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L a Argentina ya lleva 30 años de demo-
cracia ininterrumpida. Los niveles de 
participación son altos, los comicios 

transcurren con normalidad y los resultados 
son aceptados por ganadores y perdedores. Las 
elecciones funcionan. 

Sin embargo, se conoce muy poco acerca de 
lo que ocurre en los lugares de votación. No hay 
información, por ejemplo, sobre cuántas autori-
dades de mesa designadas por la justicia electo-
ral reciben capacitación, cuántas se presentan 
el día de la elección o cuáles son los principales 
problemas y dudas que deben resolver durante 
los comicios. Tampoco hay datos precisos sobre 
si los partidos son capaces de controlar lo que 
ocurre en los lugares de votación, si pueden ha-
cer llegar sus boletas a cada mesa el día de la 
elección, si se producen robos o faltantes y en 
qué proporción o dónde. 

Aunque tanto el desempeño de las autori-
dades de mesa como la presencia de fiscales y 
boletas pueden condicionar la calidad de los 
comicios, no hay información sistematizada y 
de público acceso al respecto. CIPPEC, a través 
del Observatorio Electoral Argentino (OEAR), 
busca enriquecer el conocimiento sobre estos 
temas. Por eso, la institución realizó una obser-
vación no participante de los comicios en las 
elecciones provinciales de 2011 en Salta y San-
ta Fe, cuando ambas provincias estrenaron un 
nuevo sistema de votación.  

Este documento presenta los resultados 
de una encuesta, realizada a 2.440 votan¬tes 
y de una observación implementada en 410 
mesas del conurbano bonaerense durante las 

elecciones Primarias Abiertas, Simultáneas y 
Obligatorias (PASO) del 11 de agosto de 2013. 
El objetivo del estudio fue conocer las opinio-
nes y percepciones de los votantes y presiden-
tes de mesa sobre cómo funciona el proceso 
electoral y producir información sobre el fun-
cionamiento de las mesas de votación. 

Algunos de los principales hallazgos del es-
tudio son: (a) hubo un muy buen nivel de pre-
sentismo de las autoridades de mesa designa-
das; (b) más de la mitad de las autoridades de 
mesa no habían recibido capacitación; (c) las 
autoridades de mesa que cumplían la función 
por primera vez, los que no se capacitaron y los 
menos instruidos tuvieron más dudas; (d) la fal-
ta de boletas, los problemas con la entrega del 
troquel y los errores en el padrón fueron los in-
convenientes más frecuentes en las mesas; (e) la 
cobertura de la fiscalización varió mucho entre 
los distintos partidos y (f) la gran mayoría de 
los votantes encontró la boleta de su preferen-
cia en el cuarto oscuro, aunque en 2 de cada 10 
mesas el presidente manifestó que faltó alguna 
boleta que no se pudo reponer. 

Este documento fue elaborado en el marco del 
proyecto “Monitoreo y evaluación de las Elec-
ciones 2013”, desarrollado por el Observatorio 
Electoral Argentino (http://www.cippec.org/
oear), una iniciativa del Programa de Institu-
ciones Políticas de CIPPEC para promover la 
equidad y la transparencia en la competencia 
electoral. 
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D    C2 elección: distribuir, cuidar y reponer las boletas 
de su partido. Si los partidos no pueden hacer 
llegar sus boletas a todas las mesas o no tienen 
la capacidad de custodiarlas y reponerlas cuan-
do falten, los electores no encontrarán la oferta 
electoral completa al ingresar al cuarto oscuro. 
En este sentido, la falta de boletas puede afec-
tar la plena vigencia de un derecho político 
fundamental: el de elegir y ser elegido.

Tanto la presencia y el desempeño de las 
autoridades de mesa como la presencia de fis-
cales y boletas son factores determinantes para 
la calidad de las elecciones. A continuación se 
presentan los principales hallazgos de la obser-

vación respecto de estas cuestiones.

Las autoridades de mesa

Presentismo. Cuando las autoridades de mesa 
no se presentan para desempeñar sus funcio-
nes, dejan la administración de la elección en 
manos de alguien que no está capacitado para 
ese rol (en el mejor de los casos) o de una par-
te interesada en la elección (los fiscales de los 
distintos partidos se apresurarán a ocupar la 
vacancia). Ambas situaciones pueden afectar la 
calidad de la elección en esa mesa. 

