales, cuestion que luego debid resolver la
Junta al momento del escrutinio definitivo.

Protocolo sanitario

En virtud de la imprevisibilidad y dinAmica propia de la severa crisis sanitaria a nivel nacional y
provincial, en el momento en el que el Consejo Superior defini6 una nueva fecha de elecciones no
se contaba con un Protocolo actualizado y aprobado para la prevencion y transmision de COVID-
19. Es asi que, con la fecha puesta, se convoco en forma urgente al Equipo de Trabajo Entrenado
de la Universidad, encabezados por el Coordinador de Mantenimiento y Servicios Generales, al
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Responsable en materia de Seguridad e Higiene y al Director General de Infraestructura de la

UNTDF, quiénes comenzaron a trabajar en un nuevo protocolo sanitario para presentar al Comité
Operativo de Emergencia COVID-19 (COE) dependiente del Ministerio de Salud de la provincia.?

El protocolo propuesto, y finalmente aprobado, incluyé un croquis de ambos edificios con
la distribucion de mesas respetando el distanciamiento social y la circulaciéon de personas, tal
cual como se ilustra en el Anexo I. Ademas, especifico instancias de difusion de la propuesta de
organizacion de los comicios, indicando el limite de personas permitidas en las mesas, pasillos
y banos. En el mismo sentido, se coordind el servicio de limpieza para sanitizar el lugar cada
una hora, se realiz6 un registro escrito de ingreso al edificio, se constato el uso obligatorio de
maéscaras de acetato o barbijo y se brindaron indicaciones especificas para quienes concurrian a
votar, cumplian tareas de fiscales o participaban como autoridades de mesa.

Por su lado, la Junta Electoral, en virtud de lo complejo de la situacién sanitaria, y tomando
en cuenta que los estudiantes debian concurrir a votar durante tres dias y el resto de los claustros
durante dos jornadas, realiz6 una propuesta de organizacién de asistencia donde sugirié que
preferentemente se concurra en determinados dias, considerando la terminacion del namero del
Documento Nacional de Identidad. Indic6 ademas, que las personas consideradas dentro de los
grupos de riesgo concurran preferentemente dentro de una franja horaria.

No obstante estas definiciones, se aclar6 de forma expresa que la propuesta al elector era so6lo
una sugerencia vinculada a evitar la aglomeracion de personas debido al contexto epidemiologico,
y que ésto no impedia de ninguna manera que los electores que asi lo deseen se presenten en otro
momento que elijan donde - dentro de los dias asignados para cada claustro - podian ejercer con
total libertad su derecho a voto. En el mismo sentido, se comunicé a los apoderados de lista que
se debia acreditar a los fiscales y a sus eventuales recambios dias antes de la realizaciéon de los
comicios, para tener previsibilidad y limitar asi, la cantidad de gente circulando en simultaneo.
Se determiné ademas que, en el escrutinio provisorio del dia 23 y en el definitivo del dia 24 de
abril, una sola persona por lista y por Sede debia ser quien esté acreditada para estar presente,
pudiendo ser el apoderado, el fiscal general o quién la lista designe e informe.

Segun el registro oficial del Ministerio de Salud de la Provincia de fecha 277 de abril de 2021, las
elecciones en la UNTDF (19 al 23 de abril) se llevaron a cabo durante la semana epidemiologica
identificada como la nimero dieciséis. A partir del registro comparativo de casos por semana que
da a conocer la sala de situacion del sitio gubernamental, se puede advertir que 14 dias después,
es decir en la semana identificada como la nimero dieciocho, no se produjeron variaciones
sustanciales respecto al aumento de casos.

3.. Protocolo sanitario de la UNTDF, aprobado por el Comité Operativo de Emergencia COVID 19 (COE).
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Organizacion de las mesas y distribucion de urnas

El estricto protocolo de cuidado aprobado por el Comité Operativo de Expertos (COE) elaborado
por sanitaristas del Ministerio de Salud de la Provincia y el Equipo de Responsables de Trabajo
Entrenado de la UNTDF defini6 -en funcion de las superficies cubiertas, el distanciamiento social
minimo exigido y la circulacion de personas- la habilitacién de cuatro mesas en el edificio de Rio
Grande y cuatro en el edificio de Ushuaia.

