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En 2009 el Congreso argentino sanciond el régimen de primarias abiertas, simultaneas
y obligatorias (PASO) que buscaba principalmente democratizar la seleccion de candi-
daturas hacia el interior de los partidos, al mismo tiempo que contribuir a ordenar la
oferta electoral a partir de una reduccion de la fragmentacion partidaria. Han transcu-
rrido mas de diez afos y seis procesos electorales desde que las PASO fueron
implementadas por primera vez en las elecciones de 2011. Desde entonces, las prima-
rias han estado sometidas al constante escrutinio ptblico de analistas y al debate de la
politica.

Este documento argumenta que la discusion acerca de las PASO debe superar el debate
dicotémico que se plantea entre defensores y detractores para orientarse a pensar qué
elementos del régimen vigente conviene mantener y cuéles podrian ser modificados
con el fin de conservar los avances alcanzados y reducir los déficits evidenciados.

La evidencia sefiala que las PASO generaron dos avances sustantivos de diferente or-
den en el sistema politico argentino. Por un lado, incorporaron un mecanismo que
ofrece a actores partidarios la posibilidad de competir por las candidaturas en condi-
ciones equitativas. Por el otro, contribuyeron a reducir la fragmentacién electoral y, en
alguna medida, a estructurar la competencia electoral en torno a dos grandes coalicio-
nes. No obstante, el analisis realizado también marca algunos aspectos que permiten
cuestionar la eficacia y la eficiencia de las PASO. En particular, el uso limitado que las
agrupaciones politicas han hecho de este espacio para dirimir candidaturas. A partir
de ello, consideramos pertinente formular las siguientes preguntas: ¢Es posible con-
servar los aspectos positivos de las PASO reduciendo los negativos? ¢Es posible lograr
los mismos fines en forma mas eficiente?

A partir de la evidencia y aportes realizados por diferentes especialistas en el tema,
planteamos la necesidad de dar un debate sobre el tema alrededor de dos conjuntos de
alternativas que podrian significar un avance respecto a la situacion actual. En primer
lugar, reformas sobre el régimen que apuntan a eliminar efectos laterales no deseados
de las PASO: entre ellas, la posibilidad de completar la formula presidencial luego de
las PASO, reducir el tiempo que transcurre entre las elecciones primarias y las genera-
les, y promover un esquema de oficializacion de listas internas con participacion de la
Justicia Electoral. Estas reformas, que parecen contar con consenso entre actores re-
levantes del sistema politico, mejorarian su eficacia.

El segundo conjunto de propuestas apunta a un esquema de primarias que le permita
continuar cumpliendo el doble rol que se propuso, como mecanismo de seleccién de
candidaturas y como barrera de entrada, al tiempo que mejore la eficiencia y razona-
bilidad entre medios y fines propuestos. A partir de este objetivo se desprenden dos
escenarios posibles. Una opcion apunta a mantener la obligatoriedad de las primarias
para las agrupaciones, haciéndolas optativas para la ciudadania. De este modo, se man-
tiene un instrumento que permite a los actores internos competir por las candidaturas
en una eleccién abierta y con administracién de la autoridad estatal, y que a la vez
puede seguir actuando como dique contra la fragmentacion. Por otra parte, la alterna-
tiva a este esquema es separar las instituciones que cumplen la funcién de barrera de
acceso a la competencia y contencion de la fragmentacion partidaria de las que cum-
plen con la funcién de seleccionar candidaturas. Esta alternativa implicaria abordar
reformas a la legislacion de partidos para establecer condiciones mas exigentes de re-
conocimiento y un régimen de primarias optativas pero administradas por la autoridad
estatal que ofrezca garantias para una competencia abierta, libre y limpia alli donde
esta posibilidad surja al interior de las fuerzas politicas.
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Las alternativas de reforma planteadas se presentan de manera extensa en el cuerpo
del documento, senialando para cada caso sus potenciales efectos a partir del analisis
de su factibilidad técnica y politica.
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Este documento se enmarca en el objetivo estratégico del Programa de Instituciones
Politicas de CIPPEC que busca producir informaciéon y anélisis sistematico de los pro-
cesos electorales provinciales y nacional para contribuir a un mejor entendimiento de
la forma en que las reglas de juego afectan el funcionamiento de las elecciones, la vi-
gencia de los derechos politicos y la gobernabilidad e integridad a través del territorio.

El proyecto cuenta con el apoyo del Instituto Nacional Democrata para Asuntos Inter-
nacionales (NDI) a través de su programa regional Red Innovaciéon. El NDI es una
organizacién internacional no partidista sin fines de lucro, con oficinas en més de 50
paises, cuya mision es contribuir a promover y fortalecer la democracia a nivel mun-
dial. Red Innovacion por su parte permite el intercambio de experiencias politicas y
sociales de América Latina y el Caribe asi como facilitaciéon de espacios de comunica-
cion y didlogo entre organizaciones de sociedad civil, lideres y lideresas politicas,
sociales y personas expertas de Latinoamérica.
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En diciembre de 2009 el Congreso argentino sancion6 la Ley 26.571 estableciendo el
régimen de primarias abiertas, simultaneas y obligatorias (PASO) para la seleccion de
candidaturas a cargos electivos nacionales.

Han transcurrido mas de diez afos y seis procesos electorales desde que las PASO fue-
ron implementadas por primera vez en las elecciones de 2011. Desde entonces, las
primarias han estado sometidas al constante escrutinio publico de los analistas y al
debate de los politicos. Una y otra vez, ante la inminencia de cada proceso electoral,
actores relevantes del sistema proponen su derogacion. Sin ir mas lejos, de las 12 pro-
vincias que adoptaron sistemas similares a las primarias nacionales?, cuatro lo han
suspendido (Chaco y Salta) o reemplazado por nuevas versiones de la vieja ley de lemas
(San Juan y San Luis) para la eleccién de 2023, mientras otras discuten avanzar en esa
misma direccion.

En este documento argumentamos que la discusion acerca de las PASO debe superar
el debate dicotémico que se plantea entre defensores y detractores para orientarse a
pensar qué elementos del régimen vigente conviene mantener y cudles podrian ser mo-
dificados con el fin de conservar los avances alcanzados y reducir los déficits
evidenciados.

En ese contexto, este documento tiene una doble finalidad. En primer lugar, pretende
ofrecer un balance integral de la eficacia de las PASO como politica publica que bus-
caba principalmente democratizar la seleccion de candidaturas hacia el interior de los
partidos pero también contribuir a ordenar la oferta electoral reduciendo la fragmen-
tacion partidaria. Esto supone contemplar a las PASO en su caracter excepcional en el
marco del derecho electoral comparado, como una herramienta que procura cumplir
la doble funcidn, de barrera de acceso a la competencia electoral y de mecanismo para
seleccionar candidatos y candidatas. Para ello, establecemos una relacion entre los fi-
nes planteados, los resultados logrados y los medios utilizados, contemplando también
los efectos no buscados de este instrumento.

El segundo objetivo consiste en plantear alternativas de reforma técnicamente s6lidas
y politicamente viables, considerando sus potenciales consecuencias, para contribuir
al logro de un acuerdo amplio sobre las reglas electorales y la previsibilidad respecto
de su vigencia en el mediano plazo.

La evidencia sefiala que la introduccién de las PASO ha producido dos avances sustan-
tivos de diferente orden en el sistema politico argentino. Por un lado, las primarias
incorporaron un mecanismo que ofrece a los actores partidarios la posibilidad de com-
petir por las candidaturas en condiciones equitativas. Por el otro, contribuyeron a
reducir la fragmentacion electoral. Adema4s, si bien no es posible trazar una relacion
directa, algunos analistas sostienen que las PASO contribuyeron a estructurar la com-
petencia electoral en torno a dos grandes coaliciones. Pero nuestro analisis también
destaca distintos aspectos que permiten cuestionar la eficacia y la eficiencia de las
PASO en base a los objetivos que se propusieron. A partir de ello, consideramos perti-
nente formular las siguientes preguntas: ¢Es posible conservar los aspectos positivos
de las PASO reduciendo los negativos? ¢Es posible lograr los mismos fines en forma
mas eficiente?

! Las provincias que adoptaron sistemas similares a las primarias nacionales son: CABA, Catamarca, Chaco, Chubut, Entre Rios, La Pampa, Mendoza,
Buenos Aires, Santa Fe, Salta, San Juan y San Luis
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Para responder estas preguntas, el documento se organiza de la siguiente manera.
Luego de esta introduccion, la segunda seccion identifica los objetivos centrales que
guiaron la incorporacion de las PASO al sistema legal argentino y describe las herra-
mientas adoptadas para alcanzar dichos objetivos. En la tercera seccion se pone en
perspectiva comparada al régimen vigente en Argentina en el marco regional latinoa-
mericano, y considerando también otras experiencias internacionales. La cuarta
seccion resume y analiza los principales argumentos a favor y contra el régimen de las
PASO, ofreciendo un balance a partir de la evidencia empirica disponible y de las ex-
periencias analizadas en las secciones anteriores. Ello nos lleva a evaluar, en la quinta
seccion, distintas alternativas de reforma, sefialando sus potenciales efectos. La sexta
seccion finaliza presentando las conclusiones del estudio y sugiriendo mecanismos al-
ternativos y politicamente viables para regular la seleccion de candidaturas en
Argentina conservando los efectos positivos logrados por las PASO. En un Anexo al
final del documento se presenta la evidencia empirica a partir de la cual se plantean los
argumentos.

El proyecto de reforma que culminé con la adopcién de las PASO fue presentado al
publico sobre todo como una llave para la democratizacion de los partidos?. Segin los
fundamentos del proyecto enviado por el Poder Ejecutivo al Congreso de la Nacion, la
adopcion de las primarias tenia por objeto “profundizar la democracia en el interior de
los partidos”. De este modo se dotaria de mayor legitimidad y representatividad a las y
los candidatos y a sus partidos, y se contribuiria a reforzar su vinculo con la ciudadania.
De hecho, la norma fue denominada por sus promotores como “Ley de democratiza-
cion de la representacion politica, la transparencia y la equidad”, titulo que no hacia
referencia directa a la fragmentacion o estabilidad del sistema.

El proyecto, sin embargo, fue una reaccién del entonces oficialismo a la escisién in-
terna que sufrié su partido en 2009 y evitar asi futuras defecciones como las que
llevaron a su derrota en la Provincia de Buenos Aires durante la eleccion de ese afio®.
Este objetivo particular fue presentado en términos mas generales como un intento
deliberado de frenar el proceso de fragmentacién politica que caracterizaba al sistema
partidario argentino desde comienzos de aquella década. Asi fue que la reforma de
2009 se planted como objetivo la reestructuracion del sistema partidario sobre la base
de un conjunto acotado y estable de fuerzas politicas (Tullio, 2021).

En todo caso, ambos objetivos, el de alentar la estabilidad del sistema partidario y el
de la democratizacion, serian el resultado de un abordaje sistémico a través de diversas
herramientas. Primero, la idea de democratizar a los partidos puede dividirse analiti-
camente en dos objetivos especificos y que pueden contemplarse en forma
incremental. Por un lado, asegurar que los actores internos de los partidos o alianzas
tuvieran la posibilidad de competir por las candidaturas mediante elecciones equitati-
vas. Para ello se instituyeron requisitos relativamente bajos que permitirian a cualquier
actor interno con un minimo de representatividad competir por las candidaturas en
una eleccibén abierta y obligatoria para toda la ciudadania, administrada por las auto-
ridades estatales, y en la que las diferentes listas internas recibirian financiamiento
publico y acceso a medios de comunicacion.

2 véanse los fundamentos del proyecto de ley. También Tullio y Alvarez Travieso (2015). En términos de estos autores “Generar una mayor democratiza-
cion al interior de los partidos politicos y su apertura a la sociedad...” fue uno de los objetivos centrales proclamados por la reforma.

3En las elecciones legislativas del mes de julio de 2009 una escision de origen Peronista liderada por el empresario Francisco De Narvaez se impuso en la
Provincia de Buenos Aires, el distrito mas grande del pais. En ese marco, el Peronismo gobernante apunté a promover una reforma del régimen juridico
que llevara a evitar defecciones como las que habian derivado en su derrota electoral. La intencion de evitar que fendmenos de este tipo se repitieran en
el futuro constituyeron el detonante de la propuesta de reforma (Alessandro, 2011; Cruz, 2021; Gallo, 2021).
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Por otro lado, fortalecer el dafiado vinculo entre los partidos y la sociedad, involu-
crando a esta ultima en la conformacién de las listas que compiten en las elecciones
generales y contribuyendo asi a legitimar las candidaturas partidarias. La inclusion de
todo el electorado en la conformacion de las listas se plante6 entonces como una he-
rramienta que revitalizaria la relacion entre partidos y ciudadania.

En segundo lugar, el objetivo general de ordenar el sistema de partidos se plante6 tam-
bién a partir de dos objetivos especificos. Por un lado, disminuir el nimero de partidos
reconocidos incrementando levemente la exigencia para el registro de partidos de dis-
trito*. Por el otro, reducir la oferta electoral en las elecciones generales: las primarias
funcionan como una ronda clasificatoria, requiriendo la obtencién por parte de las
agrupaciones politicas® de un 1,5% de los votos validos emitidos para poder participar
de las elecciones generales. Este umbral reduciria la oferta electoral mediante un doble
mecanismo: dejando a las propuestas minoritarias fuera de carrera por no alcanzar los
votos necesarios (efecto mecénico) e incentivando a los partidos pequefos a conformar
alianzas para evitarlo (efecto psicologico).

