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Implicancias de la adopcion
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El pasado 1° de octubre la Cdmara de Diputados de la Nacién aprobé con 143 votos
afirmativos (87 negativos y 5 abstenciones) la adopcién de la Boleta Unica en Papel
(BUP), cuya media sancién ya habia dado la Cdmara Alta. De esta manera, se espera
que para las elecciones legislativas nacionales de 2025 no se utilice mds la boleta multiple
partidaria sino el nuevo instrumento de votacién. La reforma supone la implementacién
del diseno utilizado en Mendoza, donde la oferta partidaria aparece en las filas superiores

horizontales, mientras las distintas categorias de cargo se distribuyen en forma vertical.

En ciencia politica se suele distinguir entre “agenda publica” y “agenda de gobierno”,

las cuales no siempre coinciden en los temas que las conforman y las prioridades de los
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mismos. En el impulso a la reforma del Cédigo Nacional Electoral para adoptar la BUP
y prolongar algunos plazos claves de los procesos electorales, se constata, como en otros
casos, una desvinculacion entre dichas agendas. Mientras que una parte considerable de
la poblacién ve perjudicada su calidad de vida por las iniciativas del gobierno libertario
de Javier Milei, que en poco tiempo ha llevado al pais a niveles histéricos de pobreza e
indigencia y al crecimiento del desempleo, el Poder Ejecutivo, tejiendo acuerdos politi-
cos con parte de lo que hasta diciembre pasado denominaba peyorativamente como “la
casta’, logré la mencionada aprobacién parlamentaria. Si bien es cierto que se trata de
un tema propio de las elites politicas, que puede resultar lejano para muchos ciudada-
nos “de a pie”, incluso hubo menor atencién medidtica de la esperada, en una cuestién
trascendente para nuestra democracia. Temas internacionales (como la escalada bélica en
Medio Oriente) y locales (como el veto presidencial a la Ley de Financiamiento Univer-

sitario) se llevaron gran parte de la atencién de la prensa masiva.

En este articulo nos proponemos analizar, primeramente, el lugar que ocupa la modi-
ficacién del instrumento de votacidn en un sistema electoral. En segundo lugar, foca-
lizaremos en ciertos argumentos esgrimidos por los defensores de la BUP, analizando
su impacto en tres dimensiones: logistica electoral, acto electoral y sistema politico. En
tercer lugar, y a modo de cierre, haremos unas consideraciones respecto a una reforma

electoral integral.

La BUP, solamente un elemento menor del (complejo) sistema electoral

Los sistemas electorales representan estructuras compuestas por una gran cantidad de
elementos que pueden ser combinados de diversas formas, y que segtin su articulacién,
se pueden reforzar, compensar o neutralizar sus efectos. Se suele sefalar que no existen
mejores sistemas electorales o un “best system”, sino que hay sistemas que se adaptan
mejor o peor de acuerdo con las circunstancias de tiempo y espacio: a la cultura, tra-
diciones, hédbitos y las conductas de los actores en competencia. Ademds, especialistas

como Gary Cox,' afirman que los sistemas electorales se componen de 5 elementos

1 Cox, G. (2004). [1997]. La coordinacién estratégica de los sistemas electorales del mundo. Hacer que los votos cuenten.
Barcelona: Gedisa.
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principales: 1) distribucién de las circunscripciones o magnitud de distrito, 2) la forma
de las candidaturas o listas, 3) la forma de votacién, 4) la formula electoral o de conver-
sién de votos en bancas, y 5) la barrera o umbral electoral. A ello podemos agregar otros
elementos, como el calendario electoral o el proceso de seleccién de candidaturas. Casi
ninglin experto menciona el instrumento de votacién como un elemento central per se

en el funcionamiento de los sistemas.

Estos sistemas complejos traducen las preferencias de los electores (que se manifiestan
con su voto), en cargos ejecutivos o legislativos. Pueden ser mayoritarios o proporcio-
nales, siguiendo las intenciones politicas del “mecanismo de relojeria” o de “ingenieria
electoral” seleccionado por las elites politicas que lo disenian. Pero en ningtin caso se trata

de decisiones meramente técnicas o neutrales, sino que todos los sistemas tienen efectos.