Fue asi que, la Junta Electoral se aboc6 a distribuir treinta y cuatro urnas en ocho mesas
habilitadas y a resolver cuestiones logisticas y operativas, como fueron la impresion de padrones
para autoridades de mesa y fiscales y la impresion de sobres comiciales para Consejo Superior y
Consejo de Instituto e impresion de boletas para estudiantes, no docentes, profesores, graduados
y asistentes del IDEI, ICSE, IEC y del ICPA. Dicha tarea fue realizada con la colaboracion de la
Direccion de Produccion Editorial de la Universidad.

También, organizo el disefio de carteleria indicativa para pasillos y aulas, definié y elaboré
modelos de actas de apertura de los comicios, de cambio de autoridades, de cierre de mesa, de
escrutinio provisorio e instructivos, para quienes optaron por el voto por correo postal, para
autoridades de mesa y para los claustros de asistentes, estudiantes, graduados, profesores y no
docentes. Ademas, via plataforma virtual, organiz6é un encuentro con apoderados de lista, dos
encuentros con autoridades de mesa y un encuentro multitudinario con fiscales, fiscales generales,
autoridades de mesa y apoderados, donde se convers6 sobre estos puntos, se dio a conocer la
organizacion de los comicios y se tomaron sugerencias.

Asimismo, se informd en estos encuentros que en funciéon de las ocho mesas habilitadas en
ambas sedes, del aforo permitido en cada edificio, y de la circulacion durante el desarrollo de
la eleccidn, el esquema de organizacion propuesto permitia la permanencia de un méaximo de
cinco personas por cada mesa entre autoridades y fiscales, por lo cual los distintos claustros se
organizaron por agrupacion, para poder garantizar la fiscalizacion de las treinta y siete listas de
candidatos presentadas.

Por otra parte, se contd con el apoyo del Juzgado Electoral Provincial para disponer de las
urnas. Ademas, se abri6 un canal de dialogo permanente, siendo fuente de consulta ante aspectos
puntuales, propios de la dindmica de procesos electorales complejos.

Asi las cosas, para definir el criterio de distribucion de las treinta y cuatro urnas se tomo6 en
cuenta la cantidad de empadronados en cada claustro e Instituto. En los casos en que el padron
era muy numeroso (como sucedio6 con los estudiantes que concurrian a votar los dias 19, 20 y 21
de abril) se organizaron las mesas por sede, llegando en Ushuaia a dividir el claustro de uno de los
Institutos por abecedario. En el caso del resto de los claustros, (que debieron concurrir a votar los
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dias 22 y 23 de abril), en cada una de las cuatro mesas por sede votaban profesores y asistentes de

cada uno de los Institutos. Asi pues, se decidié que en las mesas de Institutos con menos ntimero
de empadronados se ubicaran las urnas de graduados y no docentes.

Este esquema de distribucion que se adjunta como Anexo II del presente trabajo, sumado a los
cinco dias de los comicios, no ocasion6 esperas y funciono6 sin inconvenientes.

Se registré una altisima concurrencia de electores que se ubico en el 71,3 %, tomando como
referencia que el total de votantes empadronados era de mil setecientos treinta y tres, y que
emitieron efectivamente su voto mil doscientos treinta y seis electores.

En el cuadro que compartimos, se detalla el porcentaje de asistentes a votar, por sede y por

claustro.
USHUAIA RIO GRANDE
PORCENTAJE QUE PORCENTAJE QUE
CONCURRIO A VOTAR | CONCURRIO A VOTAR
ESTUDI:I:I'{ES IDEI 67 % 124_ <y%
ESTUDIl\?leZES IDEI e |
ESTUDIANTES
ICSE 51% 67 %
ESTI;;]():{;;NT ES 86% |
ESTUDIANTES
IEC 50% 44 %
PROFESORES
IDEI 95% 78 %
PROFESORES
ICSE 90% 100 %
PROFI];::S(‘:ORES Bo% 100 %
PROFESORES
OICP A 97% |
ASISTENTES
IDEI 88% 904 %
ASISTENTES
ICSE 100% 100 %
ASISTENTES
IEC 100% 100 %
ASIS TN T 90% |
NODOCENTES 96% 90 %
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USHUAIA Y RiO GRANDE
PORCENTAJE TOTAL DE GRADUADOS QUE
CONCURRIO A VOTAR

GRADUADOS

IDEI 79,2 %
GRADUADOS

ICSE 91%
GRAl?]E:JéADos 80%
GRADUADOS

ICPA 90%

Es interesante tener presente también, que si consideramos la totalidad de los empadronados
por claustro, asistieron a votar el 63 % de los estudiantes, el 92,3% de los profesores, el 92,4 % de
los asistentes, el 95 % de los no docentes y el 81,5 % de los graduados.