El logro de estos objetivos redundaria en la constitucién de un sistema protagonizado
por un conjunto acotado de partidos o coaliciones estables®.

TABLA 1. Objetivos de las PASO y herramientas para su logro

Objetivos generales

Democratizar a los partidos

Ordenar el sistema de partidos

Objetivos especificos Herramientas

Garantizar derecho a competir por candi- | Posibilidad de presentar listas cum-
daturas pliendo los requisitos fijados en la ley

Elecciones abiertas a la ciudadania y
obligatorias para la seleccién de candi-
daturas.

Acercar a los ciudadanos a los partidos
mediante la eleccién de candidaturas

Leve aumento de los requisitos para for-
Reducir el nimero de partidos mar partidos: de 0,4% de adhesiones a
0,4% de afiliaciones

Reducir la fragmentacion de la oferta 1,5% de votos en PASO como requisito
electoral de acceso a las elecciones generales

“Hasta la reforma, la inscripcién de un nuevo

Las nuevas instituciones presentaron a los dirigentes politicos incentivos que buscaban
impactar en sus decisiones. A partir de la reforma seria mas dificil para las facciones
internas escindirse de su organizacion y llegar a competir en elecciones generales por
fuera del partido. Pero a su vez, ir por adentro dej6 de implicar el sometimiento a las
decisiones inapelables de un liderazgo cerrado respecto al armado de las listas. Con la
nueva normativa los dirigentes descontentos con las decisiones de ctpula tendrian la
oportunidad de competir en una eleccién abierta, pudiendo apelar al voto de los ciu-
dadanos independientes, y en una eleccion administrada por la autoridad estatal. La
adopcidn de las PASO implico ademés que las decisiones respecto a donde competir se

partido requeria presentar un total de firmas equivalente al 0,4 por ciento del padrén de electores del distrito.

Estas firmas podian provenir de cualquier ciudadano, afiliado o no al partido en cuestién. Un mismo ciudadano podia ofrecer méas de una adhesién. En
cambio, a partir de la reforma se le exige al nuevo partido esa misma cantidad pero de afiliaciones, y ya no de firmas. Cada ciudadano solo puede estar

afiliado a un Gnico partido.

5 El término “agrupacion politica” es adoptado por la ley argentina para referirse a las entidades que compiten en una eleccién, sean éstas partidos politi-

cos individuales o alianzas electorales.
5De este modo, como lo planteé Alejandro Tu

llio (2021), se privilegio6 reducir la oferta de agrupaciones en las elecciones generales pero sin imponer mayo-

res restricciones a la participacion inicial, lo cual habria ocurrido si la elevacion de los requisitos para el registro hubiera sido mas significativa.
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adelantaran en el tiempo. El calendario de primarias obligaba a los partidos a consti-
tuir alianzas y a cada dirigente a tomar sus definiciones respecto a donde “jugar” con
una mayor antelacion, evitando asi las especulaciones electorales que, en un marco de
creciente fragmentacion, solian extenderse hasta pocos meses antes de la fecha de la
eleccion general.

De este modo las PASO fueron concebidas como una herramienta para resolver el pro-
blema de la fragmentacién del sistema politico, conteniendo a la dirigencia politica
dentro de las grandes organizaciones preexistentes. En términos del politélogo Juan
Manuel Abal Medina, las primarias operarian “...como una especie de yeso... necesarias
al menos por un tiempo porque pueden suturar la fractura claramente visible que se
observa hoy en dia en el sistema partidario argentino” (2010). La incorporacién de todo
el electorado en la selecciéon de candidatos y candidatas era el medio necesario para
ofrecer un incentivo atractivo a la dirigencia politica, de modo que el mecanismo pu-
diera funcionar. Para las minorias partidarias la posibilidad de disputar candidaturas
en una eleccion abierta a todo el electorado resultaba un aliciente para permanecer
dentro de la organizacion.

Las primarias argentinas son un mecanismo disefiado para reducir la fragmentaciéon
politica tanto como lo son para seleccionar candidaturas (Alles et al, 2021). Por eso, al
momento de observarlas en perspectiva comparada debemos mirar qué hacen otros
regimenes politicos en relacion con ambos objetivos.

El primer punto a considerar es que aunque todas las democracias establecen barreras
de acceso para la competencia electoral y algunas - especialmente en América Latina -
cuentan con normas legales que regulan la selecciéon de candidatos y candidatas, nin-
gln otro régimen legal se vale de un mismo instrumento legal para cumplir con ambas
funciones a la vez. Los mecanismos de seleccién de candidaturas y las barreras de ac-
ceso estdn normalmente contenidos en institutos legales diferentes. Las PASO, en
cambio, crearon una distincién excepcional en el derecho comparado internacional al
escindir el reconocimiento como partido politico del derecho a competir en elecciones
generales. Se trata del Gnico régimen legal que se vale de una eleccién primaria como
principal barrera de acceso a la competencia por los cargos. Debemos entonces separar
el analisis atendiendo a cada una de las dos grandes funciones asignadas a las PASO.

Los mecanismos inclusivos para seleccionar candidaturas son hoy mucho mas frecuen-
tes que 30 anos atras. La expansion de mecanismos participativos para seleccionar
candidatos y candidatas constituye una de las transformaciones més significativas de
las organizaciones partidarias en las Gltimas dos décadas (Cross y Katz, 2013; Cordero
y Collier, 2018).

Quién constituye el “selectorado”, es decir quiénes pueden participar de la seleccion de
candidaturas, suele ser el principal criterio para medir la inclusividad de estos proce-
sos. Fuera de Estados Unidos y América Latina, la incorporacién de mecanismos
inclusivos de seleccion de candidatos responde a decisiones que han ido tomando los
propios partidos. El modo de definir las candidaturas es por lo general un campo re-
servado a las organizaciones partidarias. En ese marco, un creciente nimero de
partidos incorporé elecciones internas para definir sus liderazgos y candidaturas. La
participacion, en la mayoria de estos casos, se mantiene limitada a los miembros del
partido (Cordero y Collier, 2018). A la vez, muchos partidos han repensado los criterios
de membresia. La nocién de una membresia de diferentes velocidades (multi-speed
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membership) alude a la necesidad de reconocer la posibilidad de que muchos ciudada-
nos pueden vincularse de formas alternativas con un partido politico. La participacién
en la seleccion de candidaturas puede en ese marco contar con menores requisitos que
la que requiere elegir los cargos directivos partidarios o tomar parte en otras instancias
de decision (Hooghe y Kolln, 2020). Solo algunos pocos partidos europeos relevantes,
como el Partido Democrético de Italia, o el Partido Socialista y Los Republicanos, en
Francia, decidieron abrir la seleccion de sus candidatos y candidatas a todo el electo-
rado, buscando de este modo ampliar su base de sustentacion y mejorar una
deteriorada relacion con la sociedad.

En los tltimos afos, algunos partidos buscaron ampliar el nimero de votantes valién-
dose de herramientas digitales para el ejercicio del voto. Los casos mas reconocidos en
este aspecto son seguramente los de Podemos, en Espafa, y del Movimiento 5 Estre-
llas, de Italia’. De todos modos, la participacion en estos casos se mantuvo limitada a
quienes decidieran registrarse como miembros del partido.

Por otra parte, los estudiosos de estos procesos son por lo general escépticos respecto
a cuanto han contribuido efectivamente a democratizar la toma de decisiones. Diversos
especialistas han advertido sobre los multiples desafios que plantea la realizacién de
primarias abiertas: debilitamiento del rol de los miembros de los partidos (Katz y Mair,
2015; Warren, 2022), aumento del faccionalismo y divisionismo (Kenig y Pruysers,
2018), pérdida de votos en las subsiguientes elecciones generales (Freidenberg, 2016;
Kernel, 2013), menor representatividad de los candidatos y las candidatas surgidas de
primarias (Wynne et al, 2022) y finalmente también la polarizacion del sistema politico
(Levitsky y Ziblatt, 2018; Rosenbluth y Schapiro, 2018). En relacién especifica con la
posibilidad de fortalecer la participacién en los partidos, las primarias pueden generar
apoyos instantaneos y fugaces, atraidos por la convocatoria electoral, pero no tienden
a generar un crecimiento duradero de la participaciéon en partidos (Hazan y Rahat,
2010; Gallo, 2021). Pese a ello, hay evidencia para afirmar que la satisfaccién ciuda-
dana con la democracia mejora cuando los ciudadanos perciben que los partidos
politicos funcionan en forma democratica (Shomer et al, 2016)

Con respecto al uso intensivo de plataformas digitales para generar instancias de deci-
sion en los partidos, los hallazgos de la literatura, especialmente basados en las
experiencias del Movimiento 5 Estrellas de Italia, y de Podemos en Espafia, no mues-
tran resultados especialmente alentadores (Gerbaudo, 2018; Deseriis y Vittori, 2019).
En resumen, la mirada escéptica sobre estos procesos observa que las élites partidarias
tienden a concentrar el poder decisorio y a valerse de las herramientas digitales para
plebiscitar su liderazgo sorteando asi el control de la dirigencia intermedia y las bases
de activistas. Esto obviamente no implica renunciar a utilizar las plataformas digitales
como herramienta de participacion. En cambio si sugiere que la concentracion del po-
der organizativo, un tépico recurrente de toda organizacion, incluyendo a las
partidarias, no se resuelve migicamente con la emergencia de los partidos digitales, o
partidos-plataforma.

Un trabajo reciente muestra como mecanismos estructurados de seleccion de candida-
turas, donde intervienen las secciones locales de las organizaciones, redundan en
candidaturas més representativas que las surgidas de elecciones primarias o internas
(Wynne et al, 2022). Un caso interesante es el uso del sorteo por parte de MORENA,
el partido mexicano liderado por el actual presidente Andrés Manuel Lopez Obrador.
Cada una de las 300 secciones locales del partido envia un listado de 10 posibles can-
didatos y candidatas para las listas de eleccidon por representacién proporcional. De
esos 3000 nombres son elegidos 200 a través de un sorteo, que contempla la paridad
de género. Este mecanismo ha probado no so6lo generar candidaturas representativas

7 Otros partidos menores han institucionalizado esta préactica. El Partido NEOS, en Austria, la utiliza desde 2012. El Partido Verde Europeo la ha extendido
a nivel continental. El voto a través de plataformas es también habitual entre varios Partido Pirata. En ninguno de estos casos se ha alcanzado una partici-
pacién masiva, que vaya mas alla de unos pocos miles de miembros (Lanzone y Rombi, 2018).
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sino también alentar una mayor participacién de las estructuras locales en las campa-
nas.

Otra dimension relevante refiere a la inclusividad en las candidaturas, es decir quién
puede ser candidato. La democratizacion en la seleccion de candidaturas puede ocurrir
a partir de la ampliacion del criterio de reclutamiento de candidatos y candidatas, o lo
que en la literatura se denomina nominacion, para distinguirlo de la selecciéon de can-
didatos (Salegan, 1967). La experiencia reciente mas llamativa e innovadora en este
sentido ha sido la del partido francés En Marche, en el marco de las elecciones legisla-
tivas de junio de 2017. Como partido nuevo, carente de una sélida estructura previa, el
partido fundado por Emmanuel Macron organiz6 un mecanismo de reclutamiento
abierto de candidatos y candidatas. Para ello se vali6 de una plataforma on-line abierta
a todos los ciudadanos, siempre y cuando no hubieran ocupado tres o més mandatos
legislativos, en la Asamblea o el Senado. El partido asumié el compromiso de adjudicar
al menos la mitad de las candidaturas a personas sin experiencia politica previa. Se
inscribieron en esta instancia cerca de 20.000 postulantes para acceder a 428 candi-
daturas uninominales. El liderazgo partidario realizé un primer filtro tras lo cual los
aspirantes preseleccionados fueron entrevistados por una Comisién Nacional de nueve
miembros, la cual nominé a las y los candidatos. Si bien el proceso de postulacién fue
abierto y se campli6 el compromiso de reclutar una mayoria de postulantes provenien-
tes de la sociedad civil, sin ningin pasado partidario,® los criterios de la Comision
estuvieron asociados a un perfil determinado que el partido buscaba presentar al elec-
torado: jovenes profesionales. Por otra parte, este procedimiento implicé la
combinacién de un criterio abierto en cuanto a quiénes podian ser candidatos y candi-
datas con un control centralizado del proceso de seleccion.

En todo caso, es claro que en Europa los intentos de democratizacién o apertura parti-
daria responden a iniciativas especificas adoptadas por cada partido. En América
Latina, en cambio, la democratizacién de la seleccién de candidaturas se ha desarro-
llado en los altimos afios mayormente como politica ptblica. En esta regién se ha
impuesto lo que puede denominarse un paradigma prescriptivo en la regulacion de los
partidos. Bajo este paradigma se entiende que los partidos son instituciones cruciales
del sistema democratico, y que es del interés ptblico regularlos para que actien de
forma tal de contribuir al buen funcionamiento de la democracia. Este interés ptblico
se impone por sobre el principio de reserva, o de autonomia partidaria (Scherlis, 2023).