Numerosos estudios académicos descuentan que las reformas tienen un cardcter auto-in-
teresado para reforzar su posicién o limitar la competencia. Sin embargo, esta modifi-
cacién, que se presenta como “la” reforma al sistema electoral nacional, se circunscribe
fundamentalmente a un tnico elemento: el instrumento de votacién. Lo curioso es
que, pese a realizarse durante un afio no electoral, se plantee que con modificar un
componente entre otros (segin vimos) del sistema electoral nacional, se terminaria con
supuestos problemas que tienen que ver con lo que Marcelo Escolar alguna vez denomi-
né certeramente “la fontaneria electoral”. ;Cudles son los problemas a mitigar en toda
configuracién institucional de gobernanza electoral? Segtin el mismo autor, son tres: los

errores sistémicos (involuntarios), la manipulacién y el fraude electoral (voluntarios).?

En este sentido, en el impulso a la BUP no solo se confundié el nivel de la ingenieria o
relojeria electoral con el de la fontaneria (o gobernanza) electoral, sino que se magnifica-
ron problemas que en la realidad de los procesos electorales nacionales son hasta cierto
punto irrelevantes. Nos explicamos: cuando algunos actores medidticos y/o partidarios
irresponsablemente agitan el fantasma del “fraude” al que seria propenso el sistema ac-
tual, con la boleta multiple partidaria, parecen no tener en cuenta tres cosas: por un lado,

que en estos 40 afos de democracia, dicho instrumento de votacién (tan vilipendiado

2 Escolar, M. (2010). La politica de la reforma: notas sobre el sistema de partidos y la gobernanza electoral. En La
reforma politica en Argentina (pp. 51-81). Buenos Aires: Jefatura de Gabinete de Ministros-PEN.
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por algunos sectores) no ha impedido la alternancia en el Ejecutivo Nacional, lo cual
es una sefial de la consolidacién de nuestra democracia, respetando la voluntad popular
(a su tiempo llegaron a la Casa Rosada la UCR/Alianza, el PJ/FPV/FT, Cambiemos y
LLA). Con la boleta mdltiple partidaria se realizaron, entre 1983 y 2023, 10 elecciones
presidenciales y 21 elecciones legislativas nacionales, ademds de su extendido empleo en
el nivel subnacional, excepto en el pufiado de distritos que desde hace un tiempo con-
siderable se viene usando la BUP o la Boleta Unica Electrénica (BUE). En ninguno de
esos procesos electorales existieron elementos contundentes que hayan limitado las reales

posibilidades de los partidos en competencia por hacerse de la victoria.

Por otro lado, el hecho de que en los procesos electorales impera la llamada “ley de
los grandes niimeros”, una de cuyas implicancias es que en la masividad de electores,
el supuesto robo de boletas o incluso “fraude” en una mesa electoral, a favor de la
agrupacion politica “A”, se anule con el robo de boletas 0, mds adn, la adulteracién

»

del resultado en otra mesa, en favor de “B”, o “C”, etc. Por otra parte, la realidad
politico-electoral de la Argentina, en su plano nacional, dista bastante de los estudios
cldsicos que se han hecho sobre el fraude electoral, como los llevados adelante para
Costa Rica’ y México,* donde el nivel de denuncias de adulteracién de resultados,
presentados formalmente ante las instancias competentes, no tiene nada que ver con
lo ocurrido en nuestro pais en la historia reciente. Dicho de otra manera, se estd muy
lejos —afortunadamente— de aquellas historias que contaran Roberto J. Payré en Pago
Chico (1908) (sobre corrupcién, negociados y fraude electoral en un pueblo bonae-
rense) y Gladys Onera en Cuando el tiempo era otro (1999) (sobre las pricticas en un
pueblo santafesino en plena “pampa gringa”) y todo lo sabido sobre la etapa nefasta

del “fraude patriético” durante la década de 1930.

3 Molina, I; Lehoucq, E; y Nufez, R. (1999). La competencia politica y el fraude electoral: un caso latinoamericano.
Revista Mexicana de Sociologia, Vol. 61, N° 3 (julio-septiembre), (pp. 103-137).

4 Eisenstadt, T.A. (2004). Courting Democracy in Mexico. Party Strategies and Electoral Institutions, Cambridge:
Cambridge University Press.
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La BUP, entre mitos y falacias

En linea con el apartado anterior, cabe aclarar que el robo de boletas, si bien es un fe-
némeno existente, no ha afectado de manera sustancial la calidad de las instituciones
democriticas ni los resultados de las elecciones, puesto que el impacto de esta practica
ha sido marginal en términos reales. Asimismo, es necesario desmontar mitos como el
que sostiene que el voto en blanco favorece a los ganadores, una falacia que ha sido des-

acreditada en maltiples oportunidades.

