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PrEsENTaCIóN 

La Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE), como autoridad máxima 

en la organización y ejecución de procesos electorales, de referéndum y otras 

consultas populares, desarrolla, desde el año 2002, investigaciones en mate-

ria electoral con un enfoque multidisciplinario que permite ampliar los conoci-

mientos sobre los fenómenos propios de la representación política.

De esta manera, la ONPE presenta La democracia interna en debate: aná-

lisis sobre los procesos de reforma electoral en Argentina, Uruguay y Perú, 

en donde se ha reunido un conjunto de aportes de especialistas en materia 

electoral de gran relevancia para la academia latinoamericana. Estos estudios 

profundizan, desde diversas aristas, las elecciones ocurridas al interior de los 

partidos políticos en el proceso de selección de las candidaturas. Así, este 

importante texto ofrece un análisis en perspectiva comparada sobre las expe-

riencias de democracia interna en tres países donde las estructuras políticas, 

los regímenes electorales y la legitimidad de los partidos políticos son distin-

tas entre sí, pero comparten diversos retos para ofrecer a los ciudadanos una 

mejor representación.

Con esta publicación se contribuye a comprender el fenómeno de la demo-

cracia interna en el panorama latinoamericano mediante estudios de caso. Si 

bien las elecciones internas de los partidos políticos son un fenómeno reciente 

para el caso peruano, su legislación ha recibido importantes reformas que han 

permitido que la ONPE organice estas elecciones propiciando mayor democra-

tización en los procesos de selección de candidaturas.

Esta publicación constituye un aporte para el debate y el fortalecimiento 

de los estudios sobre democracia interna; además, se convierte en un insumo 

para el análisis de la realidad latinoamericana. Así, se presenta a la ciudadanía 

una contribución académica respecto a los procesos de democratización al 

interior de los partidos políticos.

Oficina Nacional de Procesos Electorales
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INTrODuCCIóN

La denominada crisis de los partidos políticos ha producido efectos negativos 

en su legitimidad y, como consecuencia, en su capacidad de representación 

de los intereses ciudadanos (Linz, Gunther & Montero, 2007). Este distancia-

miento también es percibido por los afiliados (Katz, 2001), quienes advierten 

a sus propios partidos como organizaciones de estructuras elitistas, con poca 

o nula capacidad de intervención en la toma de decisiones debido a las rela-

ciones no institucionalizadas entre cúpulas partidarias (Linz, 2007; FreidenberG 

& LevitsKy, 2007). 

Los casos de Argentina y Uruguay son de referencia obligatoria para 

comprender las dinámicas políticas alrededor de la implementación de los 

mecanismos de democracia interna en los partidos, debido a las significati-

vas modificaciones que han recibido sus legislaciones (de Luca, Jones & tuLa, 

2008; FreidenberG, 2014; buquet & chasquetti, 2008; buquet & Piñeiro, 2011). 

Debe considerarse, además, que la implementación de la democracia interna 

en los partidos políticos no implica necesariamente mayor participación de los 

afiliados; en muchos casos se trata de una filiación relativa y no corresponde 

a una vida orgánica real.

La selección de candidaturas al interior de los partidos políticos define 

aspectos importantes de la democracia de un país, como la participación, la 

representación y la competitividad. Por otro lado, a nivel intrapartidario, las 

disputas en torno a la selección de candidaturas, son clave en la vida de los 

partidos políticos e incluso más decisivas que las libradas en torno a su ideo-

logía. La selección de candidaturas —y el posterior triunfo o fracaso en las 

urnas— determina el rumbo que tomará la dirección del partido. Así, tal como 

Hazan y Rahat (2009) observan, la importancia para los partidos políticos 

sobre los métodos de selección de candidaturas puede entenderse gracias a la 

conjugación de tres constataciones: 
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Primero, la selección de candidatos refleja y define las características de un 

partido y sus luchas internas de poder […]; segundo, para los partidos polí-

ticos es relativamente fácil alterar sus métodos de selección de candidatos; 

y, tercero, un cambio en los métodos de selección de candidatos afectará la 

política partidista (hazan y rahat, 2009, p.39).

En el caso peruano, la reducida legitimidad de los partidos políticos generó 

la necesidad de implementar medidas legislativas; a fin de fortalecer el sistema 

democrático a partir de reformas orientadas a ratificar la participación ciuda-

dana en asuntos de toma de decisión y la institucionalización del sistema de 

partidos (caMeron & LevitsKy, 2003; canrP, 2019). De esta manera, en el 2003 

se promulgó la Ley N° 28094, Ley de Organizaciones Políticas (LOP), que 

regula el funcionamiento de los partidos políticos y los movimientos regio-

nales, incluyendo la implementación de mecanismos de democracia interna.

Los efectos de los primeros mecanismos normativos de la LOP no fueron 

los esperados. El debilitamiento del sistema de partidos continuó su curso 

debido a que la adopción de la ley fue parcial en los partidos, quienes aplica-

ban la norma de forma mínima o insuficiente, sin ahondar en el espíritu de la 

misma (tanaKa, 2009; verGara, 2009; tuesta, 2015). Años después, ante la inmi-

nente crisis de representación, el Poder Ejecutivo creó la comisión consultiva 

denominada Comisión de Alto Nivel para la Reforma Política (Canrp) mediante 

Resolución Suprema N° 228-2018-PCM, la cual fue conformada por destaca-

dos especialistas en materia electoral.

El objetivo de esta comisión fue proponer normas orientadas a implemen-

tar la reforma política. Las propuestas de la Canrp están expresadas en 12 

proyectos de ley y cubren tres ámbitos del sistema político: el sistema de 

gobierno, el sistema de partidos y el sistema electoral, todos interrelaciona-

dos. Es preciso señalar que el diagnóstico está centrado en cuatro ejes proble-

máticos: la existencia de partidos políticos y movimientos regionales frágiles 

y poco representativos; una política vulnerable a prácticas de corrupción, con 

insuficiente rendición de cuentas; una democracia con problemas de goberna-

bilidad y de control político; y problemas referidos a las limitaciones de parti-

cipación electoral y política de la ciudadanía.

En el marco de estas importantes reformas del sistema político peruano, 

especialmente, las vinculadas a la democracia interna, la ONPE presenta el 
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texto académico titulado La democracia interna en debate: análisis sobre los 

procesos de reforma electoral en Argentina, Uruguay y Perú. El objetivo de 

este texto es profundizar en el análisis comparado de los procesos de demo-

cracia interna que tres países de la región vienen implementando. 

La primera sección, titulada “Las elecciones de candidaturas en Argentina y 

Uruguay”, presenta dos artículos inéditos sobre los impactos de las reformas 

implementadas en ambos países. El primer artículo “Primarias presidenciales 

y sistemas de partidos en Río de la Plata”, de los autores Daniel Buquet y 

Ariadna Gallo ofrece un análisis sobre las elecciones primarias presidencia-

les realizadas en Uruguay (1999-2019) y Argentina (2011-2019), así como 

la identificación de similitudes y diferencias que se dan en cada uno estos 

países, para explorar los efectos que el uso de las primarias produce en sus 

respectivos sistemas políticos.

Por su parte, Santiago Alles, Agustina Haime y Carolina Tchintian presen-

tan el artículo “Las PASO en Argentina: un balance diez años después”. Este 

evalúa los efectos observados durante los diez primeros años de aplicadas 

las Primarias, Abiertas, Simultáneas y Obligatorias (PASO) en el sistema de 

partidos en Argentina. El análisis parte del debate de adopción en el 2009 y 

los cambios generados en los partidos a nivel organizacional, en el periodo de 

campaña política-electoral y una vez que acceden al Gobierno.

La segunda sección, “La selección de candidaturas en el Perú”, que aborda 

la experiencia de las elecciones internas para las Elecciones Generales 2021 

en el Perú, recoge la aplicabilidad del marco normativo modificado (2020) en 

el comportamiento partidario, así como las proyecciones sobre sus alcances 

y posibilidades que este modelo tiene para favorecer el fortalecimiento de las 

organizaciones políticas.

El artículo de Narda Carranza, Manuel Chuquillanqui, Manuel Valenzuela 

y Fiorella Zamora, “Resistencia a la democracia interna: la selección de can-

didaturas durante las Elecciones Generales 2021 en Perú”, presenta una pro-

puesta de medición de ciertas dimensiones de la democracia interna, tales 

como: inclusividad, competitividad y representación en la selección de candi-

datas y candidatos en las Elecciones Internas 2020, las primeras organizadas 

por la ONPE. 
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“La democracia interna en debate: análisis sobre los procesos de reforma 

electoral en Argentina, Uruguay y Perú” ha sido elaborada gracias al compro-

miso de cada uno de los autores con el análisis de los procesos de demo-

cratización que las organizaciones políticas de los países mencionados han 

emprendido en diversos niveles y con variados resultados. Asimismo, se contó 

con el apoyo de la ONPE como medio para la edición y difusión de esta compi-

lación ante la comunidad académica y la ciudadanía interesada en el estudio o 

análisis de temas de materia electoral.

Mariuxy Bustos Ocampos

David Blaz Sialer

Editores
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PrImarIas PrEsIDENCIalEs y sIsTEmas DE ParTIDOs 

EN ríO DE la PlaTa

 

Resumen

El estudio de las elecciones primarias y sus efectos a nivel comparado han 

avanzado significativamente este siglo; sin embargo, las elecciones primarias 

utilizan una enorme diversidad de reglas, por lo que sus efectos dependen 

esencialmente de la forma específica que adopten en cada caso. Este artículo 

analiza las elecciones primarias presidenciales realizadas en Uruguay (1999-

2019) y Argentina (2011-2019).
1

 Aunque el uso de primarias se ha generali-

zado en la región, Argentina y Uruguay son los dos únicos países de América 

Latina que las establecieron como abiertas, simultáneas y obligatorias para 

todos los partidos políticos, con cumplimiento efectivo y continuado desde 

su creación.

1 Texto elaborado para su discusión en el Seminario Internacional “Las reformas políticas a la represen-

tación en América Latina”, organizado por el Instituto de Investigaciones Jurídicas de la Universidad 

Nacional Autónoma de México y la Organización de Estados Americanos, en Ciudad de México, del 30 

de septiembre al 2 de octubre de 2020.

Daniel Buquet 

Ariadna Gallo
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No obstante, más allá de estas similitudes, ambos sistemas ofrecen tam-

bién diferencias significativas: i) el voto es obligatorio en Argentina y volunta-

rio en Uruguay; ii) los precandidatos presidenciales argentinos se presentan 

acompañados de un precandidato a vicepresidente, en tanto que en Uruguay 

comparecen solos y el candidato a vice es designado con posterioridad. Estas 

similitudes y diferencias constituyen una oportunidad extraordinaria para 

estudiar los efectos que producen algunas reglas específicas del sistema de 

primarias presidenciales sobre los sistemas de partidos. El trabajo analiza la 

adopción del sistema en cada uno de los países, evalúa su implementación 

y resultados, y explora los efectos que el uso de las primarias produjo en los 

respectivos sistemas políticos. El trabajo concluye mostrando que en Uruguay 

las primarias presidenciales contribuyeron a estabilizar el sistema de partidos, 

mientras que en Argentina, por el contrario, conducen a una permanente 

reconfiguración del sistema de partidos.

Introducción

En general, el estudio de los efectos que genera el uso de primarias está cen-

trado en los partidos que las realizan y no en los sistemas de partidos. No 

obstante, cuando se establece un sistema de Primarias Abiertas Simultáneas 

y Obligatorias (PASO), como en los casos del Río de la Plata, podemos esperar 

que, además de efectos dentro de cada partido, se produzcan efectos sisté-

micos; esto es, la variable dependiente se puede ubicar a nivel del sistema de 

partidos. Por otra parte, la variable independiente ya no tiene por qué ser sim-

plemente binaria, considerando la presencia o ausencia de una elección prima-

ria, sino que las variables independientes pasan a ser aspectos más específicos 

del sistema de primarias abiertas simultáneas y obligatorias. Por todo ello, 

en este trabajo exploraremos, por un lado, algunos efectos de las elecciones 

primarias que la literatura ha postulado sobre los partidos y, por otro, desa-

rrollaremos algunos efectos que la obligación de realizar elecciones primarias 

abiertas y simultáneas genera sobre el sistema de partidos en su conjunto. En 

particular, presentaremos algunos efectos producidos por aspectos específi-

cos del régimen de las PASO. Para ello aprovecharemos que tanto Argentina 

como Uruguay las han establecido, pero con algunas diferencias relevantes en 

la normativa.
2

 

2 La selección de casos sigue la lógica de Sandri y Seddone (2015): “[…] small-N empirical studies in 

which the cases are broadly comparable, culturally homogenous and mutually illuminating…on the 

basis of the similarity and general comparability of their political system features […]”. [Los estudios 
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En primer lugar, el trabajo busca responder de forma comparada y cuali-

tativa las preguntas usuales sobre elecciones primarias presidenciales, por 

un lado, por qué algunos partidos utilizan el procedimiento de primarias para 

designar a sus candidatos presidenciales y otros no; por otro lado, qué efectos 

genera sobre la competencia el uso de primarias y su grado de competitividad. 

La existencia de primarias obligatorias no inhibe analizar sus efectos sobre los 

partidos, ya que, aunque todos los partidos están forzados a comparecer, la 

norma no los obliga a presentar candidaturas alternativas. Así, algunos o todos 

los partidos del sistema pueden concurrir a la primaria con una precandidatura 

única, por lo que es posible inferir efectos derivados de una u otra estrategia.

En segundo lugar, el sistema de PASO se incorpora al régimen electoral 

de los países, lo que deriva en consecuencias en el conjunto del sistema de 

partidos. Tanto Argentina como Uruguay tienen un sistema de elección presi-

dencial de tres vueltas: la primaria que produce la nominación de candidatos, 

la primera vuelta —en ambos casos, simultánea con la elección legislativa
3

 —, 

donde se exige un determinado umbral de votos para ganar la presidencia y 

la eventual segunda vuelta entre los dos candidatos más votados en la pri-

mera. Todos los partidos políticos de ambos países que pretendan participar 

de la elección presidencial deben comparecer a la primaria para continuar en 

la competencia, incluso legislativa. En consecuencia, debemos esperar que la 

introducción de PASO haya generado algunos efectos en el sistema partidario, 

en particular favoreciendo a los partidos establecidos y estabilizando la confi-

guración del sistema de partidos.

Finalmente, algunas diferencias entre los sistemas de Argentina y Uruguay 

podrían generar efectos diferenciales según las reglas específicas que se uti-

licen. En este sentido, el trabajo presenta una contribución novedosa, ya que 

no trata solo del uso o no de primarias, sino aspectos particulares de su nor-

mativa. Fundamentalmente se trata de dos variables: por un lado, el voto obli-

gatorio en Argentina y voluntario en Uruguay y, por otro, la precandidatura 

con fórmula completa en Argentina y la designación posterior del candidato 

a vicepresidente en Uruguay. En este sentido, el trabajo encuentra que las 

primarias en Uruguay constituyen una regla funcional para la designación de 

empíricos que estudian a poblaciones pequeñas son ampliamente comparables, culturalmente homo-

géneos y mutuamente esclarecedores... sobre la base de la similitud y comparabilidad general de las 

características de su sistema político] (pp. 13-14).

3 En Argentina, parcialmente, en la medida en que las elecciones legislativas son semiconcurrentes con 

las presidenciales.
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candidatos presidenciales en los principales partidos, mientras que en Argentina 

han desalentado la competencia interna, llevando la construcción de alianzas 

transitorias y la conformación de la oferta presidencial a instancias previas a 

la primaria, y trasformando la primaria en una suerte de simulacro de elección 

general que genera información para la posterior coordinación electoral.

El estudio de las elecciones primarias

La designación de candidatos para las elecciones es una función central que 

cumplen los partidos políticos. Tal vez podría considerarse como su función 

principal si nos restringimos a las definiciones minimalistas de los partidos que 

los consideran como un grupo de individuos que se organiza para presentar 

candidatos a las elecciones (sartori, 1976).

La relevancia de la temática también obedece a que el modo en que se desig-

nan las diversas candidaturas incide sobre los resultados electorales (coLoMer, 

2000; navia & roJas, 2008), condiciona el comportamiento de los dirigentes 

electos una vez en el Gobierno (FreidenberG, 2003; siaveLis & MorGenstern, 2008) 

e influye sobre las relaciones que el propio juego intrapartidista establece 

entre instancias institucionales diferentes (GaLLaGher, 1988). Por consiguiente, 

varios autores consideran que los actores con capacidad de selección de can-

didatos y líderes poseen una gran centralidad en el funcionamiento partidario 

(GaLLaGher & Marsh, 1988; Marsh, 1993; hazan & rahat, 2010). En definitiva, se 

sostiene que quien controla el proceso de nominación es el dueño del partido 

(schattschneider, 1964).

Los diversos procedimientos de selección de candidatos pueden clasifi-

carse en un continuo en función de la cantidad de individuos que participa en el 

proceso de selección, esto es, de acuerdo al tamaño del “selectorado”. El conti-

nuo abarca desde un único líder que designa a todos los candidatos del partido 

hasta la designación de los candidatos con la participación de la totalidad del 

electorado (rahat & hazan, 2001). Las elecciones primarias abiertas —en las que 

se autoriza a participar en la determinación de las candidaturas a todo ciuda-

dano empadronado en el registro electoral nacional del país (GaLLaGher & Marsh, 

1988; duverGer, 1996, pp. 387-388; FreidenberG, 2003, 4; cross & bLais, 2008), 

por un lado, son el sistema más inclusivo para seleccionar candidatos, pero, 

a la vez, constituyen el único mecanismo en el que el selectorado contiene a 
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miembros ajenos al partido (KeniG et al., 2015), trascendiendo los límites del 

demos partidario propiamente dicho.
4

Asimismo, las internas/primarias abiertas pueden presentar una multiplici-

dad de variantes diferenciadas en su utilización práctica. En términos gene-

rales, estas pueden ser clasificadas sobre la base de tres criterios básicos 

(FreidenberG, 2005, pp. 97-98) a) el momento en el que se celebran: simultá-

neas —si las primarias abiertas de todos los partidos se realizan el mismo día, 

con un único voto por persona—
5

 o separadas —si la interna de cada partido 

tiene lugar en fechas distintas—; b) el rol del organismo electoral nacional en el 

proceso selectivo: con su intervención, operando como tercero imparcial, o sin 

su injerencia ni participación (Geer, 1988; aLdrich, 1995); y c) el tipo de finan-

ciamiento: si se cuenta con financiamiento público o si deben ser costeadas 

exclusivamente por fondos partidarios y aportes privados (FreidenberG, 2005).