Para que los partidos sirvan a la democracia la mayoria de los sistemas legales de la
region opta por promover o incluso imponer procesos participativos para la seleccion
de candidaturas a cargos publicos. La Tabla 2 sistematiza los mecanismos incorpora-
dos por las democracias latinoamericanas para que los partidos diriman sus
candidaturas a través de mecanismos inclusivos. Sélo Brasil, Costa Rica, Guatemala y
México no regulan la realizaciéon de algin tipo de elecciéon directa para seleccionar a
los candidatos y candidatas a cargos publicos electivos. En el resto de los casos, la le-
gislacion establece reglas mas o menos especificas para la selecciéon de candidaturas.

8 Entre ellos, por ejemplo, se encontraban un célebre matematico, jueces anticorrupcion, excombatientes, directoras de escuela, relacionistas publicos y

un empresario de robotica.
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TABLA 2. Modelos de seleccion de candidaturas en América Latina

PAIS

Bolivia
Paraguay
Honduras

Panaméa
El Salvador
Chile
Rep. Dominicana
Colombia

Ecuador

Uruguay

Argentina

Pera

_ _ Simultaneas
(presidenciales)
Si
Internas cerradas (solo afiliados) obligatorias
NO
Primarias optativas. Partidos deciden si son cerradas, abiertas o Sl
semiabiertas, pero de hacerse estan reguladas y supervisadas por au-
toridad estatal
NO
Primarias presidenciales, abiertas, simultaneas y optativas para votan- S
tes
Si

Marco legal para seleccionar candidaturas

Primarias abiertas, simultaneas y obligatorias

Aunque no existen dos paises con idéntica regulacion, dos modelos son los mas difun-
didos. En primer lugar, la realizacién de elecciones internas cerradas, es decir con
participacion de los miembros de los partidos, pero con algtn tipo de administracion
y/o supervision de la autoridad electoral estatal. Este es el caso de Paraguay,® Panama,
Bolivia y El Salvador. En 2022 Honduras se sumd a este grupo, abandonando las pri-
marias abiertas.

En este punto cabe mencionar la introduccion por parte de dos partidos salvadorefios
de las elecciones internas a través de internet. En el marco de la pandemia de Covid-
19, dos de las principales fuerzas politicas del pais, el tradicional partido de derecha
ARENAy el partido del presidente Nayib Bukele, Nuevas Ideas, adoptaron la decisién
de realizar sus internas en forma telematica. Se tratd, como es el caso en El Salvador,
de elecciones organizadas por los propios partidos, y en ambos casos no estuvieron
exentas de denuncias por suplantaciéon de identidades o ataques cibernéticos. Aunque
tanto las autoridades de ARENA como las de Nuevas Ideas definieron a sus respectivos
procesos internos como exitosos, la falta de una adecuada administracién del Tribunal
Superior Electoral puso en duda la regularidad y transparencia del proceso (Tullio,
2022). El resto de los partidos salvadorefios en general manifestaron desconfianza y
escepticismo sobre el voto electronico, manteniendo las formas tradicionales de vota-
cion (Degiustti y Scherlis, 2022).

El otro modelo que retine cuatro casos - Chile, Colombia, Ecuador y Reptiblica Domi-
nicana- consiste en la regulacién de primarias abiertas facultativas para los partidos

9 Para las internas llevadas a cabo el domingo 18 de diciembre de 2022 el Tribunal Electoral dicté una resolucién mediante la cual autorizé, por primera
vez, a que en la seleccién de candidatos y candidatas de la Concertacion (una alianza entre partidos) pudieran votar ciudadanos no afiliados.

12



PROGRAMA DE INSTITUCIONES POLITICAS INFORME

politicos. En estos paises los partidos pueden optar también por realizar internas ce-
rradas, o por no realizar ningin tipo de eleccion participativa. En otras palabras, la ley
no impone ningin mecanismo en particular, pero si los partidos deciden acudir a al-
guno de ellos, deben implementarlo en la forma prevista por la ley y cediendo la
administracion a la autoridad estatal. En todos los casos la eleccion siempre es optativa
para los ciudadanos.

Luego, cabe mencionar el modelo uruguayo, un caso tomado como fuente al momento
de incorporar las PASO. Sin embargo, existen importantes diferencias entre la legisla-
cion argentina y la uruguaya. Esta Gltima sélo impone primarias abiertas para
seleccionar al candidato presidencial, y el voto de los ciudadanos es optativo. Final-
mente, Pert es el Gnico pais con un esquema similar al argentino. Sin embargo, este
pais no ha implementado atin las primarias; suspendi6 su realizacion ya en dos ocasio-
nes y, segiin analistas, es improbable que las primarias se lleguen a realizar.

Mientras estos desarrollos sugieren que las PASO son parte de una tendencia regional
hacia la regulacién de los procesos de selecciéon de candidaturas, este mismo repaso
también nos muestra lo particular del régimen argentino. En ningtn otro caso las pri-
marias son obligatorias a la vez para partidos y ciudadanos; es el Gnico esquema legal
que impone elecciones abiertas obligatorias para todas las candidaturas; y es, como
vimos, el tinico que utiliza las elecciones primarias como barrera de acceso de los par-
tidos a la eleccion general.

Las experiencias revisadas pueden ser ttiles para considerar una serie de elementos
que merecen ser tenidos en cuenta a la hora de pensar en reformas a las PASO en tanto
mecanismo de seleccion de candidaturas. En primer lugar, las elecciones de Colombia
en 2022, Chile en 2021, y también el de Uruguay durante varios procesos electorales,
muestran que una instancia de primarias abiertas administrada por la autoridad esta-
tal puede operar como un mecanismo que alienta a la formaciéon de coaliciones
estables, aun cuando estas primarias no sean obligatorias, ni para los partidos ni para
los ciudadanos. Los casos de la Coalicion Apruebo Dignidad en Chile en 2021 y del
Pacto Histérico por Colombia en 2022 son ejemplos interesantes a la hora de pensar
en primarias administradas por el estado, que democratizan la seleccién de candida-
turas sin necesidad de establecer la obligatoriedad del voto. Para ello es preciso que la
propuesta resulte convocante para el electorado.

Los casos de integraciéon de formulas presidenciales entre competidores de primarias,
como ocurrib entre José Mugica y Danilo Astori en Uruguay en 2010, o entre Gustavo
Petro y Francia Marquez en Colombia en 2022, muestran que la posibilidad de com-
poner la formula presidencial con posterioridad a la eleccién puede fortalecer las
coaliciones e incentivar la competencia interna.

Finalmente, distintas experiencias sugieren que si los partidos estan interesados en
generar espacios de participacion y en democratizar la toma de sus decisiones pueden
desarrollar sus propias iniciativas con independencia de una posible reforma legal al
régimen de primarias.

Contar con instancias democraticas para elegir candidaturas puede favorecer la satis-
faccion ciudadana con la democracia (Shomer et al, 2016). Sin embargo, no pueden
producir cambios estructurales en las relaciones entre ciudadanos y partidos. Por eso,
cuando se piensa en un diseflo institucional que democratice la seleccion de candida-
turas, el objetivo debe ser garantizar condiciones equitativas en la competencia por las
candidaturas y alentar, en lo posible, la participacién ciudadana.

No existen otros casos en el derecho comparado internacional en los que las elecciones
primarias operen como filtro para acceder a las elecciones generales. Esto hace de las
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PASO un mecanismo excepcional, que sirve a la vez como mecanismo de selecciéon de
candidaturas y como barrera de entrada a la competencia electoral.

Es por eso problematico que a la hora de comparar a las PASO con otras herramientas
el analisis se concentre exclusivamente en los mecanismos de seleccién de candidatas
y candidatos. Por eso, si se trata de pensar en posibles reformas a las PASO es preciso
considerar qué mecanismos alternativos podrian usarse como barreras de entrada para
reducir la fragmentacion del sistema.

Y es aqui donde aparece un aspecto que no ha sido mencionado hasta ahora, pero sin
el cual la discusion sobre las PASO resulta incompleta: Argentina cuenta con el régi-
men de registro de partidos politicos o de costos de formacién de partidos menos
exigente de toda América Latina. En primer lugar, esto es asi porque el reconocimiento
en un tnico distrito electoral es suficiente para competir por los cargos legislativos na-
cionales en ese distrito. Y segundo, porque los requisitos para registrar y conservar el
registro de un partido, tanto en el distrito como a nivel nacional, son los menos deman-
dantes de la region.

La Ley Organica de Partidos Politicos, N° 23.298 exige contar con una cantidad de
miembros equivalente al 0,4 por ciento del padrén electoral de un distrito para cons-
tituir un partido a ese nivel, hasta un méximo de 4.000%°. Alavez,la misma Ley 23.298
exige constituir un partido en cinco distritos para poder inscribir un partido nacional
y competir asi por la presidencia de la Nacidn. Si, en un extremo, un partido lograra
constituirse en los 5 distritos menos poblados del pais (Tierra del Fuego, Santa Cruz,
La Pampa. La Rioja, Catamarca) le alcanzaria con 5.263 afiliados para lograr la perso-
neria juridica como partido nacional. Esto equivale al 0,015 por ciento de los
34.332.992 electores registrados en todo el pais en 2021. Si, en el otro extremo, conta-
bilizamos a los distritos méas poblados (Provincia de Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe,
Ciudad de Buenos Aires y Mendoza), el porcentaje se eleva a 0,058. En cualquier caso
se trata de una exigencia extremadamente débil en términos comparados (Degiustti y
Scherlis, 2019).

El requisito de votos obtenidos para conservar un partido también es bajo. No solo
porque el 2% en al menos una de las tltimas dos elecciones es una exigencia exigua,
sino porque los partidos pueden sortear esta valla participando de alianzas con otros
partidos, lo cual constituye una practica habitual. De este modo el requisito termina
resultando poco efectivo.

Los bajos costos de formacion de partidos ha sido fuente de la proliferacion de etique-
tas poco representativas y ha implicado un incentivo a la fragmentacion (Leiras, 2007;
Mustapic, 2013; Scherlis, 2014). La Tabla 3 muestra cobmo el nimero de partidos na-
cionales en Argentina supera con holgura al de cualquier otro pais de la region.

TABLA 3. Numero de partidos nacionales en paises de América Latina (2022)
Pais NuUmero de partidos
México 7
Panama 9
Uruguay 11
Bolivia 11

10 Sj el padrén del distrito es mayor a un millén, el nimero de miembros requerido es de 4.000. En la Provincia de Buenos Aires, cuyo registro de votantes
en 2021 era de 12.704.518, los 4.000 miembros necesarios representan un 0,03 por ciento del registro. En las provincias de Argentina el menor porcentaje
de miembros necesarios para constituir un partido se relaciona con la presencia de una mayor cantidad de partidos (Degiustti y Scherlis 2019).
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Perd 12

El Salvador 12
Colombia 13
Honduras 14
Chile 15
Ecuador 17
Guatemala 28
Costa Rica 32
Brasil 32
Argentina 46

Fuente: elaboracién propia a partir de la consulta a las autoridades electorales.

En los ultimos treinta afios distintos paises de América Latina elevaron los costos de
formacion de partidos como respuesta a procesos de fragmentacion politica. La Tabla
4 muestra como un conjunto de democracias latinoamericanas incrementaron estas
condiciones desde el momento de su dltima recuperacion democréatica hasta la actua-

lidad.

TABLA 4. Requisitos para la formacién de partidos. Paises que elevaron los requisitos de formacion desde la democratizacion

Pais

Argentina

Bolivia

Brasil

Guatemala

Honduras

México

Requisitos validos al momento de la pri-
mera eleccion luego de iniciado el actual
periodo democratico

0,4% de adhesiones (1985)

0,5% de miembros sobre votantes de la
ultima eleccion para obtener registro
(1989)

Tener directorios en al menos 9 estados
(1989)

0,05 de miembros sobre padrén electoral
+ 4% de votos para conservar registro
(1990)

20.000 afiliados (aprox. 1% del padrén)
para obtener registro (1985)

3.000 afiliados en 16 estados o 300 en
150 distritos + 1,5% de votos para con-
servar el registro (1997)

Requisitos actuales

(afo de dltima reforma)

0,4% de afiliaciones (2009)

1,5% miembros sobre el padrén electoral
para obtener registro, con un 1% en 5 de-
partamentos + 3% de votos para
conservar registro (2018)

0,5% de afiliados sobre votantes de ul-
tima eleccion, con al menos el 0,1% en al
menos 9 estados (2015)

0,3% de miembros sobre padrén electo-
ral + 5% de votos para conservar registro
(2016)

2% de afiliados sobre votantes de Ultima
eleccion (2004)

3.000 afiliados en 20 estados o 300 en
200 distritos uninominales. El nimero to-
tal debe alcanzar el 0.26% del padron +

3% de votos para conservar el registro

(2014)
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4% de votos validos para conservar el re-
Nicaragua gistro. En caso de alianza se multiplica
por nimero de partidos integrantes (2000
P 3 3% de afiliados sobre eleccion anterior + | 4% de afiliados sobre eleccion anterior +
anama
3% de votos (1994) 4% de votos (2002)
U Miembros suficientes para cubrir los car- | 0,5% de miembros sobre padrén Ultima
ruguay . N L
gos directivos partidarios eleccion (2009)
Fuente: elaboracion propia a partir de la consulta a las autoridades electorales y a la base de datos: http://www.regulaciondepartidos.com.ar/bases-de-datos/

Bolivia, Brasil, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua (antes de su autocratiza-
cion), Panama o Uruguay impusieron requisitos mas estrictos para registrar y/o
conservar el registro de un partido. Otros paises, como Colombia o Perd, redujeron en
determinado momento los costos de formacion de partidos respondiendo a la crisis de
legitimidad del régimen politico, pero los elevaron sustancialmente luego en sucesivas
oportunidades para frenar la fragmentacion politica (Scherlis, 2014).