Finalmente, parauna mejor comprension del cuadro, esdable aclarar que, en el casode graduados,
hubo un padrén tnico a nivel provincial. En cuanto al Instituto de Ciencias Polares, Ambiente y
Recursos Naturales (ICPA) no se muestran resultados en Rio Grande, porque el Instituto no dicta
carreras en dicha sede. A la tinica integrante del claustro asistente del ICPA -empadronada en Rio
Grande- la Junta le indic6 que enviara a Ushuaia su voto via Correo Postal, para evitar asi, que al
momento del escrutinio quede en evidencia y se vulnere el secreto de su voto.

Resguardo y custodia de las urnas

Dado el contexto politico general en que finalmente se defini6 y acord6 desarrollar las elecciones,
el cual, como ya se menciond, estuvo atravesado por: una presentacion ante la Justicia Federal;
prorrogas de mandatos, renuncias de integrantes de la Junta Electoral y continuos desacuerdos,
reflejados en decisiones contrapuestas entre distintos 6rganos de gobierno de la Universidad,
como son el Consejo Superior y la Asamblea Universitaria; la desconfianza entre los diversos
sectores como comun denominador; y una constante a la hora de avanzar en el cuamplimiento del
cronograma electoral, pero sobre todo, a la hora de resguardar y prever la custodia de las urnas
en las dos sedes durante cinco noches.

Esta situacion se advirti6 principalmente en los incesantes correos electronicos de apoderados
de lista e integrantes de la comunidad educativa, que insistian en saber qué se habia definido para
la custodia y resguardo de urnas.

Es asi que, la Junta Electoral tom6 y comunic6 con tiempo una serie de decisiones para generar
confianza entre las diversas agrupaciones, haciendo eje en garantizar la integridad de las urnas y
en la posibilidad real de fiscalizar y corroborar su inviolabilidad durante la guarda.
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En este sentido, a las urnas requeridas al Juzgado Electoral se les realizé un ploteo con un

diseno institucional en colores, ademas de numerarlas e identificarlas claramente por claustro e
Instituto. También, se mandaron a confeccionar e imprimir fuera de Tierra del Fuego etiquetas
de seguridad inviolables para adherir a urnas, fajas, puertas y ventanas de los espacios de guarda.
Estas etiquetas adhesivas e inviolables de color plateado tenian un disefio exclusivo con el texto
“Elecciones UNTDF — 19 al 23 de abril de 2021”.

Por otra parte, al cierre de cada jornada se sell6 la ranura de la urna con una faja de distinto
color, las cuales cada dia eran firmadas por autoridades y fiscales. La urna se protegio con una
bolsa de color negro sellada con cintas adhesiva de tela de color amarillo que se firmé con lapiceras
de tinta indeleble. El aula de guardado, ademés de las etiquetas de inviolabilidad en puertas y
ventanas, se sell6 con la cinta amarilla firmada por autoridades y fiscales.

En relacion a la custodia y seguridad, una de las propuestas realizadas a la Junta por distintas
agrupaciones, fue la posibilidad de hacer turnos de pernocte para garantizar la integridad
de las urnas cuestion. Esto resultaba practicamente imposible de autorizar y materializar por
las restricciones nacionales y provinciales en plena segunda ola de pandemia. Para salvar esta
situacion, a solicitud de la Junta Electoral, la Direccién de Informatica de la Universidad instalo
camaras dentro de los cuartos de seguridad donde se depositaron las urnas. Permitiendo asi que,
cualquier miembro de la comunidad pueda (en vivo via YouTube) conectarse a un enlace y verificar
que las urnas se encontraban resguardadas e inalterables, tal como las dejaron las autoridades
de mesa cada dia. Asi las cosas, cada agrupacion se organizo6 internamente para hacer turnos, y
desde sus casas con sus teléfonos personales o maquinas de escritorio pudieron monitorear la
integridad de las urnas en resguardo.