En América Latina, desde los años noventa, el mecanismo de primarias 

abiertas ha sido utilizado principalmente de manera voluntaria y unilateral 

por parte de partidos y coaliciones, antes de que se generalizara la adop-

ción de esta práctica en las legislaciones electorales de los respectivos países 

(FreidenberG, 2009), convirtiéndola, en algunos casos, en un paso obligatorio. 

Se consideró que, ante la ausencia de demos partidario, con protagonismo y 

capacidad de decisión y la oligarquización creciente de los partidos orgánicos 

(hernández, 2002; haro, 2002), la mejor opción era que la ciudadanía en su 

conjunto se constituyera en el selectorado, sustituyendo el volumen moviliza-

dor de los aparatos partidarios (zovatto, 2001) propiciando que los candidatos 

consagrados respondieran a las preferencias ciudadanas (Ware, 1996).

Ahora bien, aquí estudiaremos dos casos, Argentina y Uruguay, en los 

cuales las internas/primarias abiertas se celebran de forma simultánea, están 

reguladas y tuteladas por la máxima autoridad electoral del país y son finan-

ciadas con fondos públicos. En ambos casos, las internas/primarias abiertas, 

por un lado, operan como una metodología de selección de candidatos par-

tidarios y, al mismo tiempo, constituyen una regla electoral que forma parte 

4 Cabe mencionar que varios autores consideran que son preferibles los métodos electivos partidarios, 

es decir, aquellos en los que rige el principio “one member one vote” [un miembro, un voto] (rahat & 

hazan, 2007) antes que las primarias (scarroW et al., 2000; KittiLson & scarroW, 2006; rahat & hazan, 

2007; cross & PiLet, 2013).

5 Esta variante busca evitar la “contaminación” de una interna ajena y el trasvasamiento de votantes 

opositores.
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de la legislación nacional del país (bottineLLi, 2000; zeLazniK, 2015; FreidenberG & 

doseK, 2016), operando como la primera fase de un proceso más amplio com-

puesto por dos o tres instancias electivas obligatorias. Las investigaciones 

pioneras sobre primarias abiertas surgieron en Estados Unidos, lugar donde 

el mecanismo tuvo su génesis (Key, 1964; ranney, 1968; PoLsby, 1983; crotty 

& JacKson, 1985; Geer, 1988; Ware, 2015; cohen, 2008, entre otros), pero con 

la expansión de la utilización de este procedimiento electoral a otros luga-

res del planeta fueron emergiendo estudios académicos sobre la temática en 

espacios geográficos diversos.
6

 Como regla general, y más allá de las particu-

laridades que reviste cada caso, las primarias abiertas se han incorporado con 

el argumento de democratizar las prácticas partidarias y optimizar la capaci-

dad representativa de los partidos (duverGer, 1996; aquino, 2004; stone et al., 

2004; heidar, 2006; KeniG, 2009; sandri & seddone, 2015).

La extensión generalizada de la utilización de primarias en distintas partes 

del planeta ha sido una de las consecuencias de la desaparición del antiguo 

partido de masas duvergeriano (KirchheiMer, 1966; daLton, 1988; oFFe, 1985; 

Panebianco, 1990; Katz & Mair, 1995) y de las transformaciones en el modelo 

de vinculación entre partidos y seguidores (andeWeG, 1995; ParaMio, 1999; 

aLcántara sáez, 2001; issenberG, 2014; hersh, 2015), que condujeron a que los 

partidos se orientaran a un público más amplio (ePstein, 1986; harMeL & Janda, 

1982; Ware, 1996). En consecuencia, la incorporación de primarias abiertas 

fue considerada como un modo de adecuación de los partidos al terreno de 

la competencia electoral, estableciendo una nueva relación con los votantes 

(sandri & seddone, 2012); sin embargo, el estudio comparativo de las eleccio-

nes primarias es aún muy escaso (sandri & seddone, 2015).
7

Buena parte de la investigación sobre primarias se pregunta, en primer 

término, por qué los líderes partidarios deciden transferir al público su poder 

de designación. En este sentido, el enfoque busca explicar los incentivos 

6 La literatura que se concentra en casos ajenos al norteamericano es más reciente y no está tan desa-

rrollada ni sistematizada. Para algunos estudiosos europeos, la tendencia a la incorporación del meca-

nismo de primarias abiertas es considerada como una consecuencia negativa de la “americanización 

de la política” (issenberG, 2014).

7 “There are very few comparative studies on the adoption, functioning and consequences of primary 

elections in advanced and new democracies (and, more specifically, outside the US) that go beyond 

analysis of a country or party case study and that are developed on the basis of electoral or individual 

level data”.[Existen pocos estudios comparados sobre la adopción, el funcionamiento y las conse-

cuencias de las elecciones primarias en democracias desarrolladas y nuevas (más específicamente, 

fuera del caso estadounidense) que vayan más allá del análisis de un caso de estudio de un país o 

partido político y que se desarrollen basándose en data a nivel electoral o individual].



Primarias presidenciales y sistemas de partidos en Río de la Plata| 25 

estratégicos que tienen los líderes para tomar semejante decisión. Mayorita-

riamente se asume que las élites partidarias adoptan el sistema de primarias 

sobre la base de las ventajas que generan para el partido. Por ejemplo, Kema-

hlioglu et al. (2009) establecen que las primarias contribuyen a resolver con-

flictos intrapartidarios, mientras que Adams y Merril (2008), así como Serra 

(2011 y 2013), argumentan que las primarias permiten que los partidos selec-

cionen mejores candidatos. Por otra parte, Cross y Blais (2012) encuentran 

que es más probable que un partido adopte elecciones primarias estando en la 

oposición o luego de una derrota electoral. A nivel del sistema en su conjunto, 

Barnea y Rahat (2007) sostienen que la introducción de primarias se explica 

por la creciente personalización de la política y la disminución en la membresía 

de los partidos políticos. Finalmente, algunos estudios europeos encuentran 

que la decisión estratégica de utilizar elecciones primarias obedece al interés 

de los líderes partidarios de disminuir la influencia de los activistas y dirigentes 

intermedios en la designación de candidatos (Katz & Mair, 1995; sandri, 2011; 

corbetta & viGnati, 2013).

Por otra parte, existe otra línea en la literatura que se dedica a estudiar los 

efectos que produce el uso de elecciones primarias para seleccionar candida-

tos presidenciales. Este enfoque ha alertado sobre los perjuicios que las prima-

rias pueden producir a los partidos políticos, sobre la base de la experiencia de 

EE. UU., donde se asume que la conflictividad es la naturaleza de las eleccio-

nes primarias y se concluye que las primarias conflictivas dañan al partido en 

la elección general (Key, 1964; hazan & rahat, 2010). En general, las primarias 

competitivas pueden conducir a la realización de campañas desgastantes y 

negativas (PoLsby, 1983; ansoLabehere, 1999 Fiorina, 1999; steGer et al., 2002; 

Peterson & dJuPe, 2005; buquet & chasquetti, 2008), con lo que se dificulta, por 

un lado, el posterior desarrollo de estrategias de colaboración intrapartidaria 

(Key, 1964; MccLosKy, 1964; KirKPatricK, 1976; bibby, 1996) y se fomenta, por 

otro, la fuga o migración de adherentes de los sectores derrotados en la interna 

(Piereson & sMith, 1977; ePstein, 1980; Johnson et al., 2010). Aunque esta pers-

pectiva es controvertida, existen algunos trabajos que ofrecen evidencia para 

confirmar la hipótesis (AtKenson, 1998; Kenney & rice, 1984). Por otra parte, se 

considera que el uso de primarias puede disminuir la lealtad partidaria de los 

candidatos porque su fuente de legitimidad está fuera del partido (siaveLis & 

MorGenstern, 2008; ansoLabehere et al., 1999). Finalmente, como los votantes 

en las elecciones primarias suelen ser ideológicamente más extremistas que 
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el electorado general (Key, 1958), los precandidatos tienden a radicalizar sus 

propuestas para ganar la nominación (aLdrich, 1995). En consecuencia, los 

partidos que seleccionan sus candidatos mediante primarias corren el riesgo 

de nominar candidatos menos competitivos, esto es, más alejados del votante 

mediano, que los candidatos seleccionados por las élites partidarias orienta-

das a ganar las elecciones.

En América Latina se ha venido generalizando la realización de elecciones 

primarias para seleccionar candidatos presidenciales desde principios de siglo 

(carey & PoLGa-heciMovich 2006; aLcántara 2002). La investigación sobre este 

tema en la región latinoamericana —aunque escasa— ha propiciado un inte-

resante debate sobre los efectos de estos mecanismos de selección en los 

resultados electorales. Algunos estudios tienden a refrendar los postulados 

teóricos emanados de los estudios de los trabajos sobre EE.UU. y a verificar 

consecuencias negativas del uso de primarias en los casos latinoamericanos, 

ya sea por el grado de confrontación en la campaña (buquet & chasquetti, 2008; 

aLtMan, 2012) o por la radicalización de los ganadores (coLoMer, 2000; buquet 

& Piñeiro, 2011; aLtMan,2013). Pero, por otro lado, Carey y Polga-Hecimovich 

(2006) han puesto en cuestión dichos postulados, considerando que, al con-

trario de lo que se piensa de Estados Unidos, en América Latina la utilización 

de primarias para seleccionar candidatos presidenciales otorga una ventaja en 

la elección general. Los autores argumentan que en este continente (en el que 

los partidos son evaluados negativamente), los electores ven a aquellos que 

utilizan primarias como democráticos y transparentes. Adicionalmente, este 

sistema no necesariamente promueve la selección de peores candidatos que 

los dirigentes partidarios, sino que incluso puede favorecer a aquellos con alto 

arraigo popular, pero sin poder suficiente dentro de la estructura partidaria. 

Por último, las primarias pueden ser mecanismos eficientes para resolver con-

flictos sobre candidaturas, en particular en el caso de coaliciones o alianzas 

de carácter electoral (KeMahLioGLu et al., 2009). Trabajos posteriores han con-

firmado que, bajo ciertas condiciones, los partidos que seleccionan candida-

tos mediante primarias obtienen beneficios en la competencia interpartidaria 

(hirano & snyder, 2014), pero también que primarias muy competitivas pueden 

dañar al partido en la elección general (AGranov, 2016; GroFMan et al., 2019).
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La adopción de Primarias Abiertas Simultáneas y Obligatorias en  

Uruguay y Argentina

En Uruguay, desde que se puso en práctica la elección directa del presidente 

de la República en 1919, se comenzó a utilizar el peculiar sistema del “Doble 

Voto Simultáneo” (DVS), por el cual un mismo partido podía presentar más de 

un candidato presidencial de forma simultánea y resultaba electo el candi-

dato más votado del partido más votado en una única elección. Se trataba, 

de hecho, de un sistema por el cual se realizaba una elección primaria de 

forma simultánea con la elección presidencial. El sistema fue adoptado por los 

partidos tradicionales uruguayos —Partido Colorado (PC) y Partido Nacional 

(PN)— y resultaba funcional a sus estructuras internas abiertamente fraccio-

nalizadas (buquet, chasquetti & Moraes, 1998). No obstante, se trató también 

de un sistema fuertemente cuestionado, particularmente por intelectuales y 

partidos de izquierda que acusaban al sistema de engañar a los electores que, 

votando a un candidato, propiciaban el triunfo de otro. A partir de su creación 

en 1971, el Frente Amplio (FA), tercer partido relevante en el país, optó de 

forma principista por presentar un único candidato presidencial sobre la base 

de esa crítica.

Luego de la restauración democrática en 1985, el FA fue creciendo electo-

ralmente hasta el punto de producirse prácticamente un triple empate entre 

los dos partidos tradicionales y la coalición de izquierda en la elección de 

1994. Todos los pronósticos indicaban que en la siguiente elección el FA sería 

el partido más votado y, en consecuencia, el triunfador en la elección presi-

dencial que se definía por mayoría relativa.

Con esa motivación, los partidos tradicionales promovieron en 1996 una 

reforma constitucional que incorporara la segunda vuelta para la elección pre-

sidencial. Así, un eventual triunfo del FA en la primera vuelta podría ser rever-

tido en la segunda, tal como ocurrió en 1999. Pero la introducción del balotaje 

requirió una cuidadosa reformulación del conjunto del sistema electoral, ya 

sea por razones de consistencia o de legitimación de la reforma. Con relación 

a la elección presidencial se hicieron dos modificaciones complementarias a la 

segunda vuelta: por un lado, se estableció que los partidos debían comparecer 

a la primera vuelta con candidatos únicos y, por otro, que esos candidatos 

únicos serían designados en elecciones internas, abiertas, simultáneas y obli-

gatorias para todos los partidos políticos. El candidato presidencial único por 
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partido, además de ser la norma universal, era consistente con el sistema de 

dos vueltas y atendía una vieja reivindicación de la izquierda. Las primarias 

abiertas y simultáneas respondían a la necesidad de los partidos tradicionales 

de someter su competencia interna al arbitraje del voto popular, buscando 

limitar el transfuguismo de votos.

En Argentina, una década más tarde se incorporó un modelo similar. En 

las elecciones legislativas de 2009, el peronismo (Partido Justicialista) había 

concurrido dividido entre oficialistas y no oficialistas, y la división les costó el 

triunfo a los primeros. En esas condiciones, la fracción gubernamental (Frente 

para la Victoria [FPV] o kirchnerismo) consideró oportuno introducir un meca-

nismo de primarias similar al uruguayo. Así, a fines de 2009 se sancionó la 

Ley 26.571, que tuvo como pieza central al régimen de las PASO, a las que 

deben someterse todos los postulantes que quieran competir en los comicios 

nacionales, con sufragio obligatorio para todos los ciudadanos registrados en 

el padrón nacional, y con carácter vinculante y eliminatorio para todos los par-

tidos, a realizarse en una fecha fija (Art. 19, Cap. I). El hecho de que las PASO 

fueran propiciadas por el kirchnerismo en el Poder, por un lado, se contrapone 

a la evidencia que indica que el oficialismo no es proclive ni a incorporar ni a 

utilizar mecanismos abiertos ni competitivos (scherLis, 2008; cross & bLais, 

2012), pero a la vez se condice con los hallazgos obtenidos en la materia, en 

tanto que se trató de una coalición declinante (derrotada en las urnas) que 

optó por una reforma inclusiva (buquet, 2007). De todos modos, como vere-

mos, esta normativa, tal como fue diseñada, conjugó los caracteres formales 

de una reforma inclusiva con cláusulas e ítems que restringían dicha inclusión.

A pesar de sus similitudes, ambos sistemas presentan algunas diferencias 

significativas. En la siguiente tabla mostramos sintéticamente las principales 

características de ambos sistemas. Como puede observarse, existen varias 

diferencias entre ambos sistemas de primarias. En lo que sigue, nos centrare-

mos en los dos aspectos determinantes (de los cuales se derivan los demás): 

la obligatoriedad del voto interno y la composición de la fórmula presidencial. 

Adicionalmente, se considera el sistema de elección presidencial en su con-

junto, que en ambos casos se desarrolla a través de tres fases sucesivas y eli-

minatorias (internas/primarias abiertas, comicios generales y segunda vuelta), 

pero difieren respecto de la mayoría exigida para evitar el balotaje. También 

se distinguen en que en Argentina es posible la reelección presidencial inme-

diata, mientras que en Uruguay no.
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Tabla 1

internas/ PriMarias abiertas en aMbos Países

Características ARGENTINA URUGUAY

Obligatoriedad de la postulación 

para partidos

Sí Sí

Obligatoriedad del voto para 

ciudadanos

Sí No

Obligatoriedad de la competencia No No

Carácter vinculante de esta etapa Sí Sí

Carácter eliminatorio de esta etapa Sí Sí

Precandidatos*

Pertenencia 

partidaria

Resuelven dentro de qué 

agrupamiento participan 

en el momento de la 

inscripción.

Se sabe a qué partido 

pertenecen y, dentro 

del mismo, a qué sector 

interno responden.

Inscripción

50 días antes de 

las PASO (proceso 

precedido por inscripción 

de alianzas)

Cuatro semanas antes 

de las internas abiertas

Consagración del candidato

Directamente y a 

pluralidad simple

Directa o indirectamente

Umbral legal para pasar a la elección 

general**

1,5% de los votos 

válidamente emitidos del 

distrito

500 votos a nivel 

nacional

Cláusula candado (Sore Loser Law) Sí Sí

Categorías que se votan

Todos los cargos 

electivos nacionales con 

candidaturas excluyentes 

entre sí

Solo el candidato presi-

dencial, sin exclusión

               

              
8

8 Esto impide que los derrotados en una primaria se postulen en la elección general con un vehículo 

partidario diferente (KanG, 2011; aLtMan, 2012; burden et al., 2014; KanG & burden, 2018).
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Principales diferencias del régimen

Obligatoriedad del voto

Con primarias abiertas, el selectorado partidario, como se expuso, está com-

puesto por el electorado en su conjunto (bueno de Mesquita et al., 2003; aLtMan, 

2012). En estos casos existe un selectorado potencial —convocado a expe-

dirse en esta instancia— y un selectorado real —que realmente participa en 

la misma—. El grado de convergencia entre ambos varía en función de que 

las primarias sean obligatorias (como en Argentina) u opcionales (como en 

Uruguay) para los votantes.

La diferencia entre selectorado potencial (electorado registrado) y selecto-

rado real (electorado interno), y su incidencia sobre el tipo de candidato plau-

sible de ser seleccionado, ha constituido una de las cuestiones cruciales en los 

estudios sobre los efectos de las primarias abiertas desde sus inicios (sandri 

& seddone, 2012). En ese sentido, la búsqueda de coincidencia entre selecto-

rado potencial (electorado) y real —implicada en la incorporación del sufragio 

interno compulsivo— parte de la premisa de que los miembros del demos par-

tidario difieren del electorado en su conjunto, tanto respecto de sus preferen-

cias como de su nivel de movilización y participación política. Se infiere, enton-

ces, que sin el incentivo directo a la participación que implica la compulsividad 

del voto, sean los miembros del demos —más intensos y extremistas— quienes 

predominen en el proceso eleccionario preliminar, señalando plausiblemente 

a postulantes radicales. La expectativa, entonces, debería ser: cuanta mayor 

convergencia exista entre electorado y selectorado, más probabilidades habrá 

Situación de perdedores

Quedan excluidos de la 

competencia electoral 

para todos los cargos.

Pueden ser candidatos a 

cualquier cargo electivo 

por el mismo partido, 

excepto la presidencia.

* Este aspecto diferencial va a derivar en que en Argentina se produzca una coordinación interpartidaria 

—reduciéndose el número de candidatos a nivel conjunto— y en Uruguay, una coordinación intrapartidaria 

—evidenciándose una contracción de contendientes en el nivel partidario—.