Las herramientas utilizadas han sido variadas, aunque el denominador comun es el
aumento en el nimero de miembros al momento de registrarse y/o en el nimero de
votos para subsistir. En los casos de Nicaragua y de El Salvador el porcentaje de votos
requerido aumenta segun sea la cantidad de partidos que integran una alianza. México
y Brasil, paises federales, imponen la exigencia de una presencia en un porcentaje sig-
nificativo de sus unidades federativas (un tercio en Brasil, el 50% en México). Este
requisito de extension territorial fue adoptado y aumentado sucesivamente por Perq,
donde la ley exige la constituciéon de comités partidarios con 50 afiliados en 4/5 de los
24 departamentos del pafs.

En cambio, desde la recuperacion democratica en 1983, Argentina apenas si ha modi-
ficado los costos de formacion de partidos. Tal como se sefial9, la reforma de 2009 hizo
un tibio intento en este sentido, cambiando el requisito de firmas por el de afiliaciones,
pero este cambio poco ambicioso tuvo, como cabia esperar, muy baja eficacia.

Analistas y dirigentes de los partidos mayoritarios son conscientes de las implicancias
perjudiciales para el sistema politico de contar con tan bajos costos de formacion de
partidos!?. Sin embargo, los actores politicos relevantes hasta ahora han optado por no
discutir posibles reformas en este terreno.

Sin atender a este problema no puede comprenderse el contenido de la reforma de
2009. Las PASO vinieron a suplir la funcién que en otros regimenes legales cumplen
los requisitos para la formacién de partidos. En este caso, los reformadores optaron
por separar el derecho a registrar partidos del derecho a competir en elecciones gene-
rales, una innovacién sin antecedentes en el derecho electoral contemporaneo.
Incorporaron a partir de ello una eleccién obligatoria que reduciria la fragmentacion y
ordenaria la oferta electoral, ademés de permitir la seleccién de candidaturas®?.

Al repasar la legislacion comparada encontramos distintas herramientas que podrian
ser consideradas a la hora de pensar en mecanismos alternativos como barreras de

11 Esta afirmacion surge de las conversaciones informales que a lo largo de los ultimos afios los autores de este documento hemos sostenido con dirigen-

tes politicos y apoderados de distintos partidos.

12 Debemos poner en consideracion que la dirigencia politica argentina opt6 por las PASO no por considerar que se trate del mecanismo mas eficiente,
sino por las dificultades o cuanto menos falta de consenso para elevar los costos de formacion de los partidos politicos. Sélo podemos especular sobre las
razones por las cuales los partidos mayoritarios se resisten a incluir en la agenda parlamentaria los requisitos de formacién de partidos. Aunque en apa-
riencia establecer requisitos de acceso mas exigentes convendria a los partidos mas grandes, muchos de sus dirigentes han utilizado o contemplan la
posibilidad eventual de hacer uso de estos “sellos de goma” ante determinadas circunstancias politicas. Por otra parte, los dirigentes partidarios prefieren
evitar que se les atribuya propuestas que podrian ser denunciadas como proscriptivas o poco democraticas.
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acceso para el régimen electoral argentino. Elevar el nimero de distritos necesarios
para contar con un partido nacional, o multiplicar el nimero de votos segtin el nimero
de partidos que integran una alianza para mantener el registro, aparecen como opcio-
nes que podrian ser mas eficientes para contribuir a conformar un sistema partidario
més ordenado.

Tras haber observado la legislacion y las experiencias comparadas en materia de selec-
cion de candidaturas y de barreras de entrada para la competencia electoral,
presentamos en la siguiente seccion los principales argumentos sobre la eficacia y efi-
ciencia de las PASO.

Desde su primera implementacidn, los analistas discuten sobre las ventajas y desven-
tajas del régimen de primarias. ¢Cuales son los argumentos que pueden sostenerse a
partir de la evidencia sobre el desempeno de las PASO y del funcionamiento de otras
reglas disefiadas con fines similares en diferentes paises?

Sobre la base de la evidencia, encontramos dos principales aspectos positivos a remar-
car de las PASO (presentamos esta evidencia en el Anexo I de este documento):

A) Las PASO se han mostrado eficaces en su objetivo de reducir la fragmen-
taci6on electoral y en contribuir a reordenar el sistema partidario
favoreciendo su institucionalizacion.

Este argumento se sostiene en la reduccion del naimero de agrupaciones que compiten
en las elecciones generales. El naimero efectivo de partidos en elecciones presidenciales
descendi6 de su pico de 5,7 en el afio 2003 a 2,5 en 2019 (Degiustti y Scherlis, 2020).
Adicionalmente, la reduccién de la fragmentacién redundé en una mejora en la pro-
porcionalidad entre votos y bancas, que retorné a los niveles previos a 2001 (Alles et
al, 2021).

Maés en general, las PASO parecen haber contribuido a estructurar el sistema partidario
en torno a dos grandes coaliciones politicas. Con un solo caso para analizar y multiples
variables contextuales interviniendo no estamos en condiciones de medir el nivel de
incidencia del régimen de PASO sobre este proceso de reinstitucionalizacién del sis-
tema. En 2017, los polit6logos Miguel De Luca y Andrés Malamud observaban que las
primarias abiertas habian tenido un efecto “soldador”, generando un marco institucio-
nal que contribuy6 a “revertir la inflacion de boletas” y a la formacién de “coaliciones
duraderas y efectivas”. Afirmar que sin las PASO la coalicion no peronista no se hubiera
producido o, mas atin, que ningln otro mecanismo de seleccion de candidaturas alter-
nativo podria haber redundado en un resultado equivalente, resulta una afirmacién no
verificable. Pero si cabe decir que las PASO favorecen la estabilidad de las coaliciones
al ofrecer un mecanismo previsible y confiable para dirimir las candidaturas, uno de
los aspectos més sensibles para la persistencia de cualquier alianza electoral.

B) Las PASO han sido eficaces en términos de democratizacién interna de
los partidos al ofrecer un mecanismo previsible, confiable y democratico
al que los actores partidarios pueden recurrir para resolver los conflictos
por las candidaturas.

La reforma estableci6 requisitos generalmente considerados accesibles para que los
actores internos puedan competir en elecciones reguladas legalmente y administradas
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por la autoridad estatal'®. Como ha sugerido Alejandro Tullio, “la posibilidad de una
competencia organizada y arbitrada por el estado” implica de por si un avance en la
democratizacion de las nominaciones (2022).

La eficacia de los puntos A) y B) se refuerza mutuamente, actuando en forma comple-
mentaria. La posibilidad de competir a través de un mecanismo democrético,
previsible y en condiciones equitativas, favorece la construcciéon de coaliciones y re-
duce la fragmentaciéon. Aun cuando la competencia finalmente no tenga lugar, la
posibilidad de presentar una candidatura en una eleccion abierta a toda la ciudadania
constituye una herramienta de la que los actores politicos internos se pueden valer para
negociar la conformacion de listas.

Por otra parte, el principal argumento contrario a las PASO apunta a su ineficacia res-
pecto al objetivo de democratizar efectivamente los procesos de nominacién de
candidatos y candidatas a través de la participacion ciudadana. Suele plantearse en
estos términos:

C) Las PASO establecen la obligatoriedad para todos los ciudadanos de con-
currir a votar en un proceso convocado para seleccionar candidaturas,
pero en esas elecciones es infrecuente que se seleccionen candidatos y
candidatas.

Desde su primera implementacién en 2011, inicamente en 2015 las PASO han ofrecido
competencia para la categoria presidencial. En total, si se consideran todas las listas
que presentaron precandidaturas a la presidencia entre 2011y 2019, el 90,4 por ciento
de las veces en las que una agrupacién compiti6 en esta categoria lo hizo presentando
lista inica4.

La evaluacién resulta més matizada respecto a las categorias legislativas nacionales.
Una de cada cinco agrupaciones tiene, en promedio, primarias con competencia para
conformar listas de diputados, y el porcentaje es algo menor en la categoria senadores.

Para algunos especialistas este tltimo punto es determinante. El hecho de que las listas
Gnicas sean la forma habitual de participar en elecciones primarias seria suficiente
para demostrar su inutilidad. Este argumento suele ser complementado por la critica
al gasto econémico que requiere la organizaciéon de una elecciéon de las caracteristicas
de las PASO.

A suvez, los detractores de las PASO suelen plantear otros dos argumentos adicionales
surgidos de la experiencia, los que pueden considerarse como efectos no intencionales
del diseno institucional:

Las PASO actian como una primera vuelta de hecho, en la cual se define el resul-
tado. Esto puede producir un vacio de poder y una crisis politica. Al imponer a todo
el electorado la obligacién de votar en primarias donde las principales fuerzas po-
liticas concurren frecuentemente con listas dnicas, las PASO actiian como una
gigantesca encuesta en tamafo real, o una primera vuelta de hecho. Asi lo reflejan
los titulares de los medios de prensa, sefialando qué agrupacién gano o perdio, aun
cuando formalmente no hay competencia entre ellas?®. Esto tiene el potencial de
producir una variedad de efectos sobre el régimen politico. Si los resultados en las
PASO reflejan diferencias muy importantes entre las fuerzas politicas, estos nime-
ros son considerados definitivos. En el marco de elecciones presidenciales esto

13 Los requisitos estan explicitados en el Articulo 21 de la Ley 26.571.

14 En 2011 y 2019 se presentaron 10 listas Gnicas en cada primaria. En 2015, 3 de las 11 agrupaciones (9.7%) presentaron competencia Ver Anexo

15 Por ejemplo, el diario La Nacion titul6 frente a las PASO 2019 que se traté de “Un triunfo arrasador de Alberto Fernandez...” https://www.lana-
cion.com.ar/politica/un-triunfo-arrasador-de-alberto-fernandez-lo-deja-a-las-puertas-del-poder-nid2276598. Incluso al cumplirse un afio de aquella eleccién
primaria, el diario Pagina 12 conmemoraba el “aniversario del triunfo del Frente de Todos”. https://www.pagina12.com.ar/284268-a-un-ano-de-las-paso

interna.
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puede llevar a la licuaciéon del poder politico de un gobierno que, segin se advierte,
sera reemplazado por el de otro color politico?®.

Con las PASO se alarga inttilmente el proceso electoral, lo que da lugar a la fatiga
civica. La posicion critica de las PASO plantea que la realizacion de elecciones pri-
marias prolonga el proceso electoral, contribuyendo a adelantar en los hechos el
comienzo de las campafas. Dada la importancia de las PASO como eleccion en tér-
minos de la competencia entre agrupaciones, las campafias para las primarias
requieren y generan tanta o mas movilizacién que las de las elecciones generales.
Esto se combina con el particular régimen de renovacién parlamentario argentino,
de acuerdo al cual se realizan elecciones cada dos afnos y con los calendarios elec-
torales provinciales que hacen que una persona, dependiendo del distrito, deba
concurrir hasta 5 veces en un mismo afio a las urnas. De tal modo que uno de cada
dos afos —los afios impares— la actividad politica estd absorbida por el proceso
electoral, impactando sobre una parte significativa de la actividad de la adminis-
tracion del estado.

Para quienes practican una defensa cerrada de las PASO, los argumentos del punto C)
no son significativos. Sostienen que en la medida en que las PASO contribuyen a orde-
nar el sistema partidario y brindan la posibilidad de competir es irrelevante que las
agrupaciones concurran con una tnica lista o con mas de una. Es mas, el hecho de que
exista un umbral para competir en las elecciones generales se transforma en un incen-
tivo en si mismo para generar opciones mas competitivas a través de alianzas
electorales que puedan sortear esta barrera de acceso. Con respecto a los efectos no
deseados, responden que el actuar como una gigantesca encuesta es una externalidad
positiva de las PASO, que ayuda a los votantes a decidir en la eleccion general y a los
partidos a ajustar sus estrategias de campafia (Page y Antenucci, 2019). A los ciudada-
nos les permite ejercer un voto mas sincero en las PASO y otro més estratégico en las
elecciones generales. A los dirigentes politicos les permite reorientar el sentido de la
campafla electoral. En relacion a la fatiga civica, la participacién en las elecciones, un
indicador de este fenémeno, no se vio afectada durante estos afos.

En este punto parece haber quedado atascado el debate. Para algunos las PASO son
una herramienta idénea en la medida en que favorecen la conformacion de coaliciones
y ordenan asi la estructura de la competencia, sin importar si se utilizan para que la
ciudadania participe en la selecciéon de candidaturas o si prolongan excesivamente el
proceso electoral. Para otros, al contrario, las PASO han fracasado en la medida en que
no se utilizan con frecuencia para que la ciudadania seleccione candidatos y candida-
tas, sin importar que contribuyan a estructurar la competencia de una forma méas
ordenada?’.