En las PASO del 11 de agosto de 2013, las au-
toridades de mesa designadas (titular o suplen-
te) se presentaron en el 89% de las mesas releva-
das. El 65% de las mesas estuvieron a cargo del 
presidente designado por la justicia electoral y 
otro 24% quedó a cargo del suplente, porque el 
presidente no se presentó. 

En el 11% de las mesas relevadas no se pre-
sentaron ni el presidente ni el suplente y esos 
puestos tuvieron que ser cubiertos por el pri-
mer elector que llegó a la mesa (9%) o por auto-
ridades de otras mesas en las que ambas autori-
dades se habían presentado (2%). 

Introducción 

El 11 de agosto de 2013, durante las elecciones 
Primarias Abiertas, Simultáneas Y Obligato-
rias (PASO) para cargos legislativos naciona-
les, provinciales y municipales, un equipo de 
100 estudiantes universitarios convocados por 
CIPPEC encuestó a 2.440 votantes y relevó in-
formación en 410 mesas electorales del conur-
bano bonaerense. El objetivo del estudio fue 
indagar sobre las opiniones y percepciones de 
los votantes y presidentes de mesa acerca de 
cómo funciona el proceso electoral, los nive-
les de confianza en la integridad de la elección 
y las opiniones de los votantes respecto de  las 
reformas electorales recientes. Este documen-
to analiza la opinión de los votantes sobre de la 
experiencia de votar y la integridad del proceso 
electoral.

Autoridades de mesa, fiscales y 
la calidad de los comicios

El conurbano bonaerense concentra al 23% del 
electorado nacional. En las elecciones de 2013, 
en los 24 partidos que lo conforman hay 2.242 
centros de votación, 20.000 mesas habilitadas y 
7 millones de electores inscriptos. 

Poner en funcionamiento una elección de 
esas dimensiones requiere designar y capaci-
tar a 40.000 autoridades de mesa y a más de 
2.000 delegados judiciales (uno por centro de 
votación). Para los partidos, fiscalizar esa elec-
ción requiere también cuantiosos recursos hu-
manos: 2.250 fiscales para tener al menos un re-
presentante por establecimiento y, en el mejor 
de los casos, 20.000 para poner un fiscal en cada 
mesa. Sin autoridades de mesa y sin fiscales, la 
elección no funciona o funciona mal. 

El día de la elección, los presidentes de mesa 
son —en cada mesa— la máxima autoridad de 
los comicios. Las autoridades de mesa (un titu-
lar y un suplente) son designadas por la justicia 
electoral y tienen la responsabilidad de admi-
nistrar la mesa de votación que se les asigna, 
para preservar los derechos de los electores y 
garantizar la imparcialidad, la transparencia y 
la integridad de la elección. Por eso, la partici-
pación y la capacitación de las autoridades de 
mesa designadas es determinante para la cali-
dad de las elecciones. 

Los fiscales, en cambio, representan los in-
tereses de los candidatos y partidos que compi-
ten en la elección. Pueden controlar todo lo que 
ocurre en la mesa —desde la apertura hasta el 
cierre y el conteo de los votos— y reclamar ante 
cualquier eventual irregularidad, pero no ad-
ministran la mesa. 

Por otro lado, en el sistema de votación ar-
gentino, los fiscales tienen otro rol clave en la 

autoridades 
de mesa

Fuente: CIPPEC, sobre datos obtenidos durante la 

Gráfico 1. 
¿Quién preside la mesa?



D    C3El presentismo no fue igual en todo el co-
nurbano. Las autoridades designadas se ausen-
taron más que en el segundo cordón, sobre todo 
en el sur (27%) y el oeste (15%). (Ver gráfico 1).

Capacitación. La capacitación de las autori-
dades de mesa es crucial para el funcionamien-
to de la elección. Si la autoridad de mesa no sabe 
cuáles son sus responsabilidades y funciones, 
qué hacer o a quién recurrir en caso de dudas, 
o se ve desbordada por los fiscales, la calidad y 
la integridad de la elección en su mesa corren 
serios riesgos de verse afectadas.