El robo de boletas, fenémeno repudiable aunque marginal, suele achacarse en particular
al distrito mds grande y poblado del pais: la provincia de Buenos Aires. Sin embargo,
numerosos estudios empiricos, como el andlisis de Maria Page, Marcelo Leiras y Pedro
Antenucci,’ realizado con posterioridad a los comicios de 2015, entre sus principales
hallazgos tenemos que “en las elecciones de 2015 el conteo provisorio fue exhaustivo
y preciso; hubo pocas mesas y circuitos con valores atipicos (que se salen del patrén);
que esos valores que podrian indicar error o manipulacién fueron mds frecuentes en las
categorias Intendente y Gobernador y ocurrieron en unas pocas mesas concentradas en
pequenas regiones de algunos municipios; que por su baja frecuencia y poca magnitud
ninguna de las anomalias detectadas podria haber afectado el resultado de la eleccién
para ninguno de los cargos estudiados; y que hubo valores atipicos para cada uno de los
tres principales partidos, de modo que no hay un sesgo sistemdtico en favor de alguno

de los principales contendientes”.

De manera entonces que la llamada “integridad electoral” (que Dieter Nohlen entiende
como “honestidad” en los procesos electorales)® no solo que no es “el” problema de nues-
tro sistema electoral sino que es, con suerte, un problema manejable por el complejo dis-
positivo de “controles cruzados” (integrado por la fiscalizacién partidaria, las autoridades
de las mesas de votacion, y el personal que movilizan los érganos electorales). Como
dijera Marcelo Leiras en 2022: “La difusién de sospechas tan intencionadas como in-

fundadas sobre la limpieza de las elecciones en Argentina, la presunta ventaja de sistemas

5 Page, M.; Antenucci, P; y Leiras, M. (2017). Autopsia de la PBA 2015: los datos electorales hablan, Andlisis 186.
Buenos Aires, CIPPEC,

6 Nobhlen, D. (2015). Arquitectura institucional, contexto sociocultural e integridad electoral. Revista Cuadernos

Manuel Giménez Abad, 10, (pp. 66-82).
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como el voto electrénico o la boleta tnica, tienen la misma raiz ideoldgica: la creencia
de que la organizacién territorial partidaria esconde alguna trampa ilegitima, el estigma
del contacto directo entre partidos y votantes. Esos partidos populares, los grandes y los
chicos, son organizaciones que construyeron nuestras abuelas, abuelos, madres y padres,

¥ que sostenemos nosotros”.’

De manera entonces que hay que ser cuidadosos en los andlisis, porque la boleta elec-
toral cumple un rol fundamental no solo en la presentacién de la oferta electoral, sino
también en garantizar que los electores puedan expresar su preferencia de manera clara
y sencilla. En el sistema utilizado a nivel nacional hasta 2023, de boletas partidarias, el
elector puede identificar con facilidad la opcién de su preferencia, ya que cada partido
tiene su propia boleta. Esto permite una emisién rdpida del voto y una simplicidad en el

proceso que facilita tanto la eleccién como el conteo de los votos.

Pero la BUP puede complicar este proceso: al agrupar todas las opciones electorales en
una sola hoja, se incrementa la posibilidad de errores por parte de los votantes. Por ejem-
plo, algunos votantes podrian confundirse o no marcar correctamente su eleccién, lo
que generarfa un mayor niimero de votos nulos o impugnados. Ademds, el tamafio de la
boleta tnica, que debe incluir a todos los candidatos de diferentes categorias y niveles de
gobierno, puede ser considerablemente grande, lo que dificultaria su manejo y lectura,

especialmente para personas mayores o con dificultades visuales.