Consideramos que es posible salir de este punto muerto tomando en consideracion di-
ferentes aspectos de los argumentos mencionados.

Quienes se centran en el punto C), es decir quienes creen que las PASO son ineficaces
por no alentar la competencia por las candidaturas, por anticipar el resultado electoral
y por generar fatiga civica, deberian tomar en consideracién los puntos A) y B), es decir
que las PASO han hecho una contribucion alentando la reduccién de la fragmentacion
y la consolidacion de coaliciones, y generando una herramienta que permite la compe-
tencia interna. La derogacion lisa y llana de las PASO llevaria a la pérdida de este
recurso, devolviendo al régimen legal a la situacién anterior a 2009: sin un mecanismo

16 Asi ocurrio en agosto de 2019, cuando el presidente en ejercicio Mauricio Macri recibié el 31,8% de los votos frente al 47,8% del opositor Frente de
Todos. Restaban dos meses y medio para las elecciones generales, pero la salida del Presidente Macri y la llegada del Frente de Todos al gobierno se dio
por descontada. Dos afios mas tarde, en las PASO de 2021, los nueve puntos de diferencia en favor de la oposicién desataron una crisis politica profunda
en el gobierno del Frente de Todos, incluyendo la renuncia de ministros y duras criticas al propio presidente de la Nacién por parte de referentes de la
coalicion de gobierno.

17 La celebracion de las PASO por su funcién ordenadora aparece en la nota ya citada de De Luca y Malamud (2017). El argumento de rechazo a las
PASO por la ausencia de competencia interna puede verse en Tow (2022).
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reglado para permitir la competencia interna y sin herramientas para contener la frag-
mentacion.

Quienes se concentran en los puntos A) y B) para destacar la eficacia de las PASO en la
estructuracion de la competencia entre agrupaciones y en ofrecer un instrumento para
la competencia, deberian considerar atendible el hecho de que muchas personas con-
sideren problematica la realizacién de elecciones obligatorias formalmente convocadas
para seleccionar candidatos y candidatas, pero que raramente cumplen esa funcion.

Al evaluar la efectividad de una politica publica debe considerarse su eficacia, es decir
en qué medida se logran los objetivos buscados. Pero la evaluaciéon debe contemplar
también el criterio de eficiencia, es decir la utilizacién de los medios mas razonables
para alcanzar esos fines.

Las PASO han sido eficaces en ofrecer una herramienta confiable para dirimir las can-
didaturas, y también han contribuido a estructurar el sistema partidario reduciendo la
fragmentacion de la oferta electoral. Sin embargo, nos interesa saber si la herramienta
utilizada - una eleccion obligatoria para ciudadanos y partidos - ha sido eficiente para
el logro de esos fines.

Entonces, las preguntas que nos interesa formular ahora son las siguientes. {Existe o
es viable una alternativa menos demandante o costosa que permita alcanzar resultados
semejantes? ¢Existe algiin mecanismo mas eficaz que las PASO tal como actualmente
funcionan para promover el objetivo de involucrar a la ciudadania en la selecciéon de
las candidaturas? Y, por otra parte, éexisten mecanismos igualmente eficaces pero a la
vez mas eficientes que permitan alcanzar resultados equivalentes en términos de redu-
cir la fragmentacion? Discutimos estas preguntas en la siguiente seccion.

Quienes critican a las PASO suelen reclamar su derogacion. Esto se expresa en el de-
bate publico como asi también en numerosos proyectos legislativos presentados en el
Congreso Nacional por representantes de distintos partidos®. Pero la opcion de dero-
gar las PASO no resuelve ninguno de los problemas que motivaron su incorporacion.
El régimen electoral argentino volveria a carecer de una herramienta confiable que
permita competir en condiciones equitativas y que a partir de ello contribuya a la con-
formacion de coaliciones. Derogando las PASO se elimina también un mecanismo que
ha operado como un dique contra la fragmentacion. Por eso es que derogar las PASO
aludiendo a sus posibles deficiencias, pero sin proponer procedimientos alternativos
que den respuesta a estas problematicas no constituye una propuesta idonea para me-
jorar el funcionamiento del sistema politico.

En términos politico-partidarios, las propuestas para derogar (o suspender) las PASO
han surgido usualmente de los distintos partidos gobernantes. Cambiemos propuso su
derogacién en 2019, cuando encontr6 la oposicion de la mayor parte del peronismo.
Luego, una vez en el gobierno, fue el peronista Frente de Todos quien propuso la sus-
pensioén, en 2021, y la derogaciéon, durante 2022, pero entonces fue Cambiemos, o
Juntos por el Cambio, quien rechaz6 la propuesta y defendié la vigencia de las PASO.

18 véase, por ejemplo, el proyecto 6329-D-2022 presentado por la diputada del Frente de Todos Graciela Caselles, el 5666-D-2022 firmado por cuatro
diputados de Juntos Somos Rio Negro y el Frente de la Concordia misionero, el 5695-D-2022 presentado por cuatro diputados del Frente de Todos de La
Rioja, el 1456-D-2021 presentado por el diputado del Frente de Izquierda Juan Carlos Giordano, el 1109-D-2021 de la diputada del MPN Alma Sapag, o el
0077-S-2021de la senadora del Frente de Todos Silvina Garcia Larraburu, entre muchos otros, todos estos entre 2021 y 2022. En los afios anteriores
presentaron proyectos en el mismo sentido diputados de Juntos por el Cambio, como la propuesta de derogar las PASO: 4557-D-2019 de Pablo Tonelli,
del PRO, o de suspenderlas en 2019: 1886-S-2019, presentado por senadores de la UCR y de PRO, o el 3107-D-2019, presentado por diez diputados de
la UCR.
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En el marco de un sistema politico dominado por coaliciones y partidos de baja insti-
tucionalizacidn, que carecen por si mismos de procesos reglados para resolver sus
controversias, las PASO ofrecen un mecanismo preestablecido y confiable para dirimir
candidaturas. Sin embargo, la herramienta resulta mas valorada por las oposiciones,
quienes ven en ella un mecanismo que facilita la construcciéon de coaliciones amplias.
En cambio, para los partidos o coaliciones gobernantes se trataria de una herramienta
menos valiosa, ya que éstos suelen ser conducidos desde el vértice del poder politico?®.

Es preciso generar las condiciones para que el debate entre las fuerzas politicas sobre
este tema pueda contemplar la bisqueda de las mejores herramientas para fortalecer
alos partidos y al sistema democratico, sin desconocer los intereses electorales de cada
parte.

A la hora de pensar en propuestas que contribuyan a mejorar la eficacia y la eficiencia
del régimen vigente es posible pensar en dos clases de reformas, segin éstas apunten
a corregir aspectos puntuales de las PASO o a alterar algunos de sus componentes esen-
ciales en miras a un proceso mas eficiente para el logro de los mismos fines.

Entre las primeras, destacamos cuatro, que consideramos un avance en términos de
eficacia y/o eficiencia: la posibilidad de integrar la féormula presidencial luego de las
PASO, la participacion de la Justicia Electoral en la oficializacion de listas internas, la
reduccion del plazo entre primarias y generales, y la formalizacion de las alianzas.

Entre las segundas, nos limitamos a analizar dos alternativas, evaluando sus ventajas,
desventajas y riesgos en relacion con las PASO: las primarias optativas tanto para ciu-
dadanos como para agrupaciones, y las primarias optativas para ciudadanos pero
obligatorias para agrupaciones.

Actualmente las PASO imponen la eleccién de las candidaturas presidencial y vicepre-
sidencial en forma conjunta. Las primarias en otros paises se limitan a la eleccién del
candidato presidencial, permitiendo luego la integraciéon de la formula. Este mismo
esquema esta contemplado en la legislaci6n de primarias de la Ciudad de Buenos Aires.
La integracién de la formula permite consolidar o ampliar una coalicion politica, con-
vocando incluso a candidatas y candidatos derrotados en las primarias. La primaria
con féormula completa, tal como tiene lugar con las PASO, supone un juego de suma
cero para quienes participan, dado que los derrotados quedan automéaticamente fuera
de la formula y de cualquier otra candidatura. En definitiva, dejar abierta la formula
favorece el funcionamiento de las coaliciones politicas y puede incentivar la competen-
cia, mientras que la eleccion de la formula completa atenta contra dichos objetivos.

La ley prevé que las listas internas sean presentadas ante la Junta Electoral de cada
agrupacion. Esto es asi ya que cada agrupacion establece condiciones especificas para
ser candidato y son Gnicamente las autoridades de la agrupacion quienes pueden velar
por el cumplimiento de estas condiciones. La ley también establece que una vez defi-
nidas las listas que van a competir se conforme una nueva Junta Electoral con
representantes de todas las listas. Sin embargo, este procedimiento otorga a quienes

19 En 2015 la principal candidatura del gobernante Frente de Todos fue resuelta desde la ctpula del poder politico, mientras que las PASO funcionaron
como un dispositivo idéneo para nuclear a los diferentes partidos agrupados en la coalicion Cambiemos. En tanto en 2021, solamente en 9 provincias el
oficialista Frente de Todos se presenté con méas de una lista, mientras que la principal coalicion opositora, Juntos por el Cambio, tuvo al menos dos listas
en 18 distritos.
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tienen el control de la Junta Electoral inicial la posibilidad de rechazar listas internas
en forma discrecional. Diferentes actores partidarios sugieren que esto es relativa-
mente frecuente?. Y aunque estas decisiones son apelables ante la Justicia Electoral,
el lugar crucial que tienen las juntas electorales implica un menoscabo a la garantia de
competencia interna pretendida por la reforma. A partir de ello, parece conveniente
analizar la opcion de un esquema combinado, en el cual la propia agrupacion pueda
revisar el cumplimiento de los requisitos especificos para que luego sea la Justicia Elec-
toral la que oficialice las listas internas. Un esquema de este tipo est4 previsto en la ley
de primarias de la provincia de Santa Fe.

Los efectos negativos de la existencia de un periodo de 10 semanas entre primarias y
generales son varios: posible vacio de poder presidencial en caso de una mala eleccion
del oficialismo en las PASO; extension del proceso electoral, lo cual ademas, dado el
particular régimen electoral argentino, ocurre en uno de cada dos afos; pérdida de
relevancia de las elecciones generales como instancia decisoria. La distancia entre las
PASO vy las elecciones generales esta fundamentada en los plazos requeridos por la
Justicia Electoral para realizar el escrutinio completo (“definitivo”, segin lo llama la
ley argentina) y proclamar a los candidatos y las candidatas elegidas en los plazos le-
gales. Sin embargo, los especialistas coinciden en que la automatizaciéon de procesos y
un refuerzo del personal involucrado permitirian acortar el plazo entre uno y otro pro-
ceso electoral?™.

A continuacién se ofrecen alternativas a las PASO actuales a partir de la reforma de
algunos componentes esenciales con la idea de lograr un proceso mas eficiente para el
logro de los mismos fines. Para cada alternativa, se desarrollan las ventajas, desventa-
jas y riesgos asociados a su adopcion e implementacion.

Este esquema ofrece a las agrupaciones politicas la posibilidad de realizar primarias
abiertas simultaneas administradas por la autoridad estatal cuando los propios actores
partidarios asi lo requieran. A su vez, deja en manos de los ciudadanos la decisiéon de
participar o no en este proceso. Se trata del esquema adoptado por paises como Co-
lombia o Chile.

Ventajas: Las primarias abiertas optativas son una herramienta idénea para permitir
una competencia interna equitativa y, por eso, contribuyen también, y de igual modo,
a la formacion y funcionamiento de coaliciones politicas. A su vez, este tipo de prima-
rias evita la participacién compulsiva de ciudadanos en elecciones donde no se
seleccionan candidaturas. Estas primarias dejan de tener el caricter de una “encuesta
en tamafio real”, tal como se caracteriza a las PASO, evitando asi algunos de los efectos
no deseados de las PASO. Esto sugiere que podrian ser un mecanismo maés eficiente
que las PASO para seleccionar candidaturas y alentar la formacion de coaliciones.

20 Utilizamos como fuente conversaciones informales sostenidas por los autores del documento con actores partidarios a través del tiempo. Carecemos de
datos que nos permitan evaluar la dimensién del problema.

2! Esta propuesta ha sido planteada por dirigentes politicos de diferentes fuerzas. El presidente del Peronismo de la Provincia de Buenos Aires, diputado
Maximo Kirchner, la expuso publicamente en noviembre de 2022: Infobae, “Sin certezas sobre la suspension de las PASO, el PJ bonaerense busca acor-
tar el intervalo entre las elecciones primarias y generales”, 2/11/2022. Por su parte, el proyecto 6629-D-2020 firmado por 7 diputados de la UCR pospone
la fecha de las PASO en un mes, estableciendo para su realizacion el segundo domingo de septiembre.
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Desventajas: Al ser opcional la participacion para las agrupaciones politicas, este es-
quema de primarias no puede mantener la funcion reductora que hoy ejercen las PASO
a través del umbral. Si algunas agrupaciones participan de las primarias y otras no lo
hacen, resulta inconsistente exigir un porcentaje determinado de votos en las prima-
rias para acceder a la eleccion general.