Solo en el 44,3% de las mesas relevadas la 
autoridad había recibido algún tipo de capaci-
tación. La cobertura fue del 45,3% entre quie-
nes desempeñaron la función por primera vez 
y resultó mayor entre los titulares (49%) que 
entre los suplentes (43%). 

La proporción de autoridades capacitadas 
varió según la zona: fue menor en el segundo 
cordón del conurbano sur (36,7%), donde puede 
explicarse por el alto ausentismo, y en el primer 
cordón del oeste, donde contrasta (y matiza) el 
alto nivel de presentismo. (Ver gráfico 2).

Gráfico 2. 
Capacitación de los presidentes de mesa 
por zona*

Dudas. Del 29% de las autoridades de mesa 
que tuvieron dudas, un 7,1% muy frecuen-
temente y un 22% frecuentemente. Quienes 
actuaron como autoridad por primera vez tu-
vieron dudas con más frecuencia (39%) que 
quienes ya tenían experiencias previas (15%). 
También, quienes no habían recibido capacita-
ción tuvieron dudas más frecuentemente (37%) 
que quienes se habían capacitado (20%). Ade-
más, las autoridades con mayor nivel de educa-
ción (hasta terciario/universitario incompleto o 
completo) se capacitaron en mayor proporción 
(70,8%) y tuvieron menos dudas (25%).  (Ver grá-
fico 3).

Gráfico 3. 
Capacitación y dudas de los presidentes 
de mesa según nivel de educación

El análisis econométrico confirma que tu-
vieron dudas con más frecuencia las autorida-
des de mesa que desempeñaron la función por 
primera vez, las que no se habían capacitado 
y las que tenían un menor nivel de educación. 
(Ver Anexo, tabla 1) 

Entre las autoridades que tuvieron dudas, 
la principal fuente de consulta fueron los fis-
cales (63,5%). Muy lejos siguen el manual para 
autoridades de mesa (21%) y el delegado judicial 
(11%). (Ver gráfico 4).

Gráfico 4. 
¿Cómo evacuó sus dudas el presidente de 
mesa?

Inconvenientes. Los principales inconve-
nientes registrados en las mesas fueron las bo-
letas que no se pudieron reponer (21%), los pro-
blemas con la entrega del troquel (18,6%) y los 
errores en el padrón (9%).

capacitación

consultas in 
situ

 *Las diferencias entre las zonas no son estadísti-
camente significativas.
Fuente: CIPPEC, sobre datos obtenidos durante la 
observación no participante de las PASO de 2013.

Fuente: CIPPEC, sobre datos obtenidos durante la 
observación no participante de las PASO de 2013.

Fuente: CIPPEC, sobre datos obtenidos durante la 
observación no participante de las PASO de 2013.



D    C4 Los fiscales

Presencia de fiscales. El control sobre lo que 
ocurre en las mesas depende de la presencia te-
rritorial que puedan tener los partidos el día de 
la elección. Para que la fiscalización funcione, 
los principales contendientes deberían tener 
presencia en la gran mayoría de los lugares de 
votación. Los partidos que no consiguen una 
buena cobertura están en inferioridad de con-
diciones: no pueden controlar que en las mesas 
ocurra todo según la ley ni reponer sus boletas 
si se acaban; además, nadie cuida que sus votos 
se cuenten en el escrutinio. 

 En un 12% de las mesas relevadas no 
había fiscales al momento de realizarse la ob-
servación1. En otro 13% se registró la presencia 
de un solo fiscal. En el resto de las mesas se ob-
servó que había fiscales de dos o más listas. La 
falta de fiscales de mesa varió a través de las 
zonas estudiadas y fue más pronunciada en el 
segundo cordón sur (31,6%). (Ver gráfico 5).

Gráfico 5. 
Inconvenientes en las mesas de votación

Las listas 503 (Frente para la Victoria) y 504 
(Frente Renovador) tuvieron una cobertura 
muy similar (alrededor del 70% de las mesas). 
El resto de las listas tuvieron una presencia 
menor: la lista 501 (Unidos por la Libertad y el 
Trabajo) tuvo fiscales en el 30% de las mesas ob-
servadas; la 509 (Frente Progresista Cívico y So-
cial), en el 10%, y la lista 506 (Frente de izquierda 
y de los trabajadores), en un 1%. 