De manera entonces que, segiin entendemos, se ha partido de un diagndstico equi-
vocado, puesto que se identificaron problemas inexistentes o marginales. Veamos a
continuacién otros aspectos a tener en cuenta, segtin las tres dimensiones que identi-

ficamos:

Dimensidén 1) Logistica electoral

En cuanto a /os costos, si bien los defensores de la BUP sostienen que abarataria los gastos

del sistema electoral al reducir la cantidad de boletas necesarias, lo cierto es que la boleta

7 Leiras, M. No es un debate sobre el instrumento de votacién. Cenital, 7/06/2022. Recuperado de https://cenital.
com/no-es-un-debate-sobre-el-instrumento-de-votacion/
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Unica requiere de un papel y una impresién especial, debido a sus caracteristicas de dise-
fio, medidas de seguridad y tamano. Este tipo de papel no solo es mds caro por su grama-
je, sino que también requiere medidas adicionales de seguridad para evitar falsificaciones
como el sello de agua, cédigos de barras e imprimes a ambos lados, lo que incrementa
atn mds los costos. Esto sin contar el mayor esfuerzo y gasto en capacitacién de las au-

toridades de mesa y de los electores, ante la nueva modalidad de emisién del sufragio.

Ademds, la produccion y distribucion de la BUP representa un desafio logistico conside-
rable. En el sistema empleado hasta ahora, las boletas de cada partido eran producidas y
distribuidas por las propias fuerzas politicas, lo que distribuye la carga de trabajo y cos-
tos. Con la BUD, el Estado serd el responsable de imprimir y distribuir todas las boletas,
lo que implicaria un esfuerzo adicional y mayores gastos en comparacién con el sistema
actual. Lo cual, ademds, supone una flagrante contradiccién con los preceptos ideolégi-

cos de “retiro del Estado”, que impulsa el gobierno de Milei.

También, con la centralizacion de la impresion, la Direccién Nacional Electoral (DINE),
dependiente del Poder Ejecutivo, deberia coordinar de manera eficaz y eficiente el disefio
base de la BUP con la Cdmara Nacional Electoral (CNE), més los disefios particulares
de los Juzgados Federales o Juntas Nacionales, segin la etapa del ciclo electoral. Por si
fuera poco, Argentina carece de diversidad de dmbitos donde realizar la impresion de las
BUP. Apenas un punado de empresas estarian en condiciones de confeccionar este tipo

de boleta tinica con todos sus requisitos.

Deben tenerse en cuenta también las dificultades en el marco del federalismo electoral,
puesto que si la eleccién es simultdnea (segun el régimen de la Ley 15262/59) va a ser

con dos urnas y dos boletas, lo cual conlleva mayores problemas logisticos.

Dimensién 2) Acto electoral

En cuanto a la fiscalizacion, con la BUP los partidos politicos requerirdn la misma or-
ganizacion de fiscales en cada mesa de votacion, porque seguirdn siendo necesarios para
verificar la identidad de los electores, controlar que no se incorporen boletas apécrifas en

. s |
la/s urna/s y una especial atencién para el recuento de los votos. 189
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En relacién con los tiempos del escrutinio de mesa y el provisorio, es de esperar que con
la BUP se alargard la duracién del proceso de votacién asi como del escrutinio, espe-
cialmente con la eliminacién (como se hizo en el Senado Nacional) de la posibilidad de

“votar lista completa”. Asi lo muestra la evidencia comparada.

Otro elemento a considerar es el incremento de los votos no positivos e invdlidos. La expe-
riencia en otros paises indica que la BUP eleva los porcentajes de votos en blanco y los
votos nulos, sea por dificultades para comprender el sistema de votacién o porque las

categorias de cargos de menor nivel no promueven el interés de la ciudadania.

Vinculado con lo anterior, es tan licito pensar en electores sofisticados (mds alld de la
racionalidad acotada siempre presente), como también en quienes aplican la légica del
tipo “ta-te-ti”, dicho llanamente. O sea, cabe esperar que los efectos nocivos de las fake
news, las campanas agresivas y polarizantes en redes sociales (saltdndose incluso los espa-
cios de veda electoral), la desafeccién politica de sectores no menores de la ciudadania,
sean potenciados con la BUP, a partir de los llamados “sesgos de informacién” en el
diseno del instrumento de votacién (o sea, quién figura arriba de todo en la BUP, quién

al final, quién en el medio, etcétera).

Ademds, con la BUP se darfa un escaso control y prevencion del clientelismo politico, puesto
que con las fotografias de la boleta marcada, serfa muy dificil de prevenir, descubrir y

sancionar.