La propuesta de primarias optativas para las agrupaciones suele estar motorizada por
la critica a las primarias sin competencia, pero ignora que las primarias cumplen un
rol crucial en la reducciéon de la fragmentacion. Con esta modificacién a menudo pre-
sentada como de caracter menor se busca resolver un problema, pero se vuelve a fojas
cero con un problema anterior al que las PASO dio una respuesta. ¢Qué ocurriria con
el rol reductor que hoy cumple el umbral si las agrupaciones sin competencia no tuvie-
ran que participar de las PASO? No hay en general respuesta a esta pregunta en los
proyectos presentados. Si las primarias fueron establecidas como obligatorias fue pre-
cisamente para que pudieran operar como barrera de acceso. Este esquema hace de las
primarias una herramienta ineficaz para reducir la fragmentacion, uno de los objetivos
centrales de la reforma de 2009. Cualquier propuesta para hacer que las primarias sean
optativas para las agrupaciones politicas deberia ofrecer una solucién complementaria
para el problema de la fragmentacion.

Riesgos: Ademas de la ineficacia para reducir la fragmentacion, el principal riesgo
con las primarias optativas como mecanismo de seleccion de candidaturas reside en la
posibilidad de que niveles muy bajos de participacion, tanto de las agrupaciones como
de los ciudadanos, terminen por dafiar la legitimidad del instrumento. El temor a este
resultado esta arraigado en el antecedente de las primarias semiabiertas optativas en
la eleccion legislativa del aho 2005, cuyo dato saliente fue precisamente el de la escasa
participacion, tanto de partidos como de electores??. La experiencia de las primarias
optativas para partidos y ciudadanos result6 de este modo poco exitosa en relaciéon a
las expectativas que habia despertado su incorporacion en el afio 2002. Asi fue como
la derogacion del régimen de primarias, en diciembre de 2006, no generd mayor con-
troversia ni mereci6 siquiera un lugar destacado en la agenda publica (Oliveros y
Scherlis, 2006).

El otro riesgo asociado con las primarias optativas es el “efecto invasiéon”: simpatizan-
tes de un partido que no presenta candidaturas participan ya sea en forma espontanea
u organizada en la primaria de otra agrupacion para seleccionar al candidato que con-
sideran més débil.

En los Gltimos afios se han presentado varios proyectos de ley en el Congreso argentino
proponiendo este esquema de primarias?®. Los considerandos de estos proyectos des-
tacan las ventajas pero no contemplan las desventajas ni los riesgos aqui mencionados.

En resumen, observando las ventajas puntuales de las primarias optativas podria plan-
tearse que éstas constituyen una herramienta més eficiente para la democratizacion de
las candidaturas que las PASO. Sin embargo, es posible poner en duda su potencial
eficacia. Y, mas importante, con este esquema las primarias pierden su rol como ba-
rrera de acceso.

22 yna mayoria de partidos no realiz6 internas por presentar una sola lista. Y entre los 13.900.000 electores habilitados para votar (afiliados a los partidos
gue presentaban competencia y no afiliados a ningtn partido) sélo participaron 450.000, es decir un 3,23 por ciento.

23 Entre otros, proyecto 1851-D-2016 presentado por la diputada del partido GEN Margarita Stolbizer, proyecto 3095-D-2019 presentado por la diputada
Graciela Ocafia; proyecto 3093-D-2019 presentado por diversos diputados de la UCR; proyecto 826-D-2022 presentado por el diputado de PRO Emiliio
Monzé.
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Este esquema mantiene la obligacién para las agrupaciones politicas de realizar pri-
marias abiertas simultineas administradas por la autoridad estatal, pero deja en
manos de los ciudadanos la decisién de participar o no en este proceso. Como hemos
visto, se trata del esquema adoptado por Uruguay para la seleccion de los candidatos y
candidatas presidenciales.

Ventajas: Comparte varias de las ventajas de las primarias optativas para agrupacio-
nes y ciudadanos. En primer lugar, ofrecen una herramienta idénea para la
competencia interna. Favorecen asi la formacion de coaliciones limitando la fragmen-
tacion. Segundo, evitan la participacion compulsiva de ciudadanos en elecciones donde
no se seleccionan candidatos y candidatas. Tercero, el caracter optativo del voto eli-
mina el “efecto encuesta” asociado a las PASO obligatorias para los ciudadanos. Las
primarias pasan de este modo a ser una instancia enfocada en la seleccion de candida-
turas. Pero la diferencia en este punto con el esquema anterior reside en que la
obligatoriedad impuesta sobre las agrupaciones plantearia un escenario diferente al de
2005, cuando una mayoria de partidos eludi6 la eleccion y esto tuvo como consecuen-
cia una muy baja participacion de electores.

En cuarto lugar, otra potencial ventaja consiste en que el caracter optativo de las pri-
marias podria alentar la competencia interna, como forma de atraer a los votantes. De
acuerdo a este razonamiento, sugerido por Juan M. Abal Medina, al no estar obligados
a votar los ciudadanos se verian mas inclinados a participar en aquellas primarias en
las que se presenta més de una opciéon?.

Finalmente, la ventaja mas importante de este esquema respecto al de primarias opta-
tivas para las agrupaciones, reside en que la obligatoriedad permite mantener la
funcién reductora del umbral. Aunque la cantidad de votos emitidos en las primarias
sea sustancialmente menor que en una eleccién obligatoria, el umbral continda ope-
rando sobre los votos validos. De este modo este esquema de primarias podria
continuar cumpliendo el doble rol que tienen las PASO, de seleccién de candidaturas y
de dique a la fragmentacion.

Todo esto podria hacer de este esquema un mecanismo mas eficiente que las PASO
para el logro de los mismos fines, reduciendo ademas algunos de sus efectos no desea-
dos.

Desventaja: El precio a pagar por sostener un esquema de primarias obligatorias
para las agrupaciones reside en que éste no elimina la posibilidad de primarias con
lista Gnica.

Persiste de este modo uno de los principales blancos de las criticas a las PASO en la
medida en que las agrupaciones concurran sin ofrecer mas que una opcion, con el ate-
nuante de que los ciudadanos no estarian obligados a participar.

Riesgos: Los riesgos son similares a los reseiados para el esquema anterior, ya que
refieren al caracter opcional del voto: la escasa participacién ciudadana con la conse-
cuente deslegitimacion del instrumento, y el posible efecto invasion de los
simpatizantes de una fuerza politica en la elecciéon de los candidatos y candidatas de
otra.

24 Juan Manuel Abal Medina (2022) plantea esta ventaja en su propuesta en favor de este modelo de primarias.
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Con respecto al primer punto, cabe decir que los parametros para evaluar cuan parti-
cipativa es una primaria se modifican al hacer de ésta una eleccion optativa®. A su vez,
el efecto invasion se ve neutralizado por el caracter obligatorio de la eleccién para las
agrupaciones, con la necesidad de superar cierto umbral de votos para participar de la
eleccion general.

Por otra parte, cuando se piensa en la posibilidad de establecer primarias con voto ciu-
dadano optativo, es preciso considerar los posibles efectos de una muy baja
participacién, sobre todo cuando se trata de elecciones legislativas. Las experiencias
comparadas muestran que primarias con voto optativo pueden ser instancias efectiva-
mente participativas, tal como lo observamos con algunos casos recientes en Colombia
o Chile. Pero en estos ejemplos se traté de elecciones presidenciales. Trasladar el voto
optativo a elecciones primarias legislativas entrafa el serio riesgo de un declive en la
participacion.

También se han presentado proyectos de ley, en el Senado y en la CaAmara de Diputados
contemplando este esquema de primarias, aunque con menor frecuencia que los que
propician la derogacion de las PASO o las primarias optativas?®.

Un antecedente significativo en esta linea es el de la provincia de Santa Fe. Aunque en
el régimen electoral de esta provincia las PASO son el principio obligatorias, la ley dis-
pone la posibilidad de exceptuarse de la obligacion a través de un tramite sencillo a
través de internet.

En resumen, con las primarias obligatorias para partidos pero optativas para ciudada-
nos se podrian alcanzar las mismas funciones que con las PASO, reduciendo alguna de
sus debilidades y por lo tanto ganando en eficiencia. Sin embargo, la optatividad del
voto aumenta los riesgos respecto a su posible eficacia, sobre todo considerando una
merma muy pronunciada en la participacion ciudadana.

Una forma de comparar las distintas opciones presentes en el debate consiste en ob-
servar de qué modo cabe esperar que éstas impacten sobre los objetivos contemplados
con la implementacién de las PASO.

La derogacion de las PASO sin la incorporacion de herramientas alternativas implica
la ausencia de regulacién de la competencia interna y elimina el dique que las PASO
impusieron a la fragmentacion.

Las primarias simultdneas optativas para partidos y ciudadanos contintian ofreciendo
una herramienta para posibilitar la competencia interna, en la medida en que cuenten
con administracién de una autoridad electoral imparcial. Por otro lado, se trata de un
esquema que no contempla un mecanismo para limitar la fragmentacion del sistema.

Finalmente, las primarias simultaneas obligatorias para partidos pero optativas para
ciudadanos podrian cumplir con ambas funciones: continuar ofreciendo un canal de-
mocratico para la competencia interna y a la vez un dique para ordenar la estructura
de la competencia en las elecciones generales. El riesgo aqui es que la baja participa-
cibén, sobre todo en elecciones legislativas, termine por deslegitimar el instrumento. A
continuacién, la Tabla 5 presenta las alternativas y los posibles impactos sobre los
objetivos de las PASO.

25| 3 antes mencionada primaria optativa de la cual result6 electo Gabriel Boric como candidato a la presidencia de Chile conté con la participacion de
algo mas del 11,6% de los chilenos habilitados para votar. Esto fue entonces considerado como un fuerte respaldo para la Coalicién Apruebo Dignidad, la
fuerza politica que reunié el mayor nimero de votantes.

26 proyectos de la senadora del bloque PARES, Maria Cristina del Valle Fiore Vifiuales: 0550-S-2018 y de la diputada de PRO Silvia Lospennato: 0727-D-

2022.
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TABLA 5. Alternativas y su impacto sobre los objetivos de las PASO

Alternativa Garantia para la competencia interna Reduccion de la fragmentacion
Derogacion NO NO
Primarias simultaneas, optativas para si NO

partidos y ciudadanos

Primarias simultaneas, obligatorias para Si Si
partidos, optativas para ciudadanos, con
umbral

Desde una perspectiva funcionalista los dispositivos legales que refieren a mecanismos
de democracia interna deben pensarse conjuntamente con las reglas para la creaciéon
de nuevos partidos (Bagg y Bhatia, 2021)?". Esta relacion entre ambas dimensiones del
régimen electoral y de partidos —las barreras de acceso y los mecanismos de seleccion
de candidaturas— ha quedado especialmente imbricada en Argentina a partir de la re-
forma de 2009. Por eso, cualquier reforma al régimen de PASO debe contemplar
ambas cuestiones.

En materia de reformas electorales siempre es posible imaginar distintas combinacio-
nes y féormulas de acuerdo a preferencias y ponderaciones personales. En este
documento, y en esta seccién en particular, nos hemos concentrado en aquellas pro-
puestas que aparecen presentes en alguna medida en el debate entre los especialistas
y la dirigencia politica, considerando también las experiencias comparadas.

Una vez maés, es preciso tomar en cuenta que las PASO conforman un sistema con dis-
tintas piezas y la modificacién de una de estas piezas tiene efectos sobre las restantes.
El cambio de una pieza puede mejorar un aspecto en particular, pero es importante
considerar como impacta sobre el funcionamiento del sistema.

En reuniones con especialistas mantenidas para la elaboraciéon del presente docu-
mento, asi como en la bibliografia sobre el tema, resulta recurrente la indicacién
respecto a la necesidad de modificar los costos de formacion de partidos. Los partidos
politicos son, como lo plantea el articulo 38 de la Constitucién Nacional, instituciones
fundamentales del sistema democratico. Cuentan, de acuerdo a la ley, con el monopo-
lio en la presentacion de candidaturas a cargos publicos electivos. Reciben, de acuerdo
al mandato constitucional, financiamiento publico, tanto para sus actividades ordina-
rias como para campaiias electorales. También tienen acceso a difundir sus propuestas
en forma gratuita en los medios de comunicacion. A partir de todo ello, resulta espera-
ble que el régimen legal establezca criterios de representatividad razonables para
obtener el registro como partido politico?®.

27 Desde una perspectiva funcionalista el trabajo de Bagg y Bhatia (2021) argumenta que las primarias abiertas y una baja barrera de acceso son herra-
mientas alternativas para evitar la oligarquizacion partidaria: si es sencillo crear un nuevo instrumento para competir, no tiene mucho sentido forzar la
competencia interna en todos los partidos. En cambio, si hay un fuerte estimulo institucional para permanecer dentro de los partidos establecidos, es con-
veniente contar con herramientas que aseguren una competencia abierta entre dirigentes partidarios. Este tipo de razonamiento basico suele estar
ausente del debate argentino, donde conviven bajas barreras de acceso con primarias abiertas.