** El piso que la ley argentina impone a los partidos para poder superar las PASO es altamente restrictivo  

    (más de cincuenta veces más alto que el uruguayo). (GaLLo, 2017).

Fuente: Base de las constituciones nacionales y las normativas electorales de la República Argentina y de la 

República Oriental del Uruguay

Elaboración propia
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de que se elijan candidatos cercanos a la posición del votante mediano y/o que 

se promuevan liderazgos alternativos (carey & PoLGa-heciMovich, 2006; navia & 

roJas, 2008). A su vez, cuanta más similitud se observe entre ambos conjun-

tos, mayor será la capacidad predictiva de las primarias respecto a los resulta-

dos de la elección nacional, convirtiéndolas teóricamente en una herramienta 

informacional útil para la ciudadanía (serra, 2011).

Cabe mencionar que el tipo de sufragio —obligatorio o facultativo— que 

se estipula para las primarias tiene relación con la identificación hacia los par-

tidos (norrander, 1996). En esto hay una diferencia sustancial entre ambos 

países. En Uruguay —donde las internas son actos partidarios, considerando 

que no corresponde obligar a la ciudadanía en general a votar— las fuerzas 

partidarias conservaban un demos partidario, en tanto que una porción impor-

tante de la población militaba, adhería o simpatizaba firmemente con alguna 

de ellas (seLios & vairo, 2012; bideGain & tricot, 2017). Al mismo tiempo, se 

daba preeminencia a las maquinarias electorales de las fracciones que podían 

dirimir la contienda sobre la base de su capacidad de movilización electoral.

En Argentina, en cambio, los ciudadanos en su mayoría se consideran polí-

ticamente independientes
9

 (abaL Medina, 2010). A su vez, el voto partidario 

posee un sustento fuertemente clientelar. En este contexto, la incorpora-

ción del sufragio interno obligatorio fue parte de la estrategia esbozada por 

los impulsores de la ley, en orden a lograr que el Partido Justicialista (PJ) se 

unificara y se organizara en torno a la fracción oficialista.
10

 Cristina y Néstor 

Kirchner, por un lado, sabían que sus rivales internos contaban con aparatos 

territorialmente arraigados y tenían gran capacidad para movilizar votantes, 

pero, a la vez, confiaban en obtener el apoyo genérico de la ciudadanía no par-

tidaria. El Gobierno buscaba contrarrestar el proceso de pérdida de adhesión 

y desencanto que experimentaba este sector, enviando un mensaje simbólico 

9 En Argentina, en el año 2015, siete de cada diez ciudadanos se consideraban independientes (zuLeta 

Puceiro, 2015). Además, el 74,4% se autocatalogaba como distante o muy distante respecto de algún 

partido (GaLLo, 2015). En efecto, en determinadas coyunturas los “oposicionistas” son los más pro-

pensos a movilizarse. La experiencia previa con la Ley 25.611 de 2002, finalmente derogada, daba 

cuenta de una propensión del electorado general a intervenir en la interna peronista para evitar el 

triunfo interno del expresidente Carlos Menem (tuLLio, 2011).

10 El kirchnerismo empezó siendo una facción minoritaria (que progresivamente fue suscitando un 

apoyo externo) dentro del PJ, un partido mayoritario fracturado (con la resistencia de un nutrido sec-

tor partidario).
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de apertura y democratización mediante la nueva normativa.
11

 Así, los promo-

tores de la ley aspiraban, primero, a “encolumnar” de antemano a la mayor 

cantidad de sectores internos,
12

 logrando luego consagrarse ganadores dentro 

de su fuerza/espacio, gracias a la participación obligatoria del conjunto de la 

ciudadanía, dejando a los derrotados sin recompensas y en una posición de 

posterior aislamiento político.
13

Si bien la ausencia de competencia en el caso argentino impide evaluar 

los efectos del sistema respecto del tipo de candidato seleccionado y de las 

posibles variantes en función de la congruencia entre selectorado potencial y 

real, el caso uruguayo muestra que efectivamente la primaria con voto volun-

tario puede favorecer a candidatos alejados del votante mediano (buquet & 

Piñeiro, 2011).

Fórmula presidencial

En Uruguay, en las internas abiertas solo se selecciona a quien encabeza la 

fórmula presidencial de cara a las elecciones generales de octubre. Incluso 

se exige una mayoría especial para que resulte nominado directamente en la 

primaria. Por su parte, el candidato a vicepresidente es elegido por el Órgano 

Deliberativo Nacional (ODN) o Convención, que además tiene la función de 

señalar al candidato a presidente si no queda elegido directamente.
14

 En defi-

nitiva, solo se compite por la candidatura presidencial y todos los demás car-

gos electivos quedan abiertos; por lo tanto, todos los precandidatos presiden-

ciales pueden seguir en carrera. Además de que en algunos casos el segundo 

competidor completa la fórmula, el resto de los precandidatos derrotados 

suele participar de la elección general con su propia lista legislativa.

11 El oficialismo buscaba mostrar a la ley electoral, junto con la ley de medios, como estandartes de la 

democratización, neutralizando visiones que lo exhibían como autoritario o fustigador del pluralismo 

político (cheresKy & annunziata, 2012). Se partía del presupuesto señalado por Carey y Polga-Hecimovich 

(2006) según el cual la ciudadanía tendería a premiar a la dirigencia dispuesta a adoptar mecanismos 

teóricamente más democráticos.

12 Esto quedará más claro cuando se vea el otro elemento distintivo desarrollado en el apartado siguiente.

13 A esto se agrega que, con el piso legal, se dejaba fuera de juego a los agrupamientos más extremos 

(buscando eliminar a los sectores aún minoritarios que se habían nutrido de los votos que el kirchne-

rismo perdía por izquierda).

14 La norma establece que un candidato es elegido si supera el 50% de los votos de todos los candidatos 

de su partido, o si obtiene el 40% de piso y una distancia de 10 puntos porcentuales con el siguiente 

contendiente.
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Por contraste, en Argentina, las precandidaturas a presidente y vice se pre-

sentan en fórmulas partidarias completas, sin que pueda alterarse su orden 

ni su composición entre las PASO y la elección general. De forma más restric-

tiva aún, todas las candidaturas deben definirse en la elección primaria, por lo 

que ningún perdedor queda habilitado para competir en la elección general
15

 

(Art. 22.°), ya sea por otro cargo o por otro partido.
16

 Esta restricción, que 

opera como lo que se denomina Sore Loser Law, fue incorporada con la fina-

lidad de promover la cohesión interna, evitar el transfuguismo e impedir que 

los miembros del binomio presidencial provinieran de sectores originariamente 

discordantes, previniendo posibles comportamientos desleales.
17

 Además, 

considerando el contexto en el que se sancionó la ley (en el que el oficialismo 

buscaba reunificar al partido y retomar el liderazgo) y los caracteres propios 

del kirchnerismo,
18

 hubiera sido impensable que se estableciera una fórmula 

abierta a la uruguaya, en la que Néstor Kirchner eventualmente fuera acom-

pañado por un rival interno recientemente derrotado, dándole a un peronista 

disidente competitivo —y plausiblemente apoyado por un amplio sector— la 

opción de valerse de ese caudal de votos para imponer condiciones y quitarle 

margen de maniobra.
19

No obstante, como veremos luego, con la aplicación de la legislación se 

profundizó la tendencia preexistente de que los partidos políticos fueran 

reemplazados por espacios electorales ad hoc transitorios, generalmente 

conformados a partir de un consenso negativo (chasquetti, 1999), contra un 

15 Con la excepción de los candidatos a diputados nacionales y parlamentarios del Mercosur, donde las 

agrupaciones pueden establecer mecanismos de distribución de cargos para la confección de las listas 

definitivas (Art. 44.°).

16 En Uruguay todos los que participan de la elección interna de un partido pueden competir en la elec-

ción general por cualquier cargo excepto el de presidente, independientemente del resultado de la 

interna.

17 Esta medida de precaución fue incorporada a raíz de la experiencia fallida de la Concertación Plu-

ral, que había puesto en evidencia los riesgos de constituir un binomio presidencial entre dirigentes 

no afines. La Concertación Plural fue una coalición entre el FPV (en un momento en el que el PJ se 

encontraba aún dividido) y un sector denominado ‘radicales K’. La coalición compitió y triunfó en las 

elecciones presidenciales de 2007, pero al año siguiente el vicepresidente Julio Cobos (radical K) votó 

en contra de una importante iniciativa oficialista.

18 Además de la situación del FPV dentro del espacio genérico peronista antes mencionado, cabe hacer 

referencia aquí a la concepción monolítica del poder propia del kirchnerismo (entendida como algo 

que se tiene por completo o se pierde por completo), tributaria de la lógica de construcción política 

del peronismo.

19 De este modo, la fórmula compacta e inamovible se combinaba con la mencionada cláusula candado, 

permitiendo alinear anticipadamente al peronismo detrás del liderazgo presidencial, neutralizando a 

los disidentes internos (caruncho, 2014), y prevenir fugas intestinas por parte de precandidatos pero-

nistas perdedores (berensztein, 2019).
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circunstancial mal mayor (tuLLio, 2011). Por consiguiente, las fórmulas pre-

sidenciales se establecieron entre miembros de fuerzas circunstancialmente 

coaligadas que no respondían por acciones u omisiones de sus socios tangen-

ciales. En ese sentido, esta cláusula no evita de antemano que quien se incluya 

como compañero de fórmula sea un enemigo potencial
20

 ni tampoco impide 

que se produzcan escisiones, ni con antelación a las PASO ni con posterio-

ridad a ellas. Inclusive, esta regla desincentiva directamente la competencia 

formal
21

 al no existir mecanismos posteriores a la primaria para compensar a 

los perdedores ni para llegar a compromisos intrapartidarios con ellos.

Sistema de elección presidencial

Como expusimos, en ambos países el ciclo electoral presidencial incluye un 

proceso de tres instancias: primaria, primera vuelta y balotaje. Pero aquí apa-

recen otras dos diferencias entre ambos casos, aunque ya no relativas a las 

primarias sino al conjunto del sistema de elección presidencial. En Uruguay se 

utiliza el sistema de mayoría absoluta a dos vueltas, es decir, se requiere supe-

rar la mitad de los votos para ganar en primera vuelta. En Argentina impera 

un sistema de mayoría rebajada, umbral y distancia; esto es, se puede ganar 

en primera vuelta con el 45% de los votos o incluso con 40% si se supera en 

10 puntos al segundo competidor —lo que induce a que muchas veces opere 

directamente como un sistema de mayoría simple—. En efecto, en Uruguay lo 

regular ha sido la utilización del balotaje, mientras que en Argentina, lo están-

dar ha sido la definición en primera vuelta y lo excepcional, la celebración de 

una segunda ronda electoral.
22

Además, en Argentina rige un sistema de reelección presidencial inme-

diata y abierta, mientras que, en Uruguay, el presidente incumbente tiene 

que dejar pasar un periodo completo para volver a postularse. Esta situación 

20 Esto es así porque la lealtad surge a partir de la sujeción de los dirigentes a un programa político-par-

tidario consistente (Franze, 1996; KitscheLt, 2000; KauFMann et al., 2003).

21 Para un contendiente que sea popular, pero que no sea internamente imbatible, siempre va a ser más 

redituable evitar la competencia y decidir, o bien negociar, por un cargo expectable en un nivel inferior 

del sistema político antes de la fase inicial o, si tiene preferencias de largo plazo, salir a la palestra con 

un partido nuevo como candidato único.

22 Se considera que en el sistema de mayoría absoluta invariable –como el que rige en Uruguay— existen 

potencialmente dos ganadores (M=2). El sistema argentino, en ese sentido, se asemejaría más a un 

esquema de ganador único (M=1). Si se entiende que la cantidad de candidatos viables es igual M+1 

(duverGer, 1996; cox, 1997), el número de contendientes significativos será superior a dos en Uruguay 

y tenderá a acercarse a dos en Argentina.
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promueve que, en Argentina —en circunstancias relativamente normales—, 

cada dos procesos eleccionarios compita el incumbente. La introducción de 

la variable incumbente en el proceso electoral conduce a una contracción 

en la competencia (Jones, 1995) —a nivel interno, que también puede tradu-

cirse a nivel externo—,
23

 concentra la competencia en la figura presidencial 

—pronunciando la tendencia a la personalización de la selección, propia del 

sistema de primarias—, estimula la activación del eje Gobierno–oposición en 

la decisión del voto (serraFero, 1997) y propicia la división del campo político 

en dos espacios diferenciados.

De esta forma, el sistema de elección presidencial argentino promueve 

fuertemente la concentración electoral entre dos candidaturas, tanto por el 

uso de un umbral reducido en la primera vuelta como por la reelección presi-

dencial (shuGart & carey, 1995; Jones, 1995). Por lo tanto, las PASO, además 

de no favorecer la competencia por la candidatura presidencial al interior de 

un agrupamiento, tampoco promueven la presentación de diversos agrupa-

mientos, ya que, en principio, solo dos tendrán opción de ganar. Esta carac-

terística retroalimenta el desincentivo para la competencia en la primaria, ya 

que, anticipando el resto del ciclo, los que pretenden ganar la elección presi-

dencial deben ir a las PASO con la alianza más amplia posible. Esto, a su vez, 

desnaturaliza el sentido originario del sistema de primarias partidarias, cuya 

razón de ser era la de seleccionar democráticamente a los candidatos de las 

fuerzas políticas preexistentes. En ese sentido, a diferencia de Uruguay, donde 

las principales entidades partidarias fueron conformadas mucho antes de la 

modificación de la legislación, en Argentina compiten alianzas que, según lo 

estipulado formalmente en la normativa, son agrupaciones políticas transi-

torias, constituidas al único efecto de participar en elecciones (Art. 6.°) que 

se mantienen unificadas hasta finalizar el ciclo electoral. En Uruguay, por el 

contrario, el sistema de mayoría absoluta desalienta la coordinación previa y 

cada partido puede ir por su cuenta a la primaria, preservando el sentido primi-

genio de la adopción de este sistema, ya que, en todo caso, sus perspectivas 

de participar en una alianza de Gobierno se definen luego de la primera vuelta.

23 Como regla general, el presidente en funciones se coloca en una posición privilegiada sobre sus adver-

sarios, en la medida en que cuenta con ciertas ventajas estructurales (visibilidad pública, acceso a 

recursos, exposición mediática, experiencia ejecutiva, etc.) (serraFero, 1997). Por ello, lo usual es que 

cuando el incumbente se presenta para la reelección, el partido oficialista evite la competencia interna 

(steGer et al., 2002).
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En definitiva, dos sistemas de primarias muy similares tienden a produ-

cir consecuencias significativamente diferentes. Por un lado, en Uruguay las 

primarias efectivamente se utilizan para competir por la nominación presi-

dencial, mientras que en Argentina no. Por otro lado, el sistema de primarias 

combinado con el sistema de elección presidencial en Uruguay incentiva la 

diversidad de opciones, tanto dentro de los partidos como entre partidos. En 

cambio, en Argentina, las PASO, que excluyen a los perdedores, combinadas 

con el sistema de elección presidencial favorecen la concentración electoral 

intra e interpartidaria desde el comienzo mismo del ciclo.

Primarias en Argentina

En Argentina, las PASO se estrenaron en el proceso electoral de 2011, en 

un contexto de reelección presidencial inmediata (con la postulación de la 

incumbente Cristina Kirchner) y de división binaria desequilibrada —a favor 

del campo kirchnerista— en términos de apoyos electorales. En esa ocasión, 

se presentaron diez alianzas o partidos con un único candidato presidencial 

cada una de ellas. En la medida en que no había ninguna contienda interna a 

definir, la única expectativa residía en el modo en el que se reacomodaría el 

voto opositor entre ambas fases electorales.

En 2015, las PASO se llevaron a cabo por segunda vez, en el marco de un 

escenario de alternancia presidencial, con una paridad mucho mayor entre 

apoyos recibidos por el kirchnerismo y por el antikirchnerismo, y con más flui-

dez entre los campos que en 2011. Desde el comienzo de la campaña se esta-

bleció una disputa muy pareja entre tres candidatos —un oficialista inorgánico 

(Daniel Scioli), un exoficialista, devenido opositor (Sergio Massa) y un opositor 

(Mauricio Macri)— con una gran intersección de votantes entre ellos. Estos dos 

últimos contendientes se postularon en alianzas ad hoc construidas ese año, 

exhibiendo una competencia meramente formal: Macri se presentó por Cam-

biemos, una coalición instituida con el explícito objetivo de respaldar su candi-

datura presidencial,
24

 y Massa se postuló por UNA, un acuerdo estipulado con 

24 La presentación de tres precandidatos en las PASO fue parte de la transacción acordada entre los 

socios (Propuesta Republicana, PRO; Unión Cívica Radical, UCR y Coalición Cívica–Afirmación para 

una República Igualitaria, CC- ARI) con la finalidad de otorgar protagonismo y presencia a los dos 

partidos secundarios que postulaban a sus respectivos presidentes partidarios, Ernesto Sanz (UCR) y 

Elisa Carrió (CC-ARI), y fortalecerse como coalición pluripartidista a lo largo de la campaña.
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el peronismo opositor en el que se pautó una competencia interna, carente de 

competitividad real.

En 2019, nuevamente se abrió un escenario electoral con reelección presi-

dencial habilitada. En esta ocasión, el presidente Macri era el candidato natu-

ral de la coalición gobernante, centralizada en su figura, mientras que Cristina 

Kirchner aparecía como la principal candidata de la oposición. No obstante, la 

expresidenta finalmente renunció a encabezar la fórmula presidencial y nominó 

a Alberto Fernández para ocupar ese cargo —e incorporando a su espacio 

(ahora, bautizado como Frente de Todos) a Massa, otro de los precandidatos 

alternativos potenciales—. Macri se presentó con el peronista Miguel Pichetto 

como compañero de fórmula —lo cual, a su vez, licuaba las opciones de una 

tercera opción—.
25

 Estos movimientos muestran los esfuerzos de coordinación 

de la élite política por conformar las alianzas más amplias posibles que terminan 

generando un claro esquema bicoalicional desde la oferta.

Así, en la segunda ocasión en la que se celebraron primarias abiertas con 

participación del presidente incumbente, se reeditó, por un lado, la divisoria de 

aguas entre dos grandes sectores antagónicos en el escenario electoral —pero 

con un único candidato viable que representaba al polo opositor— y, por otro, 

la ausencia de competencia interna en todas las fuerzas participantes, como 

había sucedido en 2011. Como consecuencia, se incentivaba la concentración 

de los apoyos en las dos opciones más competitivas de cara a las PASO, lo 

cual, no obstante, contradecía uno de los objetivos propuestos con el sistema, 

que era precisamente la ampliación del abanico de opciones ciudadanas para 

favorecer la emisión sucesiva de un voto sincero y otro estratégico.