Palabras finales

En principio, queremos destacar que la soluciéon a los desacuerdos que se dieron durante
el proceso electoral entre los diversos actores fue politica, asi como lo fue el conflicto desde su
origen. Aun cuando a lo largo del proceso comicial tres Presidentes y varios miembros de la Junta
renunciaron, éstas no fueron crisis de caracter jurisdiccional o administrativa -en términos de
competencias del Organo Electoral- sino producto de la falta de acuerdos bésicos.

Cierto es, que sin la voluntad real del oficialismo y de 1a oposicion para realizar los comicios, atin
hoy, se estarian jugando mayorias y discutiendo fechas, competencias de la Asamblea Universitaria
del Consejo Superior y de la Junta Electoral. Luego de un afio y medio sin elecciones, la tensa
relacion en la Institucion, el agotamiento de los principales actores en términos personales y
publicos y la atenta mirada de la sociedad sobre lo que sucedia en la UNTDF, fueron factores
determinantes para que se llegue a un acuerdo.
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En el mismo sentido, debemos decir que, sin la colaboracion activa de los distintos sectores,

la tarea diaria de llevar adelante la eleccién probablemente hubiera fracasado ante las primeras
dificultades de un proceso electoral complejo por su propia historia, por el contexto sanitario en
que se llevo adelante y por las decisiones que se tuvieron que tomar ante cada contingencia. Fue
fundamental también la experiencia de los miembros que integraban la Junta Electoral desde
su concepcion, en el ano 2019. Atn con diferencias -propias de representar sectores opuestos-,
su ritmo de trabajo, su aporte a la discusion y la dedicacion de su tiempo para llevar adelante la
eleccion, fue un factor clave.

Por nuestra parte, como integrantes de la Junta Electoral, + nos queda la satisfaccion que en
el presente trabajo -ademas de dar a conocer el registro de la experiencia-, compartimos un
“saber hacer” surgido de la necesidad de llevar adelante la eleccion en un dificil escenario donde
indudablemente nuestra tarea principal fue generar confianza.

Construir consenso y lograr previsibilidad para que la primera renovacion total de Consejeros 'y
Autoridades de la Universidad sea un éxito, ello sin importar quién resulte ganador. Entendiendo
a esto, como un rol determinante a la hora de brindar certeza institucional durante el proceso,
delante de la imprevisibilidad natural que deben tener los resultados de una disputa electoral.
Institucionalizar la incertidumbre (Przeworski 1988:63, cit. en Mozzafar y Schedler, 2002: 86).

La modalidad e implementacién del voto por Correo Postal, la forma de resguardo y seguridad
de las urnas durante varias jornadas y la manera efectiva de cuidar a la comunidad Universitaria
en contextos sanitarios complejos fue un valioso aprendizaje que llegd para quedarse.

Luego del escrutinio provisorio y de la lectura puablica del escrutinio definitivo, no hubo ninguna
presentacion formal o manifestaciéon a viva voz que cuestione alguno de los procedimientos o el
resultado final de la eleccion. Por lo que la finalidad principal de la Junta Electoral, dispuesta en el
Estatuto de la Universidad -Titulo VII: Duracién de los Mandatos y Régimen Electoral, Capitulo
I: Norma General, Articulo 65° de “garantizar la legalidad, la transparencia y pluralidad de todos
los actores electorales prescritos por el Estatuto”- la damos por cumplida.

El oficialismo perdi6 el Rectorado y conservé dos de los cuatro Institutos. Los diversos actores,
tienen ahora la enorme responsabilidad de recomponer los vinculos internos, retomar a pleno la
actividad académica luego dela pandemia, y definitivamente -dada su importancia geoestratégica—
comenzar a proyectar a la Universidad Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico
Sur a nivel regional, nacional e internacional.

4. Sergio Araque como Presidente y Claudia Asin como representante del claustro Docentes Asistentes - ambos graduados en
Ciencia Politica- formaron parte de la Junta Electoral junto a Julio Cesar Oyarzabal representante del claustro Docente - Profesor;
Paula Zuchello representante del claustro No docentes; Maria Guadalupe Marco por Abogados; Rubén Dario Martinez represen-
tante del claustro Graduados y Facundo Duran representante del claustro Estudiantes.
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