28 E| criterio de razonabilidad puede por supuesto ser discutido. El caso del 10% establecido por Turquia con el deliberado objetivo de excluir al partido
independentista kurdo es un ejemplo claro de irrazonabilidad. En el otro extremo, la facilidad para crear partidos en Argentina también puede ser conside-
rada irrazonable. Sobre los criterios de razonabilidad en esta materia puede verse Issacharoff y Pildes, 1998.
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Una reforma al régimen de partidos que tienda a su fortalecimiento podria contemplar
los siguientes puntos:

Equiparar el porcentaje de afiliados requeridos en todos los distritos. El tope de un
millon de electores para definir los afiliados necesarios para constituir un partido
lleva a que en los distritos grandes el requisito sea en los hechos sensiblemente
menor al de los distritos chicos, sin que esta diferencia encuentre justificacion. Esta
diferencia contribuye a que los distritos grandes sean la fuente de la fragmentacion
partidaria (Degiustti y Scherlis, 2019). Por ello seria conveniente eliminar el men-
cionado tope de un mill6n de electores. Una medida complementaria consiste en el
reempadronamiento progresivo de los partidos politicos, muchos de los cuales sub-
sisten sobre la base de afiliaciones efectuadas hace décadas por ciudadanos que han
perdido todo vinculo con ellos.

Elevar el porcentaje de votos para conservar la personeria en caso de alianzas. La
mayor parte de los partidos pequefios sortea el requisito de obtener un 2% de votos
cada dos elecciones participando en alianzas con partidos mas grandes. Una opcion
para evitar esta situacion consiste en elevar en un, por ejemplo, 0,5% los votos re-
queridos para conservar la personeria por cada partido que participa de una
alianza. Asi, si un partido compite como tal, se le exigira el 2%, si se trata de una
alianza de dos partidos, se requerira que obtengan el 2,5%, si son 3 partidos, el 3%,
y asi sucesivamente hasta el limite del 25% de los votos.

Elevar el nimero de partidos de distrito para formar partido nacional. Actualmente
alcanza con constituirse como partido en cinco distritos para alcanzar la personeria
nacional. Se trata de una exigencia exigua que podria aumentarse, requiriendo el
reconocimiento en la mitad de los distritos del pais. Es decir que para formar un
partido en condiciones de competir por la presidencia sea preciso obtener el regis-
tro en 12 distritos del pais.

Formalizar la institucién de las coaliciones més all4 de las alianzas electorales. Aun-
que el escenario de la politica argentina estd protagonizado por coaliciones politicas
que se presentan a elecciones a través de alianzas, la ley no contempla esta realidad
fuera del proceso electoral. Fortalecer la institucionalidad partidaria también re-
quiere establecer reglas para el funcionamiento de estas coaliciones, incluyendo sus
mecanismos de financiamiento y su actuacion legislativa.

La modificacién del costo de formacién de los partidos podria contribuir a contar con
un esquema de primarias mas eficiente. Si los requisitos para la formacion de partidos
sirvieran como una real barrera de acceso no seria necesario utilizar las primarias con
este fin. Las primarias podrian ser entonces un mecanismo de seleccién de candidatos
y candidatas en los que participen los partidos y los ciudadanos interesados en hacerlo.

Sin embargo, estas propuestas pensadas para elevar el costo de formacién de los par-
tidos, y otras que pueden formularse con objetivos similares, no forman parte del ment
de reformas consideradas viables por la dirigencia politica argentina®°.

En definitiva, en la elaboracion de este documento tomamos en consideracion que las
PASO han sido la respuesta que el sistema politico argentino encontré para reducir la
fragmentacién, como alternativa a una reforma al régimen de partidos como la que en
este punto consideramos.

29 Algunas de las razones que pueden encontrar actores relevantes del sistema politico para resistir una reforma en este sentido pueden estar relaciona-
das con el uso real o potencial que dirigentes de partidos mayoritarios hacen de los asi llamados “sellos de goma”, y con la pretension de evitar ser
sefialados como prescriptivos o antidemocraticos.
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Desde su implementacion en 2011, las PASO se han constituido en una instituciéon cen-
tral del régimen electoral argentino. Sin embargo, ante cada eleccién regresa la
discusion respecto a su continuidad. Mientras por un lado no se ha consolidado un
consenso sobre los beneficios de contar con las PASO, tampoco ha sido posible desa-
rrollar un consenso mayor respecto a alguna alternativa superadora.

El cuestionamiento permanente a las condiciones del proceso electoral y la conse-
cuente imprevisibilidad generada también por las reiteradas propuestas de derogaciéon
no contribuyen a la calidad institucional. En este documento intentamos dar una res-
puesta a esta situacion alentando la basqueda de una propuesta que permita alcanzar
consensos amplios, manteniendo aquellos aspectos de las PASO que consideramos be-
neficiosos para el sistema politico, y modificando aquellos que suelen sefialarse como
problematicos.

Los objetivos planteados por la reforma que incorpor6 las PASO son valiosos: demo-
cratizar los procesos de nominacion de candidaturas y promover un sistema partidario
estructurado en torno a un conjunto acotado de espacios politicos. A la hora de pensar
posibles reformas creemos necesario no retroceder en estos puntos. Por eso la deroga-
cion de las PASO sin reformas adicionales no se presenta como un avance en materia
institucional.

Creemos que es posible plantear un debate en torno a tres alternativas que, de acuerdo
al analisis realizado, podrian implicar un avance respecto a la situacién actual.

A. Posibilidad de completar la férmula presidencial luego de las primarias, con
el objetivo de fortalecer las coaliciones e incentivar la competencia

B. Reduccion de la distancia entre primarias y elecciones generales, para reducir
la extension del periodo electoral, evitar la fatiga civica y eventualmente la
percepcion de pérdida de poder

C. Participacion de la justicia electoral en la oficializacion de listas internas, para
ofrecer mayores garantias a los posibles competidores internos

Estas reformas mejorarian la eficacia de las primarias y parecen contar con consenso
entre actores relevantes del sistema politico.

Este esquema permite que las primarias continten cumpliendo su doble rol, como me-
canismo de seleccién de candidaturas y como barrera de entrada que ordene la
competencia. Se mantiene un instrumento que permite a los actores internos competir
por las candidaturas en una eleccion abierta y con administracién de la autoridad es-
tatal, y que a la vez puede seguir actuando como dique contra la fragmentacién, sin
necesidad de realizar para ello una eleccion obligatoria para todo el electorado. A estas
primarias, optativas para los votantes, podrian incorporarse las modificaciones pro-
puestas en la opcidn 1.
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Esto implica abordar reformas a la legislacion de partidos para establecer condiciones
mas exigentes de reconocimiento. Avanzar en esta linea permitiria hacer de las prima-
rias simultaneas, administradas por la autoridad estatal, una instancia que se focalice
en servir como instrumento para la seleccion de candidatos y candidatas. De este modo
podria pensarse en la viabilidad de primarias optativas. Las agrupaciones politicas se
valdrian de las primarias abiertas cuando lo consideren conveniente, y para los cargos
que ellas decidan. En definitiva, esta opcién supone contar por un lado con una legis-
lacion de partidos que cumpla el rol de contener la fragmentacion del sistema y un
mecanismo de selecciéon de candidaturas que ofrezca garantias para una competencia
abierta, libre y limpia alli donde esta posibilidad surja al interior de las fuerzas politi-
cas.

Esta solucion se presenta como consistente en términos técnicos, en el sentido de que
permitiria alcanzar iguales fines por medios mas eficientes. No obstante, hasta ahora
ha estado fuera de la agenda considerada por las fuerzas politicas, renuentes a abordar
una modificacion de los costos de formacion de los partidos.

El régimen de PASO ha cumplido eficazmente la funcién de reducir la fragmentacion
y opera como una eficaz barrera de acceso a la competencia en las elecciones generales.
Lo hace de un modo que, en términos técnicos, puede considerarse ineficiente. La rea-
lizacion de una eleccidn obligatoria para todo el electorado como herramienta para
reducir la fragmentacion ante cada proceso electoral puede verse como un medio des-
proporcionado. Sin embargo, los medios alternativos - la elevaciéon de los costos de
formaci6n - han sido resistidos por los partidos.

Las PASO han devenido asi en el statu quo con el que pocos estan plenamente satisfe-
chos, pero que presenta mayores consensos que cualquiera de las alternativas. En este
documento intentamos ofrecer elementos para superar la discusién dicotémica que se
dirime entre mantener intacto el régimen vigente y la derogacion lisa y llana. Esta l-
tima opcién, como hemos visto, no presenta una solucién para los problemas del
sistema politico argentino. El documento busca a partir de ello alentar una discusién
informada que permita revisar las diferentes alternativas de reforma evitando las pro-
puestas oportunistas.
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Para determinar el grado de eficacia en el logro de cada uno de los dos objetivos de las
PASO —democratizacion en la selecciéon de candidaturas y reduccion de la fragmenta-
cion— planteamos una serie de parametros e indicadores que se presentan a
continuacién en la Tabla 6.

TABLA 6. Indicadores del logro de los objetivos propuestos por las PASO

Objetivos generales Objetivos especificos Herramientas Indicadores

Garantizar derecho a competir | Posibilidad de presenta lista | 1.Competencia en elecciones
por las candidaturas cumpliendo los requisitos fija- | equitativas por las candidatu-
dos en la ley ras partidarias
2. Porcentaje de agrupaciones
gue en cada categoria de car-
gos presentan opciones
Democratizar a los partidos alternativas al electorado y ni-
veles de competitividad.

Acercar a los ciudadanos a los | Elecciones abiertas y obligato- | 3.Niveles de confianza en los
partidos mediante la eleccién rias para la seleccion de partidos, afiliacién a partidos,
de candidaturas candidaturas participacion electoral

Reducir el nimero de partidos | Leve aumento de los requisi- | 1.NUmero de partidos nacio-
tos para formar partidos de | nales y de distrito reconocidos
0,4% de adhesiones a 0,4%
de afiliaciones

Reducir la fragmentacion de la | 1,5% de votos en PASO como | 2. Cantidad de listas que se

Ordenar el sistema de partidos oferta electoral requisito de acceso a las elec- | presentan a competir en las
ciones generales distintas categorias de cargos
electivos

3.Institucionalizacién del sis-

tema partidario o estabilidad

en la estructura de la compe-
tencia

Fuente: elaboracion propia

El objetivo de asegurar las condiciones de una competencia equitativa se mide por las
garantias que ofrece la ley al respecto y por el modo en el que esas garantias se cuamplen
en la practica. La eficacia en el logro de este objetivo se verifica en primer lugar con la
vigencia plena de la ley. La experiencia sugiere que esta posibilidad existe en el régimen
vigente: cualquier dirigente o grupo interno con cierto nivel de representatividad ha
podido presentar listas para competir en las primarias nacionales, contando con las
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garantias que la legislacion prevé, lo cual incluye financiamiento ptblico y acceso gra-
tuito a los medios de comunicacién audiovisuales.

No obstante, cabe remarcar que algunos actores del sistema politico consideran que el
poder de las juntas electorales de las agrupaciones para oficializar las listas internas
deriva en ocasiones en rechazos discrecionales que vulneran el derecho a competir es-
tablecido por la ley. Aunque no contamos con datos certeros del porcentaje ni cantidad
de listas a las que se les niega el derecho a participar, esta practica parece darse con
mayor frecuencia en el marco de candidaturas provinciales y municipales que en las
que refieren a cargos nacionales.

La reforma no sé6lo incorpor6 la posibilidad de competir. También apunt6 a que esa
competencia efectivamente ocurra en forma amplia, y lo hizo bajo la premisa explicita
de que de este modo se fortaleceria la legitimidad de los partidos y sus candidaturas.
Es por ello que los analistas suelen prestar especial atencion al porcentaje de agrupa-
ciones que presentan mas de una opcioén o lista. En rigor, medir cuanto “se usan” las
PASO ha sido la forma més extendida de evaluar el régimen de primarias (Alles et al,
2021; Cruz 2021; Gallo 2021).

La participacion de todo el electorado en tres instancias de PASO presidenciales con-
tribuy6 a seleccionar candidatos y candidatas tnicamente en el caso de tres
agrupaciones en el proceso electoral de 2015. En solo uno de esos tres casos — la elec-
cion del Frente de Izquierda, que sumé 3,08% del total de los votos validos - se tratd
de una compulsa competitiva, con un resultado abierto®.

La evaluacién resulta mas matizada respecto a las categorias legislativas nacionales.
Como se observa en el Grafico 1, en promedio desde su primera implementacion en
2011, han tenido primarias con competencia para conformar listas de diputados un
20,43% de las agrupaciones. El promedio varia entre distritos y también entre diferen-
tes elecciones pero en términos generales cabe decir que aproximadamente una de
cada cinco agrupaciones somete la conformacién de sus listas de candidatos y candi-
datas a una competencia abierta al voto ciudadano.

Cuando las elecciones son tnicamente legislativas tiende a aumentar y se reduce
cuando la eleccién legislativa coincide con la presidencial, seguramente porque en las
elecciones presidenciales no ha habido casi primarias con competencia. La elecci6n
legislativa de 2021 ha sido la de mayor porcentaje de primarias con competencia.

En la categoria senadores nacionales como muestra el Grafico 2 los datos ofrecen un
panorama similar al de diputados, incluso con algo menos de competencia.

30 Consideramos elecciones competitivas aquellas con una distancia de menos de 15 puntos porcentuales entre primero y segundo candidato o lista con

mas votos.