25 El espacio denominado Alternativa Federal (luego, Consenso Federal), que aparecía en tercer lugar, 

quedó desmembrado y debilitado tras la fuga de Massa y de Pichetto, dos de sus dirigentes principales.
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En las PASO de 2011, los principales frentes opositores obtuvieron gua-

rismos muy parejos entre ellos, dividiendo subóptimamente el voto antikir-

chnerista puro. La falta de coordinación en el plano de las élites
28

 derivó en 

que en las PASO se multiplicaran las opciones no kirchneristas, a partir de lo 

cual se terminó produciendo un equilibrio no duvergeriano casi perfecto entre 

los principales contendientes opositores y se incrementó el efecto de encum-

bramiento logrado por el oficialismo. De todas formas, en la elección general 

puede apreciarse un proceso de coordinación electoral, por un lado, en la con-

centración del voto en la opción oficialista y, por otro, en el incremento del 

apoyo al FAP —que quedó como la principal alternativa opositora, muy alejada 

por cierto del FPV—. En esa ocasión creció la participación —aunque se trató 

de un porcentaje más bajo que el promedio histórico de concurrencia ciuda-

dana a las urnas— y se redujo el NEC total con respecto a la PASO.

En 2015, en la primera fase, en las dos coaliciones que presentaron com-

petencia meramente testimonial, se produjo el resultado esperado, con un 

contundente triunfo del candidato natural.
29

 En contraste, en el FIT —el único 

caso hasta ahora en el que las primarias fueron efectivamente implementadas 

para designar candidatos— se impuso el desafiante interno (GaLLo, 2017). La 

mencionada fluidez del campo de la competencia y la superposición de nichos 

de apoyo inicial incidió en que no se produjera una fuerte concentración elec-

toral en dos polos ni en las PASO, ni, luego, en la general. De todos modos, 

nuevamente puede apreciarse un proceso de coordinación que favoreció fun-

damentalmente a Cambiemos y, en menor medida, a UNA entre las PASO y los 

comicios generales. Esta situación, sumada al estancamiento del candidato 

oficialista —quien no cumplió con la expectativa de imponerse en primera 

vuelta— condujo a un escenario con más de dos candidatos viables en la elec-

ción general, lo que, a su vez, derivó en que tuviera lugar la celebración de un 

balotaje por primera vez en la historia argentina. Por otro lado, la concurrencia 

ciudadana en las PASO fue más baja que la registrada en 2011, pese a que, 

28 Dentro de los dos nichos opositores —el peronista tradicional y el radical/socialdemócrata— existía 

una paridad entre los liderazgos en disputa (Duhalde y Rodríguez Saá, por un lado, y Alfonsín y Binner, 

por el otro). Luego de un intento fallido de preprimaria en cada uno de ellos, la mencionada lógica 

de suma cero y el desincentivo a la competencia interna derivaron en la división de sendos espacios 

liderados por los dirigentes mencionados.

29 En Cambiemos, la UCR obtuvo una cantidad de votos semejante a la que suele recibir en internas 

cerradas partidarias (GaLLo, 2017). En el caso de UNA, el líder coalicional obtuvo más del doble de 

votos que el desafiante, aunque hubo una fuga de votantes de De la Sota hacia Cambiemos en las 

elecciones generales.
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hasta ahora, solo en esta ocasión hubo internas con competencia —factor 

que, como vimos, varios autores asocian con registros de asistencia electoral 

más elevados—,
30

 aunque, al igual que en el proceso previo, se incrementó la 

participación en la elección general, al tiempo que se redujo levemente el NEC 

con respecto a las primarias.

En 2019, el proceso de coordinación electoral se produjo en todas sus 

fases. En la primera instancia las élites coordinaron una oferta esencialmente 

bipartidista —lo cual denota la futilidad de las PASO, no solo como momento 

de selección, sino también de despliegue de opciones alternativas propias de 

una instancia no definitoria—. Luego, en la elección primaria, los votantes se 

concentraron en las dos principales opciones, sumando prácticamente el 80% 

de los votos. Vistos los resultados de las PASO, la primera vuelta mostró un 

segundo momento de coordinación, fundamentalmente a favor de Juntos por 

el Cambio y en detrimento de las opciones menores, llevando el voto por las 

dos alternativas principales a casi el 90%.

En suma, se confirma la regularidad de crecimiento de la participación inter-

fase —aunque también disminuye la concurrencia en las PASO respecto de los 

ciclos eleccionarios previos—, lo cual da cuenta de una progresiva divergencia 

tanto entre selectorado potencial y real como entre selectorado real y electo-

rado real. Por otro lado, a lo largo de los tres ciclos se verifica una reducción 

del NEC entre las PASO y la elección general
31

 y una creciente concentración 

electoral que se acentúa cuando el presidente incumbente va por la reelec-

ción. Con respecto al efecto predictor, vimos que en los dos casos en los que 

compitió el mandatario en funciones, la diferencia entre candidatos resultó 

ser tan amplia —en el primer caso a favor de la incumbente y en el segundo a 

favor del desafiante— que tornó prácticamente irremontable el resultado con-

seguido; mientras que, por el contrario, en el único caso hasta ahora ocurrido, 

sin el presidente de turno en carrera, terminó imponiéndose en el balotaje el 

postulante que había salido segundo tanto en las PASO como en la elección 

general, produciéndose una doble reversión del resultado (GaLLo, 2017).

30 En este caso habría habido una incidencia de “nuevos votantes” (aquellos que no habían participado 

en las PASO, pero sí en las generales) a favor del macrismo.

31 También cabe mencionar la poca incidencia del piso legal, tanto como filtro (ya que la suma de todos 

los contendientes expelidos en las PASO ha representado menos del 2% de los votos y ninguno indi-

vidualmente superó el 0,85%, con un promedio de 0,36%), como incentivo a la conformación de 

coaliciones entre partidos minoritarios (ya que, con la excepción de los miembros del FIT, los partidos 

pequeños compitieron de modo independiente).
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Finalmente, como pudimos observar, los caracteres propios del sistema de 

PASO de Argentina generan una lógica de suma cero —con ganadores y per-

dedores absolutos— que desincentiva directamente la competencia formal, 

y, por extensión, la participación de actores competitivos. Este efecto, a su 

vez, propicia acomodamientos oportunistas antes de cada elección y, dada 

la limitación temporal de la cláusula candado, tampoco se promueve que los 

miembros coaligados se mantengan unificados después de las PASO.
32

 En con-

secuencia, las características propias del régimen de primarias de Argentina 

—así como otros aspectos sistémicos antes descriptos— promueven que la 

competencia circunstancialmente se concentre en dos sectores mayoritarios, 

recíprocamente caracterizados como “mal menor” por el electorado refracta-

rio a su principal antagonista. No obstante, estas reglas favorecen la confor-

mación de agrupamientos transitorios y el establecimiento de alineamientos 

eventuales con redes territoriales fluctuantes, induciendo a tendencias centrí-

fugas y a la salida de candidatos de sus fuerzas originarias.

Primarias en Uruguay

En primer término, las elecciones primarias en Uruguay, a diferencia de las 

PASO, han estimulado su utilización efectiva para designar el candidato presi-

dencial de los partidos principales. Si bien esto puede resultar natural para los 

partidos tradicionales, que siempre habían utilizado el doble voto simultáneo 

con esa finalidad, no es el caso del Frente Amplio que, por el contrario, siempre 

criticó la multiplicidad de candidaturas presidenciales y promovió el consenso 

interno para su designación. No obstante, el carácter obligatorio de las elec-

ciones internas y la dinámica política interna del Frente Amplio condujeron a 

que el partido terminara aceptando la selección de su candidato presidencial 

mediante la competencia interna abierta. A pesar de que el estatuto del Frente 

Amplio faculta al Congreso del partido para designar a un candidato presi-

dencial único, desde la implantación de las elecciones internas ha optado por 

“autorizar” a los postulantes que surgieron a participar de la primaria abierta, 

a pesar de que el Congreso designó un candidato “oficial” hasta 2014. Recién 

en la última ocasión, el Congreso del FA aprobó la presentación de cuatro aspi-

rantes en igualdad de condiciones, con lo que asumió de forma definitiva el 

procedimiento de la competencia abierta para la nominación. La existencia de 

32 Ninguna de las formaciones políticas mantuvo la misma denominación, fisonomía ni componentes 

desde 2011 hasta la fecha. El 60% se ha disuelto formalmente.
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primarias abiertas y obligatorias constituye un incentivo para dilucidar la com-

petencia interna mediante el voto popular y para que los liderazgos emergen-

tes busquen posicionarse frente al público. De esta forma, las características 

de los tres grandes partidos uruguayos han ido convergiendo, ya que, por un 

lado, los partidos tradicionales compiten con candidato único en la elección 

general y, por otro, el FA define su candidatura por medio de una competencia 

primaria abierta.

En este sentido, la inclusión de la elección primaria obligatoria en Uruguay 

ha pasado a generar un nuevo mecanismo para la promoción de liderazgos 

emergentes. Varios de los precandidatos presidenciales que se han presen-

tado a la competencia no esperaban ganar la nominación, sino que buscaban 

aprovechar la visibilidad que proporciona la precandidatura para iniciar o subir 

un escalón en su carrera política. Aunque en la mayoría de los casos el empren-

dimiento no resultó exitoso, en las dos últimas primarias frenteamplistas se 

presentaron precandidatos presidenciales con escasa oportunidad de triunfo, 

pero que luego formaron su propia fracción interna: Constanza Moreira en 

2014 y Mario Bergara en 2019 crearon los movimientos Casa Grande y Fuerza 

Renovadora respectivamente, y ambos resultaron electos como senadores. 

Otro tanto ocurrió con Juan Sartori en el PN en 2019, que formó el sector Todo 

por el Pueblo y también obtuvo una banca en el senado.

Un segundo aspecto relevante —que, como se expuso, diferencia este caso 

del argentino— es que el voto en las elecciones internas uruguayas es volunta-

rio y, desde 1999, primer año en que se realizaron, la participación electoral se 

ha ido reduciendo paulatinamente, aunque en la última ocasión el porcentaje 

mostró un pequeño repunte (ver tabla 4). Tal vez el nivel de participación de 

la última instancia pueda representar una “normalización” de la concurrencia, 

dados ciertos factores de contexto también normales. No es fácil calificar el 

nivel de participación en una elección primaria simultánea y con voto volunta-

rio, pero puede señalarse que el 40% de las últimas internas es un porcentaje 

que está, por ejemplo, algo por debajo de la participación en las elecciones 

primarias de Honduras de 2017 (43,85%), pero muy por encima de la de las 

primarias chilenas de 2013 (22,2%). Adicionalmente, el nivel de participación 

en la elección interna de 2019 está relativamente cerca de la participación 

registrada en las últimas elecciones nacionales chilenas —46,7% y 49,02% en 

la primera y segunda vuelta de la elección presidencial, respectivamente— y 
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por encima de las colombianas de 2014 —40% en la primera vuelta—. En defi-

nitiva, el nivel de concurrencia a este tipo de elecciones en Uruguay no puede 

considerarse bajo, aunque participa menos de la mitad del electorado.

Por otra parte, las elecciones primarias en Uruguay no han funcionado 

como un predictor de los resultados de la elección nacional, tanto entre como 

dentro de los partidos. En las últimas cinco elecciones nacionales, el FA fue 

el partido más votado; sin embargo, solo en las internas de 2004 fue el que 

recibió la mayor votación. El más votado en las internas de 1999 fue el Par-

tido Colorado (PC), luego segundo en la primera vuelta y, finalmente, gana-

dor en el balotaje. En las otras tres elecciones primarias el más votado fue el 

Partido Nacional, y luego fue siempre el segundo más votado en la primera 

vuelta y triunfador en el balotaje de 2019. A diferencia de las PASO, las inter-

nas uruguayas no anticipan el resultado de la elección general.

Los votantes de los partidos tienen incentivos diversos para concurrir a 

votar en una interna con voto voluntario. Hay diferentes factores que están 

asociados al nivel de participación electoral. Geys (2006) muestra que en 

las diferentes investigaciones que estudian la participación electoral inclu-

yen diferentes variables. Por ejemplo, para Cox y Munger (1989), cuando 

las elecciones son más competitivas, hay mayor participación porque las 

élites desarrollan mayores esfuerzos por movilizar a los votantes. En esa 

línea, Aldrich (1993), por su parte, sostiene que los políticos invierten más 

en competencias cerradas y que esa inversión se ve reflejada en mayores 

niveles de participación.

Pero la evidencia uruguaya no muestra una relación entre la competitividad 

por la nominación presidencial y la concurrencia (buquet & Piñeiro, 2011). En 

1999 la nominación presidencial en el PC mostró la competencia más cerrada 

y ese partido fue el que recibió la mayor votación, de forma consistente con 

la teoría; sin embargo, en la siguiente ocasión (2004), el partido con la mayor 

votación en la interna fue el FA, que compareció con candidato único. Luego, 

el PN fue el partido más votado en las siguientes tres elecciones internas, 

pero en 2009 la competencia más cerrada fue la del FA y en 2014, cuando 

el PN tuvo su competencia más ajustada, redujo su votación con respecto 

a la de cinco años antes. Las primarias en 2019 mostraron un pequeño 

aumento en la participación total, aunque los triunfos fueron, en general, 
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abultados. No obstante, solo los partidos tradicionales tuvieron un incremento 

significativo en la votación, mientras que el FA, que tuvo la competencia más 

cerrada, mostró el menor nivel de concurrencia de toda la serie.

En definitiva, el nivel de competitividad por la nominación presidencial no 

muestra ser un factor que explique la concurrencia a votar en las internas 

uruguayas; sin embargo, hay que tener en cuenta que la elección simultánea 

de las convenciones partidarias y, particularmente, el uso que hacen de esa 

votación diversas fracciones partidarias para armar sus listas de candidatos 

a diputado, puede ser un factor que explique mejor la diversa concurrencia 

a votar en las internas desde el punto de vista del esfuerzo que realizan las 

élites partidarias para movilizar a sus electores (buquet & Martínez, 2013; 

acuña, 2019; Moraes, 2008). Al mismo tiempo se eligen las convenciones 

departamentales de los partidos, que tienen la potestad de designar hasta 

tres candidatos por partido que competirán en la subsiguiente elección 

de intendentes. Al tratarse de internas nacionales y subnacionales al mismo 

tiempo, tenemos que agregar el esfuerzo de movilización que realizan las élites 

locales para asegurar la nominación del candidato a intendente como factor que 

incentiva la participación en esos comicios (vairo, 2008; cardareLLo, 2011).

Tabla 3

ParticiPación eLectoraL en eLecciones PriMarias (1999-2019)

Elección 1999 2004 2009 2014 2019 Promedio

Partido Nacional 29,8% 41,5% 45,9% 47,9% 47,1% 42,4%

Frente Amplio 31,0% 42,8% 41,3% 34,6% 26,8% 35,3%

Partido Colorado 37,9% 15,0% 12,0% 16,0% 19,1% 20,0%

Participación 53,7% 45,9% 44,5% 37,3% 40,9% 44,5%

Fuente: Base de datos del Banco de Datos del Área de Política y Relaciones Internacionales de la Facultad 

de Ciencias Sociales de la Universidad de la República y datos de la Corte Electoral de Uruguay.

Elaboración propia.
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Adicionalmente, se ha observado que en elecciones primarias los que pre-

sentan mayor propensión a votar son los electores que tienen posiciones ideo-

lógicas más radicales, poseen un mayor nivel educativo y tienen mayores ingre-

sos (Key, 1956; ranney, 1972; Kenney & rice, 1985). Buquet y Piñeiro (2011), al 

estudiar las elecciones internas de 2009 en Uruguay, mostraron cómo quienes 

concurren a votar en estas elecciones tienen un perfil diferente al del electo-

rado general. La posición ideológica, el nivel educativo y la edad son los facto-

res que mejor explican la participación en las internas. Quienes tienen posicio-

nes ideológicas más extremas, y cuentan con mayor edad y nivel educativo, 

muestran una mayor propensión a participar en este tipo de elecciones. En 

particular, Buquet y Piñeiro (2011) muestran que en esa ocasión los postulan-

tes que se ubicaron en posiciones más radicales fueron los triunfadores de la 

primaria de los dos principales partidos. En 2009, Mujica triunfó sobre Astori 

en el FA y Lacalle sobre Larrañaga en el PN. También puede especularse que 

en las primarias de 1999 los triunfadores de los tres grandes partidos (batLLe, 

vázquez & LacaLLe) fueron los candidatos más radicales en comparación con los 

que quedaron en segundo lugar, es decir, Hierro, Astori y Ramírez (buquet & 

chasquetti, 2008). De todas formas, no puede decirse que las primarias urugua-

yas produzcan este efecto de forma general. Por ejemplo, Larrañaga le había 

ganado con amplia ventaja a Lacalle en 2004, y Vázquez en 2014 triunfó holga-

damente sobre Constanza Moreira, que mostró un perfil mucho más radical. En 

definitiva, las primarias uruguayas no muestran un patrón estable en materia 

de la posición ideológica del candidato que resulta triunfador.