1 La probabilidad de que haya subregistro en estos datos es 
alta. En primer lugar, porque el dato fue relevado una sola 
vez y a partir de las 16 horas, por lo que no haber encontrado 
fiscales en ese momento no quiere decir que no haya habido 
el resto del día o durante el escrutinio. En segundo lugar, los 
datos corresponden a las siguientes preguntas del formulario de 
observación “¿Se encuentran presentes fiscales en al momento 
de realizar la observación?” “¿Cuántos?” “¿De qué listas?” Por lo 
tanto, es altamente probable que haya un subregistro de fiscales 
generales. Los datos podrían controlarse si se corrobora que 
en las actas de escrutinio de las mesas relevadas hay firmas de 
fiscales. Sin embargo, es preciso tener en cuenta que cuando los 
partidos no tiene fiscales de mesa, los fiscales suelen firmar las 
actas aunque no hayan presenciado el escrutinio, para obtener 
los certificados.

Las boletas

Disponibilidad de la oferta electoral. La pre-
sencia territorial que puedan lograr los par-
tidos el día de la elección también afecta la 
disponibilidad de boletas. Si los partidos no 
pueden garantizar la presencia de sus boletas, 
los votantes no encuentran la oferta electoral 
completa en el cuarto oscuro. 

El 11 de agosto de 2013, en un 21% de las me-
sas relevadas faltó alguna boleta que no se 
pudo reponer. Se registraron diferencias por 
zona. En el conurbano norte hubo faltantes de 
boletas en 1 de cada 4 mesas mientras que en el 
primer cordón del oeste ocurrió en el 23% de las 
mesas relevadas. (Ver gráfico 6).

Gráfico 6. 
Presencia de fiscales por zona

Sin embargo, al ser consultados sobre la 
disponibilidad de boletas, la mayoría de los 
votantes dijo haber encontrado la boleta que 
buscaba en el cuarto oscuro. Un 12 % de los en-
cuestados trajo la boleta consigo.  El otro 88% 
buscó la boleta en el cuarto oscuro y solo un 
3%2 de todos los consultados manifestó no ha-
ber encontrado la boleta de su preferencia.  (Ver 
gráficos 7 y 8).

La diferencia entre la falta de boletas re-
gistrada en las mesas (21%) y la percepción de 
los votantes sobre la disponibilidad de boletas 
puede responder a distintos motivos. Una posi-
bilidad es que las boletas que faltaron sean de 
agrupaciones que atraen poco caudal electoral, 
pero también puede ser que parte de los vo-
tantes que dijeron haber encontrado su opción 
decidieran su voto en el cuarto oscuro sobre la 
base de la oferta electoral que allí encontraron. 
También puede haber ocurrido que algunos vo-
tantes percibieran que faltaron boletas porque 
buscaban boletas o candidatos que no corres-
pondían a su distrito. 

Dado que no existe información sistema-

2 Del pequeño grupo que no encontró la boleta en el cuarto 
oscuro (84 votantes), el 63% votó a otro partido y el 31% avisó 
al presidente.

fiscales

boletas

Fuente: CIPPEC, sobre datos obtenidos durante la 
observación no participante de las PASO de 2013.

Fuente: CIPPEC, sobre datos obtenidos durante la 
observación no participante de las PASO de 2013.



D    C5Conclusiones y recomendacio-
nes con vistas a las elecciones 
generales

El presentismo de las autoridades de mesa no 
parece ser un problema. En cambio, se advier-
te un déficit de capacitación. Como la ley no 
obliga a las autoridades de mesa a capacitarse, 
el principal reto es facilitar el acceso a instan-
cias de capacitación y concientizar sobre la 
importancia de prepararse para desempeñar 
la función. En definitiva, el presidente de mesa 
que hace bien su trabajo es el último juez de la 
elección en su mesa, dado que los votos se con-
tarán tal como figuren en el acta que él comple-
tó y rubricó.

