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La organización de una elección requiere 
diseño, planificación y ejecución de dife-
rentes procesos a nivel masivo. En 2015 

Argentina transitó el año electoral más complejo y 
largo desde el retorno de la democracia. A lo largo 
de casi 52 semanas se celebraron 40 elecciones 
(entre nacionales y provinciales).

Las autoridades de mesa son una pieza esen-
cial en este ajedrez electoral. La integridad y la 
transparencia de la elección dependen de la efi-
cacia de su tarea. 

El Observatorio Electoral Argentino observó los 
comicios el 25 de octubre de 2015, como lo ha he-
cho con varios comicios previos en los últimos 
años. Un grupo de 100 voluntarios encuestó a 
1800 votantes,   420 fiscales y 200 autoridades 
de mesa en una muestra probabilística de 36 
centros de votación.  

Comparando los resultados con los de registros 
anteriores, se arribó a  las siguientes conclusio-
nes: (a) el presentismo de las autoridades se 
mantiene en niveles altos, pero el principal de-
safío sigue siendo su capacitación, lo cual puede 
ser especialmente desafiante si cambia el sistema 
de votación; (b) la vía de capacitación más elegi-
da por las autoridades de mesa fue la virtual; (c)  
los problemas más reportados fueron la entrega 

del troquel, el robo de boletas y los conflictos 
entre fiscales; (d) en el 4% de las mesas faltaron 
boletas que no se pudieron reponer. 

Respecto de la fiscalización: (e) como en 2013 las 
principales fuerzas lograron una cobertura 
casi total, lo que sugiere que la fiscalización no 
es un problema cuando las elecciones son com-
petitivas. Con todo (f) fiscalizar cuesta dinero (la 
mayoría de los fiscales dijo haber recibido algún 
tipo de apoyo o compensación y ser oficialismo 
ayuda (la incidencia de empleado públicos en-
tre los fiscales es mayor en los partidos que son 
oficialismo en algún nivel de gobierno). Además 
(g) los partidos capacitan a su fiscales, algo que 
podría facilitar una implementación exitosa del 
reemplazo de las boletas partidarias.

Las autoridades de mesa confían más que los 
fiscales y votantes en la integridad del proceso 
electoral (h). Los fiscales confían más en los as-
pectos de la elección que están más próximos a 
su experiencia