34



PROGRAMA DE INSTITUCIONES POLITICAS INFORME

GRAFICO 1. Proporcion de agrupaciones con competencia interna. Diputados/as nacionales (2011-2021)
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GRAFICO 2. Proporcion de agrupaciones con competencia interna. Senadores/as nacionales (2011-2021)
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El Grafico 3 muestra el porcentaje de agrupaciones con competencia y también con
competitividad en las categorias de diputados, senadores, y presidente en los seis pro-
cesos electorales entre 2011y 2021 agregados. El grafico incorpora también la categoria
gobernador, tomando en cuenta aquellas elecciones provinciales realizadas bajo la vi-
gencia de alguna forma de primarias, sean estas idénticas o no a las nacionales.

GRAFICO 3. Proporcion de agrupaciones con competencia interna y niveles de competitividad agregados por categoria 2011-2021
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de Ariadna Gallo, 2021

Desde 2011, sélo el 8,82% de las primarias para la categoria diputados han sido com-
petitivas, es decir, aquellas que presentan una diferencia menor a 15 puntos entre las
listas mas votadas. El nimero es mas bajo para el resto de las categorias: 5,68% en
senadores, 4,14% en gobernador, y 3,22% en presidente.

En analisis sobre la cantidad de agrupaciones que presentan mas de una lista interna
como indicador del éxito del régimen de primarias deberia complementarse con una
consideracién adicional. La bisqueda de financiamiento es a menudo una motivaciéon
que lleva a las agrupaciones pequefias a presentar mas de una lista. Este incentivo se
puso de manifiesto en las PASO de 2017, luego de un fallo de la Corte Suprema que
llev6 a que la distribucion de fondos publicos para la impresiéon de boletas electorales
se multiplicara segin la cantidad de listas presentadas por cada agrupacion, en lugar
de ejecutarse en un monto fijo por agrupacion, tal como lo establece la letra de la ley®™.

31 Se trata del fallo Alianza UNEN c. Estado nacional, de julio de 2015. La ley 26571 indica en su articulo 32 que el Ministerio del Interior "otorgara a cada
agrupacion politica los recursos que le permitan imprimir el equivalente a 1 boleta por elector." Estos aportes “seran distribuidos por la agrupacion politica
entre las listas de precandidatos y precandidatas oficializados en partes iguales”. El fallo, a diferencia del espiritu de la ley, interpreté que correspondia
entregar una boleta por elector a cada lista de cada agrupacion.
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A partir de dicho fallo el niimero de listas se increment6 para el proceso electoral de
2017 en un 41% respecto a 2015, especialmente en agrupaciones pequeiias. La multi-
plicacion de listas en partidos pequefios distorsiona los resultados sobre “uso” de las
PASO basadas en este indicador®2.

Si se toma como universo de anélisis inicamente a aquellas agrupaciones politicas que
superaron el umbral del 1,5% para competir en las generales, mostraria que el porcen-
taje de agrupaciones con competencia interna es todavia menor al resefado
anteriormente.

¢Puede un mecanismo de seleccion de candidaturas fortalecer el vinculo entre los par-
tidos y la sociedad? La expansion de las primarias en las democracias contemporaneas,
una tendencia identificada para América Latina (Freidenberg, 2016) y para las demo-
cracias establecidas (Cross et al, 2016), se justifica usualmente en estos términos: abrir
la seleccion de candidaturas a la participacion popular contribuira a dotar de mayor
legitimidad a los partidos (Shomer et al, 2016; Cordero y Collier, 2018).

Los informes de opini6on publica de Latinobar6metro muestran que en 2010, un afio
antes de la primera implementacion de las PASO, un 21% de argentinos manifestaba
confiar en los partidos politicos. En 2017 este porcentaje se habia reducido a un 18% y
en 2021 a 11%. En el transcurso de estos afios ha habido multiples variables que pueden
haber contribuido a erosionar la confianza ciudadana en los partidos. En rigor, el des-
censo en la confianza registrado por Argentina es muy similar al de la media de
América Latina, que pasé de 23% en 2010 a 13% en 20213,

Pero si el objetivo “democratizador” de las PASO apuntaba a restablecer la confianza
de la ciudadania en los partidos, esta claro que no hubo avances en ese sentido (Alles
et al 2021).

Un indicador alternativo a observar es el del nimero de miembros de los partidos. La
apertura de los procesos de nominacién de candidatos y candidaturas apuntaba a alen-
tar, segin decian los fundamentos del proyecto, “la participaciéon de todos los
ciudadanos en la vida de los partidos politicos”. En este caso lo que se observa es que
el nimero de afiliados ha mantenido en este periodo un alto grado de estabilidad:
mientras los partidos contaban en su conjunto con 8.211.699 en 2011, en 2021 el nt-
mero paso a ser de 8.103.240, es decir una reduccion del 1,3 por ciento34.

Con respecto a la participaciéon ciudadana, como se observa en el Grafico 4 la expe-
riencia muestra que el nivel de asistencia en las primarias es algunos puntos menores
que en las elecciones generales. En el mismo sentido, también en cinco de los seis pro-
cesos electorales el voto en blanco ha sido més alto en las PASO que en las elecciones
generales. En promedio, desde 2011, el promedio de voto blanco para las elecciones
generales es de 2.9%, mientras que en las PASO es un punto mas alto.

32 |a cuestion de la multiplicacion de listas para obtener financiamiento tomo estado publico en razén de que la agrupacion liderada por el dirigente de
ultraderecha Alejandro Biondini present6 seis listas para senadores nacionales en la Provincia de Buenos Aires. Pero estrategias equivalentes fueron
adoptadas por otros partidos o alianzas pequefios en diferentes distritos grandes. Por ejemplo en Santa Fe la Alianza Espacio Grande present6 12 listas,
sumando entre todas ellas el 1,8% de votos, mientras que el Partido del Campo Popular present6 7 listas, con un total de 1,4% de votos. En la Provincia
de Buenos Aires el Partido Federal multiplicé por cuatro su financiamiento presentando cuatro listas, que reunieron en total el 0,33%, y en Cérdoba PAIS
hizo lo mismo, para recibir entre todas ellas el 1,04%.

33 Alles et al (2021) analizan en profundidad este punto y alcanzan la misma conclusién sobre la base de los datos del Barometro de las Américas (LA-
POP)

34 Los nimeros de miembros de partidos en Argentina son comparativamente altos. La ausencia de cuotas o de cualquier otra obligacion, y sobre todo el
hecho de que una vez afiliada una persona ésta permanece en calidad de tal mientras no realice un tramite especifico para desafiliarse, explican por qué
muchos partidos tienen mas miembros que votos. Precisamente bajo tales condiciones el descenso en el nimero de miembros da cuenta de la ausencia
de un acercamiento entre ciudadanos y partidos.
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GRAFICO 4. Participacién en PASO y en elecciones generales (1983-2021)
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Una mirada optimista sugiere que la participaciéon no es significativamente menor en
las PASO que en las generales y que sigue siendo una tasa de participacion alta si se
compara con otras democracias. Una perspectiva més pesimista en cambio plantea que
pese a que ambos procesos son igualmente obligatorios, y que la no concurrencia con-
lleva iguales sanciones, hay aproximadamente un 3 por ciento del electorado que
participa en las elecciones generales y no lo hace en las PASO.

Finalmente, las encuestas de opinién ptiblica no son auspiciosas respecto a la percep-
cion ciudadana del rol de las PASO. En junio de 2021 una encuesta consult6 qué hacer
con las PASO, con cuatro opciones disponibles. Mantener las PASO recibi6 un 37% de
las preferencias, eliminarlas un 26%, hacerlas optativas un 38%, restando un 9% que
prefirié no responder. En septiembre del mismo afio 2021, tras la realizacion de las
primarias, se reiterd la encuesta. Esta vez la opcion por mantener las PASO reuni6 un
27% (10% menos que tres meses atras); se mantuvo estable el de quienes prefieren
eliminarlas, con un 27%, y se redujo apenas el de quienes prefieren hacerlas optativas
(34%). El 12% opt6 por no responder®.

El objetivo de reducir la fragmentacién ofrece indicadores claros para su medicién. Por
un lado, corresponde observar la evolucién del nimero de partidos reconocidos, tanto
en términos de partidos de distrito como nacionales. Por otro lado, es preciso medir la
evolucion de la oferta electoral, esto es la cantidad de listas que se presentan a competir

35 Encuestas realizada por la consultora Opinaia en junio de 2021.
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en las distintas categorias de cargos electivos. Mas en general, es importante evaluar
cémo han impactado las PASO sobre la institucionalizaciéon del sistema partidario, lo
cual implica prestar atencion a la estabilidad en la estructura de la competencia (Mai-
waring, 2018).

Durante los primeros afos de vigencia de la ley efectivamente se produjo un descenso
en el nimero de partidos reconocidos. Como evidencia el Grafico 5, de 674 partidos
de distrito y 42 partidos nacionales con reconocimiento a fines de 2007 se pasd a 504
partidos de distrito y 34 partidos nacionales en mayo de 2013. A partir de ese mo-
mento, sin embargo, la tendencia comenzé a revertirse, al punto que en octubre de
2022 el nimero de partidos con reconocimiento super6 los niveles previos a las PASO:
701 partidos de distrito y 46 partidos nacionales®®.

GRAFICO 5. Evolucién de partidos nacionales y de distrito reconocidos (2007 — 2021)
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Fuente: elaboracion propia en base al Observatorio Politico Electoral del Ministerio del Interior.

El leve incremento en los requisitos para registrar partidos - de 0.4% de adhesiones a
afiliaciones- resultd ineficaz para el logro de este objetivo.

36 Datos de la Camara Nacional Electoral. https://www.electoral.gob.ar/nuevo/paginas/datos/partidosdatos.php. Acceso el 19 de noviembre de 2022.
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2. Reduccion de la fragmentacion electoral

Como se observa en el Grafico 6 y el Grafico 7, pese a que el nimero de partidos no
tuvo el descenso buscado, si se ha producido una reduccion de la oferta electoral en las
elecciones generales, tanto a nivel presidencial como en las categorias legislativas.

GRAFICO 6. Evolucién de la oferta electoral (cantidad de listas) en la categoria presidencial, elecciones generales (1983-2019)
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(1983-2021)

GRAFICO 7. Evolucién de la oferta electoral (cantidad de listas) en la categoria diputados/as nacionales, elecciones generales
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La oferta electoral habia ascendido fuertemente entre 2001 y 2007. Desde la imple-
mentacién de las PASO, en 2011, se verifica una clara tendencia inversa. En la categoria
presidencial de las 12 formulas presentadas en 1983 se lleg6 al pico de 19 en 2003. A
partir de 2011 se produce una marcada reduccion, la cual se mantiene a lo largo de los
altimos tres procesos electorales.

Una misma tendencia es observable en el total de listas presentadas para diputados
nacionales. A fines de la década de 1990 la cantidad de listas comenz a crecer de la
mano de la fragmentacién partidaria, pasando del piso de 148 en 1997 a 277 en 2003.
Todavia el nimero sigui6 en ascenso hasta llegar al maximo de 356 en 2007. Ya en
2009 el namero se redujo a 270, pero fue con la implementacion de las PASO que se
observa un descenso mas notable, con 104, 140, 107 y 135 listas en las dltimas cuatro
elecciones generales para diputados nacionales®’.

La implementacion de las PASO muestra una fuerte correlacién con la reduccion de la
oferta electoral en las elecciones generales. Un efecto no esperado que pocas veces se
menciona es el impacto que esta reduccion en la oferta tuvo sobre la proporcionalidad
entre votos y bancas. Alles et al (2021) muestran que el indice de proporcionalidad de
Gallagher retomo los valores de la década de los 80s.

Cabe sefalar que esta reduccion de la oferta electoral se circunscribe a las elecciones
generales lo cual sugiere que obedece al efecto del umbral (Santoro, 2020). Para llegar
a las elecciones generales se presentan en las PASO una cantidad de agrupaciones que
no difiere en nimero de lo que ocurria antes de la sancién de la Ley 26.571. En el Gra-
fico 8 se puede observar la proporcion de listas que pasan a las elecciones generales.

37 Cuando las elecciones legislativas coinciden con las presidenciales el nimero de listas es menor. La eleccion presidencial tiene un efecto reductor sobre

el nimero de listas legislativas.
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elecciones generales (2011-2021)

GRAFICO 8. Cantidad de listas de diputados/as nacionales que se presentan a las PASO y proporcion de listas que pasan a las
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3. Las PASOy la institucionalizacion del sistema partidario

Desde el afio 2015 se ha producido en Argentina una cierta reestructuracion del sis-
tema partidario en términos de la presencia de dos grandes coaliciones nacionalizadas,
cuyas identidades y contornos se muestran relativamente estables, ambas con posibi-
lidades de imponerse en elecciones nacionales y provinciales. En diciembre de 2022
entre ambas controlan més del 85 por ciento de los bloques legislativos nacionales. Los
indicadores de volatilidad electoral, asi como de nimero efectivo de partidos electora-
les y legislativos sugieren una reinstitucionalizacion del sistema partidario (Degiustti
y Scherlis, 2020).
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GRAFICO 9. Volatilidad electoral presidencial (1989-2019)
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