El principal problema reportado en las 
mesas fue la falta de alguna boleta que no se 
pudo reponer. Aun cuando la mayoría de los 
votantes encontró la boleta de su preferencia 
en el cuarto oscuro, en 2 de cada 10 mesas el pre-
sidente manifestó  que faltaron boletas que no 
se pudieron reponer durante toda o parte de la 
jornada electoral. Estos datos muestran que, en 
la práctica, el sistema de boletas múltiples no 
permite garantizar a los votantes la presencia 
de la oferta electoral completa. 

Desde el punto de vista del control de los 
comicios, el estudio revela que existe una 
importante asimetría entre los distintos par-
tidos y alianzas en cuanto a la capacidad de 
fiscalizar la elección. Estas asimetrías pue-
den tener un impacto negativo en la equidad 
y la transparencia de la elección. Ocurre que el 
sistema de votación de boletas múltiples (por 
partido) requiere que los partidos tengan capa-
cidad para fiscalizar la elección en cada lugar de 
votación y durante todo el día. 

En el actual contexto de fuerte fragmenta-
ción del sistema de partidos, esa fiscalización 
tan intensiva constituye un enorme desafío or-
ganizacional y económico, y genera inequidad 
en las condiciones de la competencia política. 
Algunos partidos cuentan con la estructura ne-
cesaria para fiscalizar y otros reclutan fiscales 
a cambio de alguna contraprestación, pero mu-
chos partidos no logran controlar la elección, 
es decir que no pueden garantizar la presencia 
de boletas durante la votación ni asegurarse de 
que cuenten sus votos durante el escrutinio.  

tizada respecto de cuándo deciden su voto 
los electores, tampoco es posible saber en qué 
medida condiciona su decisión la ausencia de 
boletas. Pero lo cierto es que en el 21% de las 
mesas relevadas, las autoridades de mesa re-
portaron que la oferta electoral  no estuvo 
completa. 

Este hallazgo es consistente con el déficit y 
las asimetrías de fiscalización detectadas por el 
estudio: algunos partidos no tienen suficiente 
presencia territorial como para garantizar el 
suministro de sus boletas durante toda la vo-
tación.

Gráfico 7. 
Votantes según trajeron la boleta de su 
casa o la encontraron en el cuarto oscuro

Gráfico 8. 
Mesas en las que faltó alguna boleta que 
no se pudo reponer, por zona*

Fuente: CIPPEC, sobre datos obtenidos durante la 
observación no participante de las PASO de 2013.

*Las diferencias entre las zonas no son estadística-
mente significativas.
Fuente: CIPPEC, sobre datos obtenidos durante la 
observación no participante de las PASO de 2013.

competencia 
política

oferta 
electoral



D    C6 Recomendaciones para las elec-
ciones de octubre

A continuación se presentan algunas recomen-
daciones con foco en los problemas que pueden 
aparecer en las elecciones de octubre, y que no 
requieren modificar la ley electoral vigente. 

1. Promover y facilitar el acceso a las ins-
tancias de  capacitación para autoridades de 
mesa. Con vistas a las elecciones de octubre, 
el mejor punto de partida para responder a los 
problemas presentados es capacitar a las auto-
ridades de mesa. Una autoridad de mesa capa-
citada y empoderada puede tener dudas, pero 
está mejor preparada para resistir presiones y 
reconocer a dónde y a quién recurrir en caso de 
experimentar inconvenientes. Se sugiere eva-
luar la posibilidad de realizar una campaña de 
promoción y potenciar la  difusión de la capa-
citación en línea para mejorar la accesibilidad.  

2. Reforzar el uso del Manual de Capacita-
ción para Autoridades de Mesas Electorales  
3como principal fuente de consulta. Si el pre-
sidente de mesa permite que los fiscales inter-
vengan en la administración de los comicios, se 
pone en riesgo la legalidad y la imparcialidad de 
las elecciones en esa mesa. Por eso, es crucial 
que los presidentes sepan que, cuando tienen 
dudas, su primera fuente de consulta tiene que 
ser el manual incluido en el kit electoral o en la 
cartelería informativa. Se sugiere reforzar esta 
idea durante las capacitaciones y la campaña de 
difusión, y evaluar la posibilidad de incluir el 
enlace a la versión digital del manual en el tele-
grama de designación. 