Dimensién 3) Sistema politico

Cabe esperar un debilitamiento de los partidos politicos, por la mayor personalizacion
de la politica, puesto que la BUP solamente exhibird el logo del frente o coalicién electo-
ral y la cara de los candidatos que encabezan cada lista. Esta disposicién personalizard la

olitica todavia mds. Y, también, ayudard a “esconder” a los demds candidatos.
p y

Con la BUP se pasaria de una democracia de “partidos politicos” (como se dispuso en
el art. 38° de la Constitucién Nacional, o de “agrupaciones politicas”, como se indica

en parte de la legislacién electoral, formalizando la dindmica coalicional de los tltimos
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tiempos) a un sistema “ciudadano-céntrico”. Asi, en la cldsica tensién “representacién”
versus “gobernabilidad”, la BUP se inclina claramente por la primera, en detrimento
de las mayorias partidarias, con lo cual se volveria mds dificultoso el alcance de los ne-
cesarios consensos legislativos y, consecuentemente, la coordinacién para implementar

politicas publicas de calidad.

El desafio de una reforma electoral integral

Tengamos en cuenta que no todas las democracias consideradas avanzadas (como Espa-
fia o Noruega) utilizan la BUP, por lo cual, es necesario no dejarnos llevar por ciertos
slogans engafiosos de supuesta “modernizaciéon”. La adopcién de la BUP no debe ser vis-
ta como una solucién mdgica para todos los problemas del sistema electoral. Cualquier
reforma debe basarse en un andlisis profundo y realista de los problemas existentes y de
las posibles soluciones, sin caer en exageraciones ni simplificaciones. El sistema electoral
que rigié hasta la tltima eleccién nacional en 2023 ni es un “don del cielo”, como parece
ser para algunos, ni un “maleficio”, como parecen sostener otros. Es simplemente el que
ha venido funcionando en condiciones aceptables de legitimidad, integridad y transpa-
rencia electoral, otorgando, en términos de Leiras,® a la fiscalizacién partidaria el rol que
en otros contextos (particularmente los anglosajones) tiene el instrumento de votacién.
Esto no quita, desde luego, que no sea perfectible. Pero las soluciones propuestas deben
estar respaldadas por un andlisis riguroso y sin sesgos cognitivos o normativos sobre un

supuesto “deber ser” ahistérico.

La adopcién de la BUP, aunque puede conllevar beneficios potenciales, como la simpli-
ficacién y garantizacién de la oferta electoral, tiene riesgos y considerables costos asocia-
dos, tanto en términos de fiscalizacién, complejidad del escrutinio, aumento del gasto,
y la ruptura de los vinculos partidarios. Por tanto, cualquier reforma electoral debe ser
fruto de un debate profundo, que considere no solo las necesidades del presente, sino

también las implicancias futuras para la democracia argentina.

8  Ibidem.
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El sistema actual permite a las y los electores identificar con facilidad la opcién electoral
de sus preferencias y emitir el voto con agilidad. También les permite a las autoridades
electorales realizar el escrutinio con agilidad y, a partir de la reciente incorporacién de
dispositivos electrénicos, transmitir los datos en tiempo mds que aceptables. Sin embar-
go, entendemos que no serfa asi con la adopcién de la BUP que impulsé el oficialismo

libertario y sus aliados coyunturales.

Nadie deberia oponerse a la discusion seria sobre la necesidad o no de una reforma electoral
integral, tratando de dotar al sistema de un dispositivo que garantice igualdad de oportu-
nidades para todos los partidos, sean estos histéricos o de reciente creacién. Sin embargo,
cualquier cambio debe realizarse de manera cuidadosa y basada en un andlisis serio de los
costos y beneficios de cada opcidn. El debate no debe centrarse inicamente en las necesi-
dades del gobierno de turno y sus pretensiones de alterar significativamente el equilibrio de
poder, sino en la mejora del sistema en su conjunto, garantizando que todos los partidos,
tanto consolidados como nuevos, tengan igualdad de oportunidades para competir. Por lo
demds, la estatizacion total del proceso electoral (ademds de ser autocontradictoria con la
ideologia libertaria) irfa en desmedro del principio de subsidiariedad, invadiendo la esfera
de lo que las organizaciones menores, como los partidos politicos, pueden y deben realizar
por si mismos, aunque contando con la ayuda subsidiaria del Estado, como en materia de

financiamiento publico y difusién de sus propuestas.

En corto tiempo, en Argentina ya rompimos varios aspectos de nuestra economia y
de nuestro tejido social. Es lamentable que también se rompa una de las pocas cosas
que funcionan bien en nuestra forma de ejercer el derecho a elegir y ser elegidos. A
veces se olvida que, como indica el mds elemental sentido comun, lo pretendidamen-

te mejor suele ser enemigo de lo bueno.