Independientemente del sesgo ideológico u otros atributos del candidato 

electo, como se expuso previamente, la literatura también ha mostrado que la 

competencia en elecciones primarias puede perjudicar al partido que las lleva 

adelante. Los precandidatos, cuando enfrentan una competencia ajustada, 

tienden a elevar el nivel de crítica hacia su o sus rivales y, consecuentemente, 

a recibir críticas más duras. El candidato triunfante en una instancia con esas 

características sale debilitado de la competencia interna, al tiempo que su rival 

en la elección nacional tiene a su disposición las críticas que el rival interno 

utilizó en su momento. Uruguay no muestra muchos casos de elecciones 

primarias conflictivas. En general, los precandidatos se han contenido en el 

manejo de críticas a sus oponentes; sin embargo, la competencia nacionalista 

de 1999 fue particularmente virulenta: el uso de munición gruesa de parte 

de Ramírez hacia Lacalle y la votación del PN en la elección general fueron las 
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peores experiencias de su historia (chasquetti & Garcé, 2000). Posiblemente 

esa temprana experiencia negativa haya redundado en un aprendizaje gene-

ralizado que condujo al estilo de baja confrontación que suele imperar. La pri-

maria del Frente Amplio de 2009 también tuvo un tono subido a partir de 

varios ataques de Astori hacia Mujica, que, en general, no tuvieron respuesta 

(cardareLLo & yaFFé 2010); sin embargo, no hay elementos para pensar que eso 

haya perjudicado al FA que, en todo caso, logró neutralizarlo con la fórmula 

presidencial entre ambos. Luego, solo la competencia nacionalista de 2019 

reprodujo un escenario conflictivo, en este caso por la repentina aparición de 

la candidatura del novato Sartori, que fue vista con recelo por la élite partida-

ria. Tampoco puede afirmase que tal situación haya perjudicado al PN, que, de 

todas formas, redujo su votación respecto a la elección anterior.
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En este sentido el efecto que puede apreciarse con claridad en Uruguay, 

más que el perjuicio de los partidos con primarias competitivas, es el esfuerzo 

que realizan las élites para reunificar al partido hacia la elección general. En 

buena medida, las reglas específicas de la elección primaria no establecen obs-

táculos para ese proceso, sino, al contrario, lo facilitan. Por un lado, su carácter 

inclusivo hace que los perdedores puedan continuar en carrera en diferentes 

espacios políticos. Por otro lado, se ha adoptado un mecanismo que ha ope-

rado con regularidad: los partidos con internas competitivas entre dos candi-

datos principales tienden a armar su fórmula presidencial con el ganador como 

presidente y el segundo como vicepresidente —Batlle-Hierro en 1999, Lacalle 

Herrera-Larrañaga en 2009, Mujica-Astori en 2009 y Lacalle Pou-Larrañaga en 

2014—. Este fenómeno ocurrió en todos los partidos y en todos los casos en 

que la diferencia entre el primero y el segundo fue inferior a quince puntos 

porcentuales. Evidentemente esta estrategia pretende compensar el posible 

efecto perjudicial, mencionado más arriba, que la competencia interna reñida 

pueda tener en el desempeño del partido en la elección general. Asimismo, 

esta estrategia busca dar un lugar preponderante al sector del partido que en 

estos casos quedó en segundo lugar, para indicar a los potenciales votantes 

de estos sectores en la elección nacional que estarán representados en la fór-

mula presidencial.

Por último, la naturaleza mayoritaria de la elección primaria —más allá de los 

umbrales establecidos— genera incentivos para que la competencia se concen-

tre entre dos competidores principales. Como se muestra en la tabla 4, todos 

los candidatos presidenciales resultaron designados directamente como 

resultado de la votación y no se tuvo que acudir a la convención. En 13 de 

las 15 competencias el ganador superó la mayoría absoluta de los votos, y 

en las otras dos el triunfador obtuvo más de 10 puntos de diferencia sobre el 

segundo. De forma consistente, la evolución del número efectivo de precan-

didatos (NEC) muestra altos niveles de concentración que ponen de mani-

fiesto la existencia de los procesos de coordinación electoral previstos por la 

ley de Duverger para los sistemas mayoritarios. Observando las cifras, vemos 

que el NEC se redujo para todos los partidos en 2004 con respecto a 1999; 

luego se ubicó en valores aproximados de dos para todos los partidos en 

2009 y volvió a reducirse en 2014 —en todos salvo en el Partido Nacional—. 

Finalmente, los tres partidos mostraron un incremento en la fragmentación 

de la competencia por la nominación en 2019, pero manteniendo valores 
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moderados. En resumen, el NEC promedio para las 15 contiendas es práctica-

mente igual a 2, y la competencia por la nominación presidencial dentro de los 

partidos ejerce una influencia para que sus electores se concentren en torno a 

dos grandes grupos o corrientes principales.

Conclusiones

En este trabajo se ha analizado el uso del sistema de primarias abiertas simul-

táneas y obligatorias en los dos países de América Latina cuya legislación elec-

toral obliga a los partidos a comparecer en esa primera instancia de votación, 

constituyendo así un proceso de tres vueltas electorales. Esta indagación, a 

su vez, se desarrolla 20 años después de la primera aplicación de esta práctica 

en Uruguay y 10 años más tarde de la sanción de la legislación que la incor-

poró formalmente en Argentina. Hemos podido observar aquí que el impacto 

de las primarias abiertas sobre el sistema partidario varía en función de ciertos 

elementos clave relacionados, por un lado, con la fisonomía de los agrupa-

mientos políticos y el tipo de vínculos entre la ciudadanía y los partidos y, por 

otro, con las propias características y cláusulas diferenciales que establece 

cada normativa específica, principalmente la cuestión de la obligatoriedad del 

voto en la primaria y la fórmula presidencial cerrada o abierta junto con la posi-

bilidad de que los perdedores de la primaria continúen en carrera.

Con respecto al primer tipo de elementos en juego, hemos observado 

que en Argentina la divisoria central presente en la opinión pública no es de 

carácter partidario, al tiempo que dentro del conjunto del electorado no pre-

dominan los votantes con preferencias partidarias consolidadas. En Uruguay 

sucede lo contrario: Los partidos, pese a su fraccionamiento interno, son sóli-

dos y estables, hay una mayor proclividad a los acuerdos interpartidarios y el 

electorado exhibe una mayor propensión participativa que en Argentina.

Con respecto al segundo tipo de elementos que diferencian a ambos 

casos, se destaca la existencia del voto opcional en la instancia de las pri-

marias en Uruguay, contrapuesta a su obligatoriedad en el caso argentino. 

Ello ha derivado en la preeminencia de distintos tipos de votantes en cada 

contienda interna, con consecuencias sobre el tipo de candidato susceptible 

de ser elegido en cada uno de los casos. En Uruguay ha habido una convergen-

cia mucho más virtuosa entre demos y selectorate, permitiendo que se selec-

cionaran candidatos que respondan a las preferencias de los miembros más 
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activos de los respectivos partidos que competían, así como del conjunto del 

electorado. En Argentina se ha observado que el selectorate, conformado por 

un cuerpo ciudadano amplio, heterogéneo y difuso —que de por sí es mucho 

menos eficaz para la resolución de asuntos internos partidarios que un demos 

partidario definido, estable y consistentemente configurado—, careció de 

incidencia en la determinación de candidatos. Esto se vincula a otra cuestión 

clave: en Uruguay las primarias han operado efectivamente como una instan-

cia de selección de candidaturas, mientras que en Argentina —en tanto no ha 

habido competencia ni tampoco competitividad— han servido para la mera 

ratificación de decisiones tomadas con anterioridad.

Otra de las grandes diferencias señaladas radica en el modo en el que se 

sella la fórmula presidencial en cada uno de los casos. La modalidad de bino-

mio abierto existente en Uruguay, mediante la cual solo se disputa la candi-

datura presidencial, y la no exclusividad de las candidaturas han permitido la 

inclusión de sectores derrotados, morigerando los efectos desgastantes de la 

competencia interna y promoviendo procesos de renovación de las élites. Por 

el contrario, en Argentina la fórmula cerrada ha estimulado los pactos conclu-

sivos de entrada y ha fomentado el establecimiento de una lógica de suma 

cero y la no utilización de las PASO como instancia de selección de candidatos. 

Este punto, a su vez, está en directa relación con el tipo de coaliciones que son 

más proclives a formarse o a prevalecer según cada legislación o sistema. Con 

respecto a esta cuestión, hemos señalado también la diferencia que existe 

entre ambos países respecto de los sectores que participan en la competen-

cia intrapartidaria/ intracoalicional, distinguiendo entre aquellos que forman 

parte de una unidad preexistente, capaz de mantenerse cohesionada (como 

en Uruguay), de aquellos que han sido anexados a una construcción ad hoc 

(como en Argentina).

A la vez, aquí se ha evaluado si hubo una coordinación exitosa en las diver-

sas fases electorales y si esto, a su vez, ha producido un impacto positivo en 

la capacidad de agregar preferencias e intereses colectivos por parte de cada 

entidad —partidaria o suprapartidaria— en cuestión, así como en la selección 

de los candidatos más viables y competitivos dentro de cada familia política 

o grupo de opinión identificable. En Uruguay, se promueve la coordinación 

electoral hacia la primaria, que suele terminar con un par de precandidaturas 

viables que concentran la votación, pero, luego, el sistema no fomenta la 
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coordinación electoral, por lo que se puede observar un aumento de la frag-

mentación del sistema de partidos. En cambio, en Argentina el sistema pro-

mueve la coordinación de la élite desde el principio del proceso, buscando 

reducir la oferta y ordenar las preferencias en dos grandes bloques. No obs-

tante, esto ha derivado en la permanente configuración de una lógica de 

amigo-enemigo —que se exacerba cuando el incumbente se presenta para 

la reelección—, con aliados coyunturales, lealtades frágiles, desplazamientos 

continuos y salida permanente de candidatos.

Finalmente, hemos podido observar aquí que los problemas que padece en 

la actualidad el sistema político argentino y que no se observan en Uruguay, 

pese a presentar un esquema semejante, no son coyunturales ni reductibles 

al mal uso del sistema de primarias, sino que han sido el emergente de la 

lógica que impone la legislación electoral y de la adecuación de los actores 

participantes a la competencia estipulada en tres fases. En Uruguay, la selec-

ción se efectúa en fuerzas políticas ya definidas, y las principales, incluso, 

preceden largamente a la incorporación de estas reglas. Pese a ello, a 20 años 

de su primera implementación, este sistema está dando lugar a algunas sor-

presas que antes eran inimaginables, tanto dentro de los partidos como fuera 

de ellos, cuyo impacto real se podrá observar con el paso del tiempo. En la 

Argentina, por su parte, a diez años de la aprobación de la ley electoral vigente 

y en su quinta edición consecutiva, con la utilización de las PASO se ha obser-

vado la existencia de alianzas incongruentes y antinaturales, la ausencia de 

participación de la ciudadanía en la determinación de las candidaturas, las 

prácticas propias de la política tradicional de centrar las nominaciones en las 

cúpulas o en un líder, y la consagración de líderes/ candidatos partidarios con 

un amplio rechazo popular.
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Resumen 

En el año 2009, el Poder Ejecutivo impulsó una reforma de las reglas que rigen 

la competencia electoral en Argentina. Las Primarias Abiertas Simultáneas 

y Obligatorias (PASO) fueron impulsadas con el objetivo de transparentar y 

democratizar el proceso de selección de candidaturas al interior de los parti-

dos, así como de ordenar y clarificar la oferta electoral ante los votantes; sin 

embargo, a diez años de su adopción, su impacto sobre la competencia parti-

daria y sobre la relación entre los votantes y los partidos sigue en debate. Este 

artículo contribuye a esta discusión utilizando datos electorales y de opinión 

pública, y analizando los principales efectos de las primarias sobre el sistema 

de partidos y sus (limitados) efectos sobre las actitudes de los votantes.

Introducción

Los partidos políticos cumplen una función crucial en las democracias repre-

sentativas: compiten en elecciones para colocar elencos en cargos públicos, 

quienes luego adoptan decisiones de política pública. El recorrido que culmina 

en la elección de esos elencos, no obstante, se inicia con la decisión de quiénes 
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van a ser los competidores en la contienda electoral. El modo en que los par-

tidos seleccionan a sus candidatos muestra diferencias significativas entre un 

caso y otro (GaLLaGher & Marsh, 1988). Dentro de este universo de reglas se 

destacan dos dimensiones principales: por un lado, los procesos de nomina-

ción se distinguen por su grado de descentralización, según la nominación se 

encuentre concentrada a nivel nacional o, por el contrario, dispersa en estruc-

turas partidarias regionales o aun locales. Los procesos de nominación, por 

otro lado, presentan diferentes grados de apertura, que van desde procesos 

excluyentes, donde la decisión está concentrada en las cúpulas partidarias, 

pasando por casos en que la decisión queda en manos de delegados parti-

darios o de afiliados del partido, hasta procesos incluyentes donde todos los 

votantes pueden participar (rahat & hazan, 2001).

Las características del proceso de nominación tienen significativa influen-

cia sobre la relación de los candidatos con su partido y con el electorado: el 

grado de control de las autoridades partidarias sobre la selección de candida-

tos determina ante quién rinden cuentas los representantes y, de ese modo, 

influye sobre su comportamiento en el gobierno. Cuando las candidaturas se 

dirimen a puertas cerradas y los líderes partidarios tienen control de la nomi-

nación, los representantes tienen una sola audiencia por la que preocuparse, 

lo cual resulta en partidos más unificados, donde los candidatos electos tienen 

fuertes incentivos para ser leales a la conducción partidaria y alinearse con 

su programa. Por el contrario, cuando la nominación se abre a votantes con 

preferencias potencialmente diferentes a los líderes partidarios, los represen-

tantes tienen mayores oportunidades para tomar distancia de la conducción 

partidaria, resultando en partidos más heterogéneos y menos disciplinados 

(carey & shuGart, 1995; crisP et al., 2004; carey, 2008; siaveLis & MorGenstern, 

2008). Las características del proceso de nominación dan forma a los incenti-

vos y oportunidades de los representantes, según den mayor o menor influen-

cia a las autoridades partidarias vis a vis las bases partidarias y los votantes.

Los procesos de nominación en Argentina son procesos descentralizados 

que reproducen la organización federal de las instituciones electorales. Hasta 

2009, mientras la nominación de candidatos presidenciales era decidida de 

acuerdo a reglas establecidas en cartas orgánicas y arreglos ad hoc, la nomi-

nación de candidatos a diputados y senadores nacionales se resolvía en las 

provincias, según reglas partidarias locales y con una influencia limitada de 
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las cúpulas partidarias nacionales. No obstante, aun cuando se presentaban 

variaciones entre partidos y jurisdicciones, el proceso de nominación era rela-

tivamente excluyente: las candidaturas se resolvían mayormente por acuerdos 

de cúpulas o por primarias en las que solo participaban los afiliados. Las prima-

rias abiertas habían sido muy infrecuentes. En un estudio pionero de las reglas 

internas en Argentina, De Luca, Jones y Tula (2002) indican que los procesos 

de nominación cerrados, tales como arreglos de cúpulas y convenciones par-

tidarias, eran más comunes cuando los partidos controlaban la gobernación 

provincial, mientras que procesos de nominación más abiertos, tales como 

primarias cerradas, eran más comunes cuando los partidos se encontraban 

en la oposición o cuando el gobernador no podía aspirar a la reelección. La 

adopción de las PASO en 2009 conservó la descentralización, pero impuso un 

régimen de nominación uniforme a todos los partidos políticos.

A diez años de su primera implementación, este artículo describe las carac-

terísticas fundamentales del régimen adoptado para luego realizar un balance 

sobre sus principales efectos en el sistema de partidos, examinando los cam-

bios que se observan sobre la competencia partidaria y sus —limitados— efec-

tos sobre las actitudes de los votantes.

Los debates alrededor de la adopción de las Primarias Abiertas, 

Simultáneas y Obligatorias

La adopción de las PASO (Ley 26.571) ocurrió en un contexto de visible desins-

titucionalización de la competencia partidaria. El colapso de la Alianza Unión 

Cívica Radical (UCR)- Frente País Solidario (Frepaso) y el fin del Gobierno de 

De la Rúa detonó la competencia peronista-radical que había dominado la 

arena partidaria durante los ochenta y noventa; sin embargo, en su lugar, no 

emergió un nuevo sistema de partidos estable. De un lado, nuevos partidos 

intentaron llenar el vacío dejado por la desaparición de la Alianza y, del otro, 

el peronismo también sufrió desprendimientos de facciones disidentes, lo que 

en conjunto dio lugar a un escenario partidario fragmentado y volátil. En este 

contexto, Cristina Fernández impulsó en 2009 la Ley de Democratización de 

la Representación Política, la Transparencia y la Equidad Electoral, a través de 

la cual se buscaba reorganizar la competencia partidaria por medio de un régi-

men de primarias abiertas. La reforma fue implementada por primera vez en las 

elecciones de 2011, y desde entonces fue utilizada en cinco ciclos electorales.
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Las PASO adoptaron tres características definitorias. Primero, las primarias 

son abiertas, por lo cual cualquier votante puede participar, sin necesidad de 

estar afiliado a un partido político. Segundo, las primarias son simultáneas: 

la nominación de todos los cargos electivos y de todas las fuerzas políticas 

se lleva a cabo el mismo día. Por último, las primarias son obligatorias tanto 

para partidos como para votantes. Así, aquellos partidos que no compiten en 

las primarias tampoco pueden competir en las elecciones generales. Además, 

los ciudadanos están sujetos a la misma obligación de votar —y a las mismas 

sanciones en caso de no hacerlo— que en las elecciones generales.

Las PASO fueron adoptadas con el objetivo de transparentar y democra-

tizar el proceso de selección de candidaturas al interior de los partidos, así 

como de ordenar y clarificar la oferta electoral en la disputa interpartidaria 

(Fara, 2015; PaGe, 2016; tuLLio, 2010). En primer lugar, la democratización del 

proceso de selección buscaba expandir la participación en la nominación de 

candidatos a la totalidad de los electores habilitados en el padrón, intentando 

aumentar tanto la confianza de los votantes en el proceso como la legitimidad 

de los candidatos seleccionados. Los partidos habían recurrido con frecuencia 

a acuerdos de cúpulas para decidir la nominación de candidatos (de Luca et al., 

2002; GaLván, 2021). La reforma se presentaba como una oportunidad para 

abrir esos espacios y recrear los vínculos entre partidos y sociedad.

En segundo lugar, la reforma intentaba ordenar la oferta electoral, alen-

tando un sistema de partidos menos fragmentado y más estable. La ley esta-

bleció un umbral mínimo para participar en las elecciones generales: solo 

podrán competir en la elección general las fuerzas que en las primarias hayan 

obtenido 1,5% de los votos válidos en el distrito correspondiente. Esta exi-

gencia estaba diseñada para limitar la oferta electoral, y, al mismo tiempo, 

para incentivar a que los partidos más pequeños se organizaran en frentes 

de magnitud suficiente para superar ese umbral. Asimismo, impedía que las 

facciones derrotadas en la contienda interna pudieran presentarse por fuera 

de su partido en la elección general, conteniendo las posibles fugas. De este 

modo, se esperaba que una oferta electoral menos fragmentada y más orde-

nada ayudara a los votantes a distinguir el significado político de las distintas 

etiquetas partidarias y seleccionar la opción que mejor represente sus prefe-

rencias (MainWarinG & scuLLy, 1995; MainWarinG & torcaL, 2005).

Más allá de sus declamaciones reformistas, las PASO despertaron no pocas 

críticas (PaGe & antenucci, 2019). A los beneficios que el Gobierno argumentaba 
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en defensa de la reforma, los críticos contraponían que el proceso de 

nominación que se establecería generaría fatiga cívica, por lo que atentaría 

contra la autonomía de los partidos políticos y por ende reduciría la equidad 

en la competencia. Primero, la obligatoriedad de las primarias, sumada al 

frecuente desdoblamiento de los calendarios electorales provinciales, al uso 

de primarias para la nominación de cargos provinciales y, en algunos casos, al 

uso de elecciones en dos vueltas, hace que los votantes en algunas provincias 

deban votar entre cuatro y seis veces en un mismo año. Segundo, al imponer 

un mecanismo de nominación de candidatos, la reforma limita la autonomía 

de los partidos para definir su organización interna, lo cual es un derecho 

consagrado en la Constitución Nacional (BAE Negocios, 2019). Y, tercero, 

la imposición de un umbral del 1,5% perjudica a los partidos más chicos, en 

detrimento de la representación de las diversas voces y preferencias presentes 

entre el electorado.

Tras la implementación de la reforma, el debate giró hacia otro tipo de cues-

tionamientos, entre los cuales el más relevante ha sido el costo que conlleva la 

organización de las primarias (tchintian & abdaLa, 2020). Este argumento suele 

calar más profundo cuando en la mayoría de los partidos las primarias incluyen 

solo una lista de candidatos, y el número de casos en que las primarias son 

competitivas es aún más limitado. El año pasado, con una fuerte caída de la 

actividad económica por la pandemia y frente a una situación fiscal delicada, 

tales críticas regresaron al centro del debate. 

¿Cómo influyeron las PASO sobre la competencia partidaria?

La democratización de la vida interna de los partidos fue uno de los objetivos 

centrales de la reforma. Las PASO crearon un espacio institucional para resol-

ver la nominación de candidatos, aunque la ley no dispuso de mecanismos que 

obligaran a los partidos o alianzas electorales a presentar más de una lista en 

las primarias. Si la expectativa era que múltiples facciones partidarias dispu-

taran lugares en las listas, el resultado efectivo fue, sin dudas, módico. Por un 

lado, de las tres elecciones presidenciales en el periodo solo hubo competen-

cia interna en una ocasión (2015). La disputa por un solo lugar posiblemente 

incremente los incentivos para coordinar entre élites, resultando en menores 

niveles de competitividad.

Mayor competencia se observó, sin embargo, en la nominación de 

candidatos a diputados, donde hay varios lugares en juego, y donde las 
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agrupaciones definen la manera en la que se integrará la lista definitiva para 

la elección general. En la primera implementación de las PASO solo el 11% de 

las listas de diputados tuvo competencia interna. En la siguiente renovación 

legislativa, el número de agrupaciones que presentaron competencia interna 

en las primarias dio un salto (28%); y en las siguientes tres elecciones, en 

promedio, una de cada cinco listas presentó alternativas internas: 19% en 

2015, 21% en 2017, y 19% en 2019. La nominación de candidatos a senadores 

presentó niveles de competitividad interna comparables a los de la elección 

de diputados.
1

 

No obstante, aun cuando no lograron generar competencia interior a la 

altura de las expectativas, las PASO tuvieron efectos sustantivos sobre la com-

petencia interpartidaria. El resto de esta sección está dedicado a examinar 

tales cambios.

Fragmentación de las elecciones presidenciales

Los presidentes argentinos desde hace 25 años han sido electos por medio de 

una elección en dos rondas, con un requisito de pluralidad calificada: si ningún 

candidato alcanza el 45% de los votos, o 40% con una ventaja de diez puntos, 

la elección se decide en un balotaje entre los dos candidatos más votados 

(neGretto, 2004). Las elecciones en dos vueltas dejan lugar para la emergen-

cia de una competencia más fragmentada, donde algunos candidatos pueden 

ingresar a la carrera con la expectativa de ser árbitros de la disputa en una 

eventual segunda vuelta (Cox, 1997; Jones, 1995). Aun así, la competencia en 

las primeras dos elecciones presidenciales se mantuvo en un nivel de fragmen-

tación relativamente bajo. 

La arena partidaria vivió un profundo giro con el inicio de este siglo. La 

Alianza entre la UCR y el Frepaso, que había llevado a De la Rúa a la presidencia 

en 1999, se disolvió tras su renuncia en 2001, y abrió la puerta al surgimiento 

de nuevos actores partidarios. Tales reacomodamientos se vieron reflejados 

en las elecciones de 2003, en las que el número de candidatos dio un salto sig-

nificativo: entre unos con aspiraciones realistas y otros sin las menores opor-

tunidades, compitieron 18 candidatos; y el número efectivo de candidatos 

pasó de 2.6 a 5.7 en solo cuatro años.

1 Los datos de competitividad interna están basados en datos del Observatorio Electoral Argentino. 

Cuadernos Electorales 2015 y 2017 y Zoom Electoral 2019, OEAR-CIPPEC. Recuperado de <https://oear.

cippec.org/>, accedido: 30-11-2020.
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No obstante, este episodio de multipartidismo extremo probó ser efímero, y 

tanto élites como votantes se coordinaron en un número menor de fuerzas 

cuatro años más tarde. La siguiente elección presidencial registró un retorno 

a niveles cercanos, aunque aún por encima a los vistos en los noventa, con 

3.4 candidatos presidenciales efectivos. La adopción de las PASO, entonces, 

no ocurrió en un contexto de creciente fragmentación de la competencia pre-

sidencial, sino, por el contrario, en uno en que ella retornaba a cierta “nor-

malidad”. Y esa tendencia se consolidó en los siguientes ciclos electorales: 

el número efectivo de candidatos durante la década de 2010 quedó regular-

mente por debajo del observado en la década anterior. 

Las PASO efectivamente alentaron la formación de alianzas electorales. Por 

un lado, las fuerzas con menor caudal electoral vieron su participación en las 

elecciones amenazadas por el umbral de 1,5% ahora requerido, y, frente al 

cambio de reglas, la formación de alianzas multipartidarias fue una respuesta 

estratégica. La formación del Frente de Izquierda y de Trabajadores (FIT), un 

acuerdo de pequeños partidos de izquierda integrado en 2011, es el mejor 

ejemplo de este tipo de respuesta. El FIT superó el umbral mínimo en las tres 

elecciones presidenciales posreforma e impulsó la elección de diputados nacio-

nales y provinciales. Por otro lado, las fuerzas con serias aspiraciones presiden-

ciales encontraron en las PASO un espacio institucional donde coordinar un 

frente electoral común. La formación de Cambiemos en 2015, un acuerdo del 

Propuesta Republicana (PRO), la UCR y otras fuerzas políticas menores, fue 

canalizada por medio de una primaria que terminó con la nominación de Macri; 

ese mismo año, también la formación de Unidos por una Nueva Alternativa 

(UNA), que reunía facciones peronistas disidentes, fue resuelta en primarias.

Aun cuando no parece haber afectado directamente la fragmentación efec-

tiva de la competencia, el umbral impuesto por las PASO sí redujo drástica-

mente el número de candidatos sin expectativas realistas. La tabla 1 muestra 

el número de competidores por ciclo electoral y distingue el número de candi-

datos “sin oportunidades”, aquí definidos por no alcanzar el 5% de los votos 

válidos. En las cuatro elecciones previas a la reforma, una porción significativa 

de la oferta electoral (entre 70% y 78,6%) se compuso de candidatos que 

no pasaron de ese número de votos y que, como máximo, competían con la 

expectativa de impulsar sus listas de legisladores en algunas pocas provincias 

(shuGart & carey, 1992). En las elecciones posteriores a la reforma, el número 
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promedio de aspirantes se redujo de 14,0 a solo 6,3, y los candidatos sin opor-

tunidades realistas cayeron a la mitad (o menos) del pool.

En resumen, las PASO han ofrecido un espacio para la formación de alianzas 

electorales cuando los acuerdos de cúpulas —tales como los que resultaron en 

la formación de la Alianza en los noventa— no son posibles. Aun así, resulta difí-

cil decir que la reforma haya afectado sustantivamente la fragmentación de las 

elecciones presidenciales: el número efectivo de candidatos ya se encontraba 

en declinación cuando la reforma fue adoptada y conservó esa trayectoria en 

los siguientes ciclos electorales. No obstante, las PASO visiblemente contri-

buyeron a ordenar la oferta electoral, reduciendo la cantidad de candidatos 

sin aspiraciones realistas. Tal como se discute en los siguientes apartados, las 

PASO tuvieron efectos mayores sobre las elecciones legislativas.

Fragmentación de las elecciones de diputados

El Congreso argentino es un órgano bicameral integrado por un Senado de 72 

miembros, donde cada provincia está representada por tres senadores; y una 

Cámara de Diputados de 257 miembros, donde las provincias están represen-

tadas por entre 5 y 70 diputados asignados según el tamaño de su población. 

Cada provincia renueva la mitad de su delegación cada dos años, y los diputa-

dos son electos por medio de reglas proporcionales en 24 distritos plurinomi-

nales de entre 2 y 35 escaños.

La competencia electoral durante la década del ochenta estuvo centrada 

alrededor de la disputa entre los dos grandes partidos históricos: el peronismo 

y el radicalismo. Tanto terceras fuerzas nacionales Unión del Centro Demo-

crático, Partido Intransigente como partidos provinciales (Movimiento Popu-

lar Neuquino, Pacto Autonomista Liberal, Partido Acción Chubutense) fueron 

capaces de ganar bancas en ambas cámaras del Congreso (adroGué, 1995), 

pero, aun así, la fragmentación se mantuvo en niveles relativamente bajos: el 

número efectivo de partidos promedio osciló en torno a 2,6.

Aun cuando la fragmentación comenzó a aumentar gradualmente a partir de 

la elección de 1989, reflejada en la aparición de fuerzas como el Frente Grande y 

Acción por la República a comienzos y mediados de la década, respectivamente 

(adroGué & arMesto, 2001), la renovación legislativa de 2001 marcó un punto 

de inflexión. El colapso de la Alianza al final del gobierno de De la Rúa estuvo 

seguido de la aparición de nuevos partidos que reclamaban sus votantes (por 



74 |Santiago Alles, Agustina Haime & Carolina Tchintian

ejemplo, Recrear para el Crecimiento y Coalición Cívica - Afirmación para una 

República Igualitaria), al tiempo que el ascenso de Kirchner en el Partido 

Justicialista dio lugar al desprendimiento de fuerzas peronistas disidentes 

en numerosos distritos. A lo largo de la década de 2000, la fragmentación 

promedio se mantuvo sostenidamente por encima de 3 y llegó a 4 en 2007. 

En las cinco renovaciones legislativas ocurridas entre 2001 y 2009, un 30% 

de las observaciones (distritos) presentaron un número efectivo de partidos 

igual o superior a 4.

Este aumento de la fragmentación fue observable tanto en distritos gran-

des como pequeños, pero los cambios más pronunciados —tal como muestra 

el gráfico 1— ocurrieron en los distritos de mayor magnitud. Las elecciones 

en la Ciudad de Buenos Aires, que reúne alrededor del 10% de los diputa-

dos nacionales, fueron el caso más extremo: en promedio tuvieron 7 parti-

dos efectivos; sin embargo, las elecciones en otros distritos medianos, como 

Mendoza, y grandes, como Buenos Aires o Córdoba, también registraron altos 

niveles de fragmentación.

Gráfico 1

FraGMentación de Las eLecciones LeGisLativas 

cáMara de diPutados: arGentina, 1983-2019
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La adopción de las PASO, al imponer un umbral electoral mínimo para 

poder participar en la elección general, introdujo un significativo cambio de 

tendencia: en las cinco renovaciones siguientes a la reforma (2011-2019), 

solo el 10,8% de los distritos registró un número efectivo de partidos igual o 

superior a cuatro, y apenas el 6,9% si se observan las últimas tres renovacio-

nes (2015-2019). La reforma, por un lado, facilitó un espacio de coordinación 

estratégica para las fuerzas más importantes, pero, por otro lado, redujo el 

número de microemprendimientos electorales sin oportunidades realistas de 

obtener representación legislativa.

El cambio de tendencia más significativo ocurrió en los distritos más gran-

des: la fragmentación promedio cayó a la mitad y pasó así de 5,4 en 2001 y 

5,2 en 2007, a solo 2,5 en 2019. Por otra parte, aun cuando los cambios no 

fueron tan pronunciados, el número de competidores también se redujo en los 

distritos más chicos: la fragmentación promedio en este grupo cayó de 3,3 en 

2001 y 3,6 en 2007 a 2,5 en 2019.

Proporcionalidad en la asignación de bancas

El principio inspirador de la representación proporcional es la reproducción de 

la diversidad de las preferencias sociales en las instituciones políticas (LiJPhart, 

2012). No obstante, el uso de reglas proporcionales no produce automática-

mente proporcionalidad en la representación. El nivel efectivo de proporciona-

lidad en la asignación de bancas es condicional a otros factores instituciona-

les, como el tamaño de los distritos, y estratégicos, como la fragmentación. 

El índice de Gallagher es el instrumento dominante en la literatura para medir 

desviaciones en la proporcionalidad: el score va de 0 a 100, donde 0 repre-

senta un caso (hipotético) de asignación de bancas perfectamente proporcio-

nal y 100 representa un caso (hipotético) en que un partido obtiene todas las 

bancas sin ningún voto (GaLLaGher, 1991; taaGePera, 2007; KarPov, 2008).

El diseño de las elecciones de diputados en Argentina ha abrazado ese 

modelo de representación por décadas, pero el nivel de proporcionalidad 

efectivo ha variado a lo largo del tiempo. Durante las décadas del ochenta 

y noventa, la proporcionalidad en la asignación de bancas legislativas sufrió 

oscilaciones muy leves: el índice promedio se mantuvo en un rango acotado 

de entre 10 y 12 puntos en casi todas las renovaciones. No obstante, las 
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elecciones legislativas de 2001 marcaron un punto de inflexión también en 

este aspecto: el índice de promedio saltó en ese año a 19,2, es decir, sufrió un 

aumento de aproximadamente la mitad, y se mantuvo en torno a este nivel el 

resto de la década.

Puesto de otro modo, los cambios en la fragmentación electoral ocurridos 

en los ochenta y noventa no se transformaron directamente en una disminu-

ción de la eficiencia en la conversión de votos en escaños: de las renovaciones 

legislativas ocurridas entre 1983 y 1999 apenas un 2,3% registró un índice de 

desproporcionalidad de 25 puntos (o más). No obstante, la proliferación de 

partidos en la década del 2000 sí estuvo asociada a la menor eficacia de las 

reglas electorales: el número de elecciones con un nivel de desproporcionali-

dad por encima de 25 puntos pasó a ser 24,2% entre 2001 y 2009.

Gráfico 2

ProPorcionaLidad en La asiGnación de bancas

cáMara de diPutados: arGentina, 1983-2019
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No obstante, tal como muestra el gráfico 2, los cambios en la proporcio-

nalidad electoral no fueron iguales en distritos grandes y pequeños. La asig-

nación de escaños ha sido, tal como sería esperable, más proporcional en los 

distritos de mayor magnitud (taaGePera, 2007; GaLLaGher, 1991); pero además, 

fue más estable a lo largo del periodo anterior a la reforma, incluso tras la reno-

vación legislativa de 2001. Por el contrario, en los distritos más chicos, la asig-

nación de bancas creció discretamente a lo largo de los ochenta y noventa, y 

de manera significativamente más pronunciada tras la elección de 2001.

La adopción de las PASO revirtió la tendencia observada y mejoró significa-

tivamente los niveles de eficiencia de las reglas electorales: en las cinco reno-

vaciones siguientes a la reforma (2011-2019) solo el 12,5% de los distritos 

registró un nivel de desproporcionalidad igual o superior a 25 puntos (-11,7), 

y el 9,7% si se observan solo las tres renovaciones más recientes (2015-2019). 

El índice de proporcionalidad electoral retornó, así, a los valores de la década 

del ochenta tanto en distritos grandes como pequeños.

¿Cómo influyeron las PASO en las percepciones de los votantes? 

Confianza en las instituciones y en los partidos políticos

La democratización del proceso de nominación ocupaba un lugar central 

entre los principales objetivos de las PASO, con la meta última de aumentar la 

confianza de los votantes en el proceso y las instituciones electorales. Efecti-

vamente, la literatura indica que la adopción de mecanismos de nominación 

más “democráticos” —por medio de los cuales se incluye a los votantes y no 

están limitados solo a la participación de miembros del partido— están aso-

ciados con mejoras en el nivel de confianza que los ciudadanos tienen en los 

partidos, en las instituciones políticas y en la democracia en general (bernardi 

et al., 2017; shoMer et al., 2016; shoMer et al., 2018).
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Las encuestas del Proyecto de Opinión Pública de América Latina (LAPOP 

por sus siglas en inglés) disponibles para Argentina han interrogado sobre la 

confianza en las instituciones políticas.
2

 El panel izquierdo del gráfico 3 mues-

tra el porcentaje de entrevistados con altos niveles de confianza en las ins-

tituciones,
3

 a lo largo de sucesivas encuestas realizadas entre 2008 y 2018. 

Si bien durante toda la serie la proporción de votantes con niveles altos de 

confianza en las instituciones se mantiene relativamente baja, luego de la 

implementación de las PASO vemos que la proporción de votantes con altos 

niveles de confianza llega, en promedio, a 18,6%. En comparación, antes de la 

implementación de las PASO, alrededor de un 12% de votantes expresaba un 

alto nivel de confianza en las instituciones. 

2 En la encuesta se pregunta “¿Hasta qué punto tiene usted respeto por las instituciones políticas?” 

y los entrevistados deben seleccionar una respuesta entre 1 (nada) y 7 (mucho). Si bien la pregunta 

se enfoca en “respeto”, este instrumento está incluido en una sección de la encuesta donde se pre-

gunta por la confianza en distintos tipos de instituciones y, por ende, la interpretamos de esa manera 

en el texto.

3 Para analizar a los entrevistados con altos niveles de confianza consideramos solo a aquellos que 

dieron una puntuación de 6 o 7 en la pregunta.

Gráfico 3

conFianza en Las instituciones y Los Partidos

arGentina, 2008-2018

Fuente: Proyecto de Opinión Pública de América Latina (LAPOP).
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El panel derecho del gráfico presenta la proporción de votantes con un alto 

nivel de confianza en los partidos políticos también entre 2008 y 2018.
4

 Tras 

la adopción de las PASO, el número de entrevistados que indicó tener con-

fianza en los partidos tuvo un salto pronunciado, pasando de 11% en 2010 

a 23,8% en 2012 (+12,8). No obstante, este incremento se esfumó rápida-

mente y las siguientes encuestas indicaron un regreso a valores cercanos a los 

de 2008 (12%) hacia el final del periodo analizado. 

¿La reforma tuvo un impacto diferencial en votantes políticamente identifi-

cados respecto a otros votantes sin identificación? La literatura sugiere que la 

democratización de las internas puede tener un efecto más pronunciado sobre 

aquellos votantes con identificación partidaria, más interesados en la política 

y más informados de los cambios institucionales (achen, 1992; aLbriGht, 2009; 

deLLi carPini & Keeter, 1993). No obstante, los datos de LAPOP no muestran que 

esta reforma haya tenido un impacto diferente entre ambos grupos de votan-

tes, siguiendo, ambos, la tendencia del electorado en general. 

Identificación partidaria

Las PASO contribuyeron a ordenar la oferta electoral, reduciendo el número 

de partidos compitiendo en elecciones. La literatura indica que la estabiliza-

ción de la oferta electoral permite a los votantes tener mayor familiaridad 

con los partidos y sus propuestas (MainWarinG & scuLLy, 1995; MainWarinG & 

torcaL, 2006) y, de ese modo, ser capaces de distinguir con mayor facili-

dad las diferencias programáticas entre partidos (daLton & WeLdon, 2007; 

MainWarinG & zoco, 2007). Más aún, la mayor claridad de las alternativas está 

asociada con que un mayor número de votantes desarrolle una identidad 

partidaria (LuPu, 2015a).

4 En la encuesta se pregunta “¿Hasta qué punto tiene usted confianza en los partidos políticos?” y los 

entrevistados deben seleccionar una respuesta entre 1 (nada) y 7 (mucho).
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El gráfico 4 muestra la proporción de entrevistados que aseguraron simpa-

tizar con un partido político entre 2008 y 2018, según datos de LAPOP. El por-

centaje de votantes con identificación partidaria se mantuvo por debajo del 

30% durante todo el periodo, en línea con lo esperado en la región (cohen et al., 

2017; LuPu, 2015b); los datos no muestran que la reforma haya tenido efectos 

significativos, o como mínimo duraderos, sobre los niveles de identificación. Si 

bien inmediatamente luego de la implementación de las PASO los niveles de 

identificación aumentaron alrededor de siete puntos, en los años siguientes se 

desplomaron a un nivel menor que al inicio del periodo. Contrariamente a lo 

esperado, la evidencia no indica que la estabilización de la oferta electoral haya 

impactado positivamente en la afiliación partidaria de los votantes.

Conclusión

V. O. Key, Jr. (1964) indicaba que un partido político tenía tres arenas de 

acción: el partido como organización, el partido en el electorado y el partido 

en el gobierno. Las reglas de nominación conectan estas arenas. Procesos de 

Gráfico 4

identiFicación con Partidos PoLíticos

arGentina, 2008-2018

Fuente: Proyecto de Opinión Pública de América Latina (LAPOP).
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nominación más abiertos permiten una mayor penetración de los partidos en 

el electorado, pero al mismo tiempo afectan el control que las élites partidarias 

tienen sobre el partido como organización y sobre el partido en el gobierno. A 

lo largo de este trabajo hemos examinado cuáles han sido las consecuencias 

de la reforma para el partido en el electorado, en particular sobre la competen-

cia partidaria y sobre la relación de los partidos con los votantes.

La adopción de un régimen de primarias incluyente abría la puerta de “el 

jardín secreto de la política” (GaLLaGher & Marsh, 1988). Las PASO tenían como 

objetivo transparentar y democratizar el proceso de selección de candidatu-

ras al interior de los partidos, así como ordenar y clarificar la oferta electo-

ral. A diez años de su aprobación, ¿han cumplido sus objetivos? Las primarias 

no alcanzaron un nivel de competitividad interna cercano a las expectativas 

generadas. Las dirigencias partidarias, por el contrario, han sido capaces de 

defender su rol de gatekeepers y de acomodarse al nuevo contexto institucio-

nal. Aun cuando las reglas facilitan competir contra el establishment partidario, 

pocas primarias tuvieron competencia real, dando muestra de que numerosas 

candidaturas aún son decididas en espacios reservados.

La reforma tuvo, no obstante, efectos significativos sobre la competen-

cia interpartidaria. La reforma impuso un umbral de votos mínimo necesario 

para poder competir en la elección general, lo que resultó en una reducción 

del número de partidos, particularmente en las elecciones legislativas en los 

distritos (provincias) más grandes. Mientras este era uno de los objetivos bus-

cados por la reforma, las PASO también tuvieron efectos no esperados sobre 

otros aspectos de la competencia: la reforma mejoró la proporcionalidad en 

la asignación de bancas. En conjunto, la competencia partidaria retornó a 

niveles de fragmentación y proporcionalidad comparables a los vistos en los 

ochenta, reparando así el desalineamiento partidario ocurrido tras el colapso 

de la alianza (torre, 2003; novaro, 2002).

Por último, la reforma no fue seguida por cambios significativos en las acti-

tudes de los votantes hacia las instituciones electorales y sus protagonistas. 

Aun cuando los niveles de confianza en las instituciones políticas se incre-

mentaron luego de esta reforma, los cambios fueron pequeños y mayormente 

transitorios. La identificación de los votantes con los partidos no mostró varia-

ciones significativas y, en términos generales, los votantes conservaron nive-

les bajos de confianza hacia los partidos. En definitiva, las PASO han tenido 
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efectos significativos sobre el comportamiento de las élites, pero no así sobre 

las actitudes de la ciudadanía.

Numerosas preguntas sobre los efectos de la adopción de las PASO siguen 

aún pendientes de respuesta. Abrir los procesos de selección de candidatos a la 

población general podría redefinir la conexión electoral entre representantes y 

representados. ¿Esto ha tenido impacto sobre la representación sustantiva de 

los votantes? ¿Ha influido en la incorporación de grupos históricamente relega-

dos? La participación de una base electoral más amplia en el proceso de nomi-

nación podría estimular la representación de nuevas demandas sociales, así 

como facilitar la nominación de candidatos de grupos minoritarios, dando paso 

a una arena política más diversa. ¿Qué impacto han tenido sobre la disciplina 

y cohesión legislativa? La menor influencia de la dirigencia partidaria sobre el 

proceso de nominación podría afectar su poder para mantener la disciplina de 

los legisladores en el Congreso. En resumen, aún hay numerosas preguntas 

para las que no tenemos respuestas y que merecen un estudio más detenido.
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Resumen

La democracia interna ha cobrado relevancia durante las Elecciones Genera-

les 2021 en Perú debido a un nuevo marco normativo sobre la selección de 

candidatas y candidatos que influye el monitoreo a dicho proceso, entre otros 

cambios. En este artículo, se presenta una propuesta para medir las dimensio-

nes de la democracia interna en las nominaciones de candidaturas en el marco 

de las Elecciones Generales 2021, con especial énfasis en el caso de Lima, el 

distrito electoral más grande. En este sentido, se presentan hallazgos sobre 

las tendencias compartidas respecto a aquellas dimensiones en las 24 orga-

nizaciones políticas estudiadas. El método utilizado fue revisión de archivo, 

teniendo como fuente los reglamentos de las organizaciones políticas y los 

resultados oficiales de las elecciones internas. Se concluye a partir de esta 

exploración que los niveles de democracia interna fueron muy bajos en todas 

las dimensiones exploradas.
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Introducción

En 2019 se creó por resolución suprema de la Presidencia del Consejo de 

Ministros la comisión consultiva denominada “Comisión de Alto Nivel para 

la Reforma Política” (Canrp) con el objetivo de proponer normas orientadas 

a implementar la reforma política. Entre sus propuestas, que eventualmente 

sufrieron algunas modificaciones y se tradujeron en leyes, se encontraba una 

referida a democracia interna. La Canrp, sobre este tema, proponía elecciones 

internas, abiertas, simultáneas y obligatorias para toda la ciudadanía, orga-

nizadas por la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE). Las prima-

rias se utilizarían para seleccionar a candidatas y candidatos a la presidencia, 

congreso (diputados y senadores en la propuesta original), gobernaturas y 

alcaldías. Esta propuesta se sustentaba en un diagnóstico respecto al origen 

problemático de las candidaturas y su mercantilización.

El resultado de todo esto es que los partidos y las organizaciones políticas 

regionales terminan colocando en cargos de representación a personajes 

que no tienen mayor vínculo con el partido, sin mayor trayectoria partidaria 

o pública, lo que se expresa en malas gestiones, en la desatención del vínculo 

representativo y en la proliferación de conductas oportunistas, particularis-

tas e, incluso, en casos de corrupción (canrP, 2019, p. 41).

A pesar de que esta ley sufrió cambios luego de su promulgación que invo-

lucraban retrocesos de cara a las Elecciones Generales 2021, se mantuvo el 

monitoreo de los organismos electorales al proceso de selección de candida-

tos. Otra propuesta, la de la obligatoria paridad y alternancia en las listas de 

candidaturas, también se promulgó y se mantuvo vigente para las Elecciones 

Generales 2021. En vista de este aparente escenario de reformas resistidas, 

este artículo se propone explorar las dimensiones de democracia interna de 

los procesos de selección de candidaturas llevados a cabo durante el mencio-

nado proceso electoral.
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Sobre la democracia interna

La filosofía de la democracia del siglo XVIII puede ser compendiada en la 

siguiente definición: el método democrático es aquel sistema institucional 

de gestación de las decisiones políticas que realiza el bien común, dejando al 

pueblo decidir por sí mismo las cuestiones en litigio mediante la elección de 

los individuos que han de congregarse para llevar a cabo su voluntad (Shum-

peter, 1983, p. 321).

La democracia supone un sistema político por el cual la relación entre parti-

cipación y representación permite establecer un tipo de orden al interior de las 

estructuras sociales. Si bien existen posturas que consideran que la democra-

cia no descansa principalmente en los procesos electorales, sino en el respeto 

por las libertades, los derechos civiles, y la existencia de una sociedad civil 

con capacidad de tener incidencia entre los actores políticos (Levine & MoLina, 

2007), el rol de las elecciones y los partidos políticos sigue siendo clave para 

su consolidación, especialmente en cuanto a los principios de representación 

(sartori, [1968] 2012; haGue & harroP, 2007). En particular, la celebración 

de elecciones como pilar del sistema democrático (dahL, 1971), y su ejerci-

cio libre, competitivo y justo (birch, 2001; barrientos, 2008) se ha conside-

rado central en este tipo de sistema político. Estas formulaciones ubican en 

un lugar preferencial a los organismos electorales, pues son los encargados 

de velar por la integridad del proceso electoral (urruty, 2007). Esto último 

obliga a tomar en consideración las desigualdades políticas entre ciudadanas 

y ciudadanos (doWns, 1973) y la representatividad de la oferta de candidatas 

y candidatos en un determinado proceso. Siguiendo estas consideraciones, 

situamos la discusión sobre los procesos de selección de candidaturas y la 

democracia interna.

Kenig, Cross, Pruysers y Rahat (2015) sostienen que la democracia interna es 

un proceso político al interior de los partidos que busca seleccionar candidatas 

y candidatos entre su militancia, pero con la participación de la ciudadanía en 

general, por lo que el valor del voto de la militancia y la ciudadanía es el mismo.

El proceso de participación de la ciudadanía en la búsqueda de represen-

tación política es una práctica saludable para el sistema democrático. En esta 

dinámica, la selección de candidaturas dentro de los partidos políticos no nece-

sariamente ha funcionado como una práctica democrática in stricto sensu. En esa 
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línea, una definición minimalista y tradicional de partido lo conceptualiza como 

una organización de ciudadanos/as con miras a una elección (sartori, 2012). 

Existen dinámicas complejas alrededor de actores políticos que centralizan 

el poder al interior de los partidos políticos (GaLLaGher & Marsh, 1988; 

Marsh, 1993; hazan & rahat, 2010), y producen una relación de dominación 

y subordinación entre la dirigencia partidaria y la militancia. Quien mayor 

capital social acumula será quien tenga mayores probabilidades de alcanzar 

una candidatura (shattshneider, 1994).

La selección de candidaturas recae en el denominado “selectorado” (bueno 

de Mesquita et al., 2003), un grupo que elige candidatas y candidatos. Esta cate-

goría es ajena a la categoría de elector(a), que se refiere al universo de ciudada-

nos/as con derecho al ejercicio al sufragio. El selectorado puede dividirse en dos 

grupos, uno real y uno potencial. En el caso de elecciones Primarias, Abiertas, 

Simultáneas y Obligatorias (PASO) en las que participa el total de la ciudadanía, 

se puede identificar a un selectorado potencial, es decir, un conjunto de electo-

res que puede o no colaborar con la selección de candidaturas. Por otro lado, el 

selectorado real estaría compuesto por quienes participaron activamente en el 

proceso de democracia interna (buquet & GaLLo, 2020).

Midiendo la democracia interna en la selección de candidatos

Los estudios sobre los niveles de democracia interna de los procesos de 

selección de candidaturas a cargos políticos se han expandido en las últimas 

décadas. Estos se distinguen de los estudios sobre democracia interna que 

abarcan todos los aspectos de la vida partidaria, incluyendo la renovación de 

cuadros, el pluralismo, la deliberación y la rendición de cuentas (iGnazi, 2020; 

MoraLes, 2018; saLGado, 2020). Así también, es preciso distinguir los estudios 

que definen las primarias en un sentido amplio, incluyendo también los pro-

cesos de selección de cargos internos (seddone & sandri, 2020). El foco en la 

selección de candidatos/as, por otro lado, se considera justificado, siempre 

que la función principal de los partidos es la de nominar candidatas y candida-

tos a las elecciones (shoMer, 2014). Entre estos estudios contamos a los que 

agregan indicadores e índices para medir la democracia interna en la selección 

de candidatos/as, y los que se centran en la presencia o no de primarias como 

medida única de la democracia interna (seddone & sandri, 2020).
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Si bien existen investigaciones sobre los mecanismos de selección de can-

didatos/as en Latinoamérica, no han sido comunes los estudios acerca de los 

niveles o grados de democracia interna (FreidenberG & došeK, 2016). Uno de 

los mejores referentes de este tipo de estudios es el de Freidenberg y Došek 

(2016), cuya propuesta del Índice de Democracia Interna (IDI) está específi-

camente diseñada pensando en la selección de candidaturas para cargos uni-

nominales, y en la creación de una medida agregada que permita la compara-

ción. El IDI abarca tres dimensiones: participación, competitividad e inclusión. 

Estas dimensiones de democracia interna tienen su origen en el estudio 

de Rahat, Hazan y Katz (2008), donde se propone vincular el grado de inclu-

sividad del selectorado —usualmente asociado a la democracia interna— con 

otros valores democráticos —la competición y la representación—. Rahat, 

Hazan y Katz (2008) encuentran que las dimensiones parecen no estar corre-

lacionadas: los partidos con selectorados más inclusivos tienen menos repre-

sentatividad en sus listas y niveles medios de competición. Por otra parte, el 

interés en las dimensiones se refiere a su vínculo con la democracia a nivel 

sistémico. En ese sentido, proponen que el Estado promueve la participación, 

y que los partidos promuevan la competencia y la representación, llevando 

a cabo una “división de labor” entre ambos a favor de la democracia (rahat, 

hazan, & Katz, 2008).

La relación entre democracia dentro de los Estados y la democracia dentro 

de los partidos, desde esta perspectiva, no es un cuestión de contrastes o 

similitudes, sino de complementariedad (rahat et al., 2008).

Primer componente: inclusividad en la selección de candidaturas

La inclusividad se ha vinculado a los incentivos de las afiliadas y afiliados para 

participar en el partido, aunque su impacto no se haya determinado del todo 

(seddone & sandri, 2020). El componente de inclusividad tiene por lo menos 

dos aproximaciones conceptuales. La primera se refiere a quiénes pueden 

ser posibles candidatas y candidatos, y la segunda, a quiénes pueden elegir-

los, es decir, el selectorado (FreidenberG & došeK, 2016). Una tercera aproxima-

ción la comprende el tipo de participación en la toma de decisiones internas 

del partido, como la consulta o el voto (borz & Janda, 2020), excluyendo aspec-

tos sobre la descentralización de la toma de decisiones (borz & Janda, 2020). 

Si bien, esta se suele considerar una dimensión de la democracia interna y 
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también producto de cambios sociales, se viene cuestionando su funciona-

miento, motivación y lógica, dada la presencia de los conflictos internos y 

presiones partidarias, ya sea desde la dirigencia como desde facciones domi-

nantes (iGnazi, 2020; borz & Janda, 2020).

A continuación, se detalla la propuesta de operacionalización de Rahat, 

Hazan y Katz (2008), y de Freidenberg y Došek (2016). Para los primeros, inclu-

sividad se define según quienes seleccionan con mayor influencia a los candi-

datos/as (segunda aproximación). Por otro lado, Freidenberg y Došek (2016) 

otorgan preeminencia a la primera aproximación de inclusividad, aunque inclu-

yen indicadores vinculados a ambas. El indicador principal en su trabajo es la 

ausencia de candidatos/as proscritos/as. El segundo indicador se refiere a los 

requisitos para ser candidato/a y el tercero, a la inclusividad del selectorado (al 

igual que Rahat, Hazan & Katz, 2008). En suma, Freidenberg y Došek compren-

den inclusividad como condición de participación en las elecciones internas.

Tabla 1

incLusividad

Indicador

Rahat, Hazan y Katz (2008)

Inclusividad de los métodos de selección de candidatos/as 

(decisión final)*

Freidenberg y Došek (2016)

Freidenberg y Došek (2016)

Ausencia de candidatos/as proscritos**

Requisitos exigidos en los estatutos para ser candidatos/as

Número de personas que participan en la decisión de la 

persona que va a ser candidato/a

* Freidenberg y Došek (2016) amplían el selectorado propuesto por Rahat, Hazan y Katz (2008)

**Condición necesaria para Freidenberg y Došek

Elaboración propia.
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Segundo componente: competitividad

Freidenberg y Došek (2016) proponen como indicador necesario de compe-

tencia el número de candidatas y candidatos que compiten. Otro indicador 

mide la conflictividad de la competencia misma a partir del tipo de facciones 

participantes (FreidenberG & došeK, 2016). Los últimos indicadores miden la 

incertidumbre en relación a quién ganará (FreidenberG & došeK, 2016). Rahat, 

Hazan y Katz (2008), por su parte, miden la competitividad a través de la pre-

dominancia de candidatas y candidatos que no ejercen un cargo de elección 

popular. Se observa en estas dos propuestas el peso del contexto en la cons-

trucción de indicadores pertinentes.

Tabla 2

coMPetitividad

Indicador/ Índice

Rahat, Hazan y Katz (2008)

Posición de no-titulares a la cabeza de lista (Non-Incumbents 

Winning Index)

Posición relativa de no-titulares en la lista (Non-Incumbents 

Ranking Index)

Proporción entre titulares y no-titulares (Aspirants Index)

Freidenberg y Došek (2016)

Número de candidatas y candidatos que compiten en el 

proceso por cada cargo a nominar

Número y tipo de facciones que compiten (conflictividad)

Posibilidad de ganar una nominación (nivel de incertidumbre)

Margen de diferencia entre 1.° y 2.° candidatos/as en 

encuestas previas o en resultados (nivel de incertidumbre)

Elaboración propia.
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Tercer componente: representación

En cuanto a la representatividad, las posturas entre ambas investigaciones son 

marcadamente distintas. En Freidenberg y Došek (2016), se define por la des-

centralización de la nominación a nivel organizacional —número de órganos y/o 

personas involucrados en la nominación— y territorial. En Rahat, Hazan y Katz 

(2008) se refiere a la participación de sectores de la población poco represen-

tados, en este caso, mujeres (FreidenberG, 2006). Nos parece relevante otor-

garle mayor peso a la segunda acepción, dado que el nivel de descentralización 

configura una variable distinta y con múltiples aproximaciones —por ejemplo, 

hacia la inclusividad o hacia la estructura organizacional a nivel dirigencial—.

Tabla 3

rePresentación/descentraLización

Indicador/ Índice

Rahat, Hazan & Katz (2008)

Candidatas mujeres en posiciones “ganadoras” en la lista 

(Women Winning Index)

Posición relativa de mujeres en la lista (Women Ranking Index)

Freidenberg y Došek (2016)

Número de personas que definen la candidatura

Número de momentos/ órganos a partir de los cuales se toma 

la decisión de la nominación

Tipo de órgano del partido que participa en la nominación 

(nacional, subnacional)

Elaboración propia.

Cabe precisar con cautela que estos indicadores no son suficientes para 

capturar las prácticas informales de los partidos políticos (borz & Janda, 2020), 

y se requiere de estudios cualitativos que den luces sobre la implementación 

de estas prácticas para afirmar medidas de democracia interna más realistas.



Resistencia a la democracia interna: la selección de candidaturas durante las Elecciones Generales 2021 en Perú| 97 

La democracia interna en el Perú: la reforma del 2019 y los ajustes 

del 2020

El 10 de abril de 2019, el Poder Ejecutivo presentó doce proyectos de ley al 

Congreso de la República, enmarcados en una agenda de reforma política 

elaborada por una Comisión ad hoc integrada por politólogas y politólogos. 

Uno de aquellos proyectos de ley vinculado a democracia interna se aprobó 

en agosto de 2019. Esta ley, Ley N.° 30998, que modifica diversos aspectos 

del Título V Democracia Interna de la Ley N.° 28094, Ley de Organizaciones 

Políticas, abarca los mecanismos para la selección de candidaturas y dirigen-

cias de las organizaciones políticas. En cuanto a la selección de candidatas 

y candidatos, se establece un esquema de Primarias Abiertas Simultáneas y 

Obligatorias (PASO), pero con dos medidas aplicables exclusivamente al pro-

ceso de Elecciones Generales 2021. La primera se refiere a la reducción del 

plazo mínimo de afiliación a seis meses antes de la elección primaria para las 

personas nominadas, mientras que la segunda dispone que las organizacio-

nes políticas inscritas antes de la promulgación de esta norma pueden usar el 

mecanismo de elecciones internas (carranza & chuquiLLanqui, 2020). 

En 2020, a causa de la pandemia por el COVID-19, el Congreso peruano 

aprobó dos leyes de gran impacto para la selección de las y los candidatos en 

el proceso de Elecciones Generales 2021 (EG 2021). Por un lado, aprobó la Ley 

N.° 31028,
1

 mediante la cual se suspendía la aplicación de las PASO de forma 

excepcional para el proceso de EG 2021 y, por otro, aprobó la Ley N.° 31038,
2

 

que establece una serie de reglas especiales para el desarrollo del proceso de 

EG 2021.
3

 En cuanto a la selección de candidaturas, estableció que las organi-

zaciones políticas debían elegirlas en procesos organizados y supervisados por 

los organismos electorales peruanos bajo dos modalidades: elecciones internas 

cerradas o una elección indirecta (delegados/as). Durante ese mismo año, el 

Congreso emitió también otras normas con un impacto sobre la conformación 

de las listas y fórmulas, resaltando aquí la ley que establece la paridad y alter-

nancia,
4

 la creación de la circunscripción de peruanos en el extranjero,
5

 y la ley 

1 Publicada el 14 de julio de 2020 en el diario oficial El Peruano.

2 Publicada el 22 de agosto de 2020 en el diario oficial El Peruano.

3 Esta ley dispone reglas especiales para el día de la elección, como la ampliación del horario de vota-

ción, hasta para la inscripción de organizaciones políticas que quisieran participar en el proceso de 

elecciones generales.

4 Ley N.° 31030 del 23 de julio de 2020.

5 Ley N.° 31032 del 23 de julio de 2020.
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de impedimentos para ser candidata o candidato a personas condenadas en 

primera instancia.
6

 También se deben tener en consideración algunas de las 

modificaciones realizadas durante el 2019.
7

Indicadores de democracia interna en la selección de candidatas y 

candidatos  en las Elecciones Generales 2021 de Perú

Partiendo de una definición de democracia interna en los procesos de selección 

de candidatas y candidatos basados en las dimensiones de inclusividad, compe-

titividad y representación, que incorporan los aportes de los estudios revisados, 

se propone la construcción de un modelo adaptado al contexto peruano. En 

cada dimensión mencionada se revisaron los reglamentos de las organizaciones 

políticas, los resultados oficiales de las elecciones internas, y, en el caso de las 

elecciones para candidaturas congresales, se tomó el distrito electoral de Lima 

por su relevancia y peso electoral. A continuación, se detallan los indicadores 

utilizados y los hallazgos.

Primer componente: inclusividad en la selección de candidatos

Se observa que, aunque la norma solo permita elecciones internas cerradas o 

la selección a través de delegadas y delegados,
8

 estuvieron presentes otras 

modalidades de participación, antes de la aplicación de la actual normativa 

de elecciones internas. Así, se pudo distinguir que en dos casos se habían 

establecido elecciones internas abiertas y, en un caso, un régimen mixto. Para 

recabar información sobre este componente, se revisaron los reglamentos de 

las organizaciones políticas, los cuales en su mayoría se encontraban actua-

lizados. Como se observa en el gráfico 1, la mayoría de partidos contempló 

un mecanismo de selección a través de delegadas y delegados (15), pero la 

tercera parte sí estableció un tipo de elecciones internas que incluye la parti-

cipación de afiliados/as (8).

6 Ley N.° 31042 del 15 de setiembre de 2020.

7 En específico, aquí debemos mencionar la Ley N.° 30998, que limita el porcentaje designado en la lista 

de candidatos al Congreso a tan solo 20% del total.

8 Ley N° 31038  Las elecciones  internas pueden realizarse  de acuerdo con alguna de las siguientes  

modalidades: a.  Elecciones  con voto universal,  libre, voluntario, igual, directo y secreto de los afilia-

dos. b.  Elecciones a través de los delegados,  conforme lo disponga  el Estatuto. Dichos delegados 

previamente  deben haber sido elegidos mediante voto universal, libre, voluntario, igual, directo y 

secreto de los afiliados.
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Tabla 4

oPeracionaLización de incLusividad

Variable Indicadores Valores

Inclusividad del 

selectorado

Mecanismo de selección 

de candidatos/as

Elecciones internas abiertas - 4

Elecciones internas cerradas (afiliados/as) - 3

Mixto (afiliados/as y delegados/as) - 2

Por delegados/as - 1

Elaboración propia

Gráfico 1

MecanisMo de seLección de candidaturas estabLecido en eL reGLaMento

Fuente: Reglamentos Electorales de los Partidos Políticos.

Elaboración propia.
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Segundo componente: competitividad

Este componente ha merecido mayor atención debido a los incentivos que 

brinda la norma para mantener los niveles de competencia intrapartidaria 

bajos. Ya sea por el uso de la designación directa, o por la viabilidad de presen-

tar una sola lista o fórmula acompañada del uso de listas cerradas bloqueadas, 

los niveles de competencia no solo son bajos, sino que afectan la dinámica y la 

interpretación de los resultados en las otras dos dimensiones.

Elaboración propia.

Variable Indicadores Valores

Peso de la 

designación directa

Nivel de uso del mecanismo 

de designación directa

Menos de 6 designados/as - 3

6 designados/as (20%) - 2

Más de 6 designados/as - 1

Proporción de candidatos/

as no designados/as en 

los primeros seis puestos 

(Congreso, Lima)

Número de no-designados/as en los 

primeros 6 puestos / 6

Peso de listas únicas

Número de listas (Lima, 

Congreso)

Una lista

Más de 1 lista

Número de fórmulas (presi-

denciales)

Una fórmula

Más de 1 fórmula

Número de listas (Parlamento 

Andino)

Una lista

Más de 1 lista

Peso del voto 

personalista

Forma de presentación de pre-

candidaturas (presidenciales)

Fórmula – 1

Otros – 0

Forma de presentación de 

precandidaturas (al Congreso)

Individual – 3

Listas cerradas y no bloqueadas – 2

Listas cerradas y bloqueadas – 1

Forma de presentación de pre-

candidaturas (al Parlamento 

Andino)

Individual – 3

Listas cerradas y no bloqueadas – 2

Listas cerradas y bloqueadas – 1

Tabla 5 

oPeracionaLización de coMPetitividad
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Gráfico 2

uso de La desiGnación directa en Las Listas aL conGreso Para LiMa (eG 2021)

Fuente: Resultados de las Elecciones Internas 2020, avances del Proceso Electoral.

Elaboración propia.

Gráfico 3

núMero de Listas y/o FórMuLas Presentadas en Las eLecciones internas (eG 2021)

Fuente: Resultados de las Elecciones Internas 2020, avances del Proceso Electoral.

Elaboración propia.
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Como se observa en el gráfico 3, la mayoría de organizaciones políticas pre-

sentaron una sola lista, salvo en algunos casos de presentación de más de una 

fórmula presidencial. Un aspecto al que se le debe prestar especial atención 

en la conformación de las listas de candidaturas al Congreso de la República 

está referido al porcentaje de candidatas y candidatos que puede ser desig-

nado directamente por la organización política, es decir, que forman parte de 

la lista sin haber pasado por el proceso de selección. En 2019 se produjo una 

modificación sobre el número de candidaturas que podrían ser designadas por 

el órgano que el estatuto de la organización política determine: se redujo de 

un 25% a un 20%.
9

 Si bien esta modificación exige que las organizaciones 

políticas determinen la ubicación de las candidaturas designadas en las listas 

antes de la ejecución del proceso de selección de candidatas y candidatos,
10

 lo 

cierto es que no se establecen mayores restricciones a esta potestad que tie-

nen las organizaciones políticas. Así, por ejemplo, las organizaciones políticas 

pueden reservar los primeros puestos de sus listas para ser ocupados por can-

didaturas designadas sin ningún tipo de límite, lo que podría tener un impacto 

en el éxito electoral de las candidatas y los candidatos que la conforman.
11

 Por 

otro lado, también podemos observar que las organizaciones políticas tienen 

la libertad de elegir entre dos formas de aplicación del límite del 20% sobre las 

designaciones, pues, si bien el límite se aplica sobre las listas de candidatos de 

cada circunscripción, por excepción también puede aplicarse el límite sobre el 

número total de candidatos/as a nivel nacional que presenta una organización 

política. Es decir, pasarían de un tope máximo de 15 candidatos/as designa-

dos/as a nivel nacional -aplicando el límite en cada circunscripción- a uno de 

32 candidatos/as (aplicando el límite sobre el número total de candidatos/as 

de las listas en todo el país). En el caso de Lima Metropolitana, en poco menos 

de la mitad de las listas se designaron candidatos/as en base al número total 

de candidatos/as a nivel nacional, superando el límite del 20% de la circuns-

cripción (6 candidatos/as), como se observa en el Gráfico 2.
12

9 Artículo 24-B de la Ley N.° 28094, Ley de Organizaciones Políticas, insertado por la Ley N.° 30998.

10 Esta es una novedad de alguna forma transparente, aún más el proceso de selección de candidaturas, 

pues bajo la legislación anterior las organizaciones políticas informaban sobre los puestos ocupados 

por designados recién al momento de presentar las listas de candidaturas ante los Jurados Electorales 

Especiales.

11 Teniendo en cuenta que formar parte de los primeros puestos podría brindar mayores chances de 

resultar electo por la fácil recordación por parte de la ciudadanía.

12 Anexo 3 de la Resolución N.° 330-2020-JNE, Reglamento de Inscripción de Fórmulas y Listas de Candi-

datos para las Elecciones Generales y de Representantes Peruanos ante el Parlamento Andino 2021.
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En este escenario, la predominancia de listas cerradas y bloqueadas para 

las elecciones internas en los reglamentos de las organizaciones políticas 

refuerza esta tendencia a la baja competitividad.

Tercer componente: representación

En este componente hemos considerado dos variables, una vinculada a la 

representación manifestada en la participación activa en el proceso de selec-

ción, y la otra, a la inclusión de mujeres, más allá de lo normado respecto a la 

alternancia y paridad.

Gráfico 4

tiPo de Lista estabLecida en eL reGLaMento

Fuente: Reglamentos Electorales de los Partidos Políticos.

Elaboración propia.
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Tabla 6

oPeracionaLización de rePresentación 

Variable Indicadores Valores

Representación

Nivel de participación de los 

afiliados/as

Número de votantes / 

Número total de selectores

Presencia de mujeres

Mujeres a la cabeza de la 

lista (Presidencia)

Sí

No

Mujeres a la cabeza de la 

lista (Congreso)

Sí

No

Mujeres a la cabeza de la 

lista (Parlamento Andino)

Sí

No

Uno de los aspectos más resaltantes en las pasadas elecciones inter-

nas fueron los bajos niveles de participación de los/las militantes. Como se 

observa en el siguiente histograma, la media de participación de las afiliadas y 

los afiliados no llega al 10% de los mismos. La mediana llega al 3% y la moda 

al 2%, por lo que la media puede explicarse por un caso raro de participación 

cercana al 40%.

Elaboración propia.
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Elaboración propia.

Gráfico 5

niveL de ParticiPación de Las aFiLiadas y Los aFiLiados (núMero de votantes / núMero de 

seLectores) en LiMa (eG 2021)

Fuente: Resultados de las Elecciones Internas 2020.

Elaboración propia.
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Tabla 7

niveL de ParticiPación de Las aFiLiadas y Los aFiLiados en LiMa, eG 2021

Estadístico Valor

Media 0,09

Error estándar 0,024

Mediana 0,03

Moda 0,02

Desviación estándar 0,119
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Estadístico Valor

Varianza de la muestra 0,014

Curtosis 0,67

Oblicuidad 1,34

Rango 0,388

Mínimo 0,002

Máximo 0,39

Suma 2,35

Recuento 24

Fuente: Resultados de las Elecciones Internas 2020.

Elaboración propia.

Un elemento que llama poderosamente la atención es el bajo número de 

mujeres que encabezan las fórmulas de candidatas y candidatos a la Presi-

dencia de la República y las listas al Congreso. Si tenemos en cuenta que 

todas las organizaciones políticas tienen más de un 35% de mujeres afiliadas 

en sus filas cada una, y en total el 48,10% de afiliados a una organización 

política son mujeres,
13

 llama mucho la atención que la gran mayoría de listas 

sean encabezadas por varones al menos a nivel de Lima Metropolitana. Es 

posible que este efecto tenga su razón de ser en las propias reglas que dan 

forma al requisito de paridad y alternancia en la legislación peruana, en tanto 

las mismas no exigen un parámetro de paridad horizontal.
14

 Sin embargo, 

13 Información tomada de la web del Registro de Organizaciones Políticas sobre el número de afilia-

dos de las organizaciones políticas con inscripción vigente al año 2019. Se puede recuperar en el 

siguiente enlace: <https://aplicaciones007.jne.gob.pe/srop_publico/Estadistica/Afiliado/Afil_PP_x_

Years_Genero#>

14 Si bien es cierto que las modificaciones de la Ley N.° 31030 incorpora el concepto de paridad horizon-

tal, limita el alcance de este al nivel regional y solo alcanza a las fórmulas de candidatas y candidatos 

a la gobernatura regional.
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también podríamos vincular esta limitada participación a las propias resis-

tencias de las organizaciones políticas, a la aprobación de medidas como la 

paridad y alternancia, así como a la poca promoción de la participación de las 

mujeres al interior de las organizaciones políticas.

Reflexiones finales

El proceso de selección de candidatas y candidatos de la EG 2021 le deja a los 

organismos electorales y a la ciudanía múltiples lecciones respecto a la futura 

realización de las PASO en nuestro país, en especial en lo que respecta a la 

Gráfico 6

núMero de Listas y/o FórMuLas con MuJeres a La cabeza (eG 2021)

Fuente: Resultados de las Elecciones Internas 2020, avances del Proceso Electoral.

Elaboración propia.
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participación de los organismos electorales en los procesos de selección de 

candidaturas. No obstante, también resulta crucial entender que el proceso 

de selección de candidaturas de la EG 2021 es un proceso diferente y especial 

por la coyuntura política de los últimos meses del año 2020 y, en ese sentido, 

probablemente muy diferente al proceso de PASO que experimentaremos 

desde 2022. 

Por otro lado, el proceso de selección de candidaturas de la EG 2021 tam-

bién ha puesto en evidencia la baja participación de afiliados/as en el proceso 

interno de cada una de sus organizaciones. Ello habla de la profunda crisis 

que viven los partidos peruanos, de su falta de convocatoria y, sobre todo, 

del peligro que representa que no puedan cumplir con su labor de ser el prin-

cipal canal de transmisión de la voluntad popular. Ello debería llevar a prestar 

atención a la aplicación de las leyes referidas a la inscripción y, sobre todo, a 

la cancelación de las organizaciones políticas sin ningún respaldo ciudadano. 

La aplicación de la barrera electoral de las PASO, en ese sentido, también será 

un filtro que permita la vigencia de solo aquellas organizaciones que tienen el 

respaldo popular adecuado. 

Del mismo modo, también se debería llamar la atención para repensar la 

forma en que se elegirán a las consejeras y los consejeros regionales y muni-

cipales a nivel subnacional en las próximas elecciones. Si tenemos en cuenta 

que la legislación vigente continúa aplicando las reglas antiguas de selección 

de candidaturas —elecciones internas, semiabiertas y por delegados/as sin 

supervisión de los organismos electorales— y la potencial baja participación 

política en el proceso de selección de candidaturas, podríamos estar ante un 

proceso electoral donde participen candidatas y candidatos con una baja o 

nula legitimidad. Frente a ello, se hace necesario estudiar la expansión de las 

PASO a este nivel de Gobierno o algún otro mecanismo alternativo que per-

mita asegurar la realización del proceso de selección de candidatas y candida-

tos de manera transparente y participativa.

Al mismo tiempo, se espera que esta investigación sirva como punto de 

partida para el análisis del nivel de democracia que tengan los procesos de 

selección de candidatos(as) en los futuros procesos electorales, especialmente 

aquellos donde se aplique un mecanismo de elecciones internas abiertas, como 

las PASO.
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