3. Dar prioridad a las zonas donde hubo 
más ausentismo y menor presencia de fisca-
les. Tanto el ausentismo y el déficit de capacita-
ción de las autoridades de mesa como la falta de 
fiscales varían mucho entre las distintas zonas 
estudiadas. Se sugiere priorizar la campaña de 
promoción y capacitación en el segundo cordón 
de la zona sur y el primer cordón del oeste, don-
de estos problemas fueron más pronunciados. 
También se sugiere reforzar la presencia de del-
gados judiciales en esas mismas zonas.

3 http://www.infoelectoral.com.ar/postales/34_manual_de_ca-
pacitacion_autoridades_de_mesa_elecciones_nacionales_2013_
interactivo.pdf



D    C7Anexo

Tabla 1. 
Determinantes de las dudas de los presidentes de mesa

Fuente: CIPPEC, sobre datos obtenidos durante la observación no participante de las PASO de 2013.



D    C8 Anexo metodológico

Para realizar este estudio, durante la jornada electoral del 11 de agosto de 2013 se realizó una encues-
ta de percepción del proceso electoral para votantes, que incluyó 25 preguntas, una observación 
no participante del desarrollo del acto electoral en cada unidad muestral  y una observación de las 
mesas electorales.

Para recoger los datos se realizó un muestreo estratificado y aleatorizado. Se trabajó sobre los 
municipios que conforman el conurbano bonaerense. El mismo se subdividió en seis regiones, a fin 
de explorar la existencia de posibles comportamientos diferenciales. Una primera regionalización 
se estableció sobre las áreas norte, oeste y sur, y a su vez las mismas se dividieron en primer y segun-
do cordón.  El tercer cordón de conurbano no está abarcado dentro del área de este estudio.

Oeste, segundo cordón:
Hurlingham
Matanza**
Morón
Ituzaingó

Norte, primer cordón:
San Martín
San Isidro
Vicente López

Norte, segundo cordón:
San Miguel
Tigre
San Fernando

Los municipios que integran cada región son:

Sur, primer cordón:
Avellaneda
Lanús
Lomas de Zamora

Sur, segundo cordón:
Almirante Brown
Berazategui
Florencio Varela

Oeste, primer cordón:
Matanza*
Tres de Febrero

Los municipios José C Paz, Malvinas Argentinas, Quilmes, Esteban Echeverría, Ezeiza, Merlo y Mo-
reno, no fueron incluidos.
*El primer cordón del partido de La Matanza está integrado por las localides de: Aldo Bonzi, La 
Tablada, Ramos Mejía, San Justo, Tapiales, Lomas del Mirador, Villa Celina, Villa Eduardo Madero 
y Villa Luzuriaga.
** Las localidades que integraron el segundo cordón de La Matanza fueron: Ciudad Evita, Gregorio 
de Laferrere, Isidro Casanova y Rafael Castillo.
Las localidades de González Catán, Veinte de Junio y Virrey del Pino no fueron incluidas en el mar-
co muestral.
Se seleccionaron 9 centros de votación dentro de cada región, de forma aleatoria utilizando como 
marco el universo de establecimientos con 10 o más mesas electorales, a fin de garantizar un flujo 
mínimo de votantes para la realización del trabajo de campo. Otros 9 centros de votación para cada 
región fueron seleccionados como reserva para cubrir eventuales inconvenientes operativos.
Las unidades muestrales consistieron en centros de votación, donde se situaron los encuestadores 
que llevaron a cabo el trabajo de campo. Se previó la realización de 50 entrevistas por punto.

El muestreo se realizó cubriendo cuotas de sexo y edad, de acuerdo a las siguientes proporciones 

El diseño planteado de 54 puntos de muestreo con 50 observaciones cada uno, totaliza 2700 obser-
vaciones potenciales, lo que a un nivel de significación del 95% conlleva un error muestral del 1,40%.
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Fuente: CIPPEC, 2013.

Cuestionarios utilizados durante las PASO (11 de agosto de 2013)
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Fuente: CIPPEC, 2013.

Cuestionarios utilizados durante las PASO (11 de agosto de 2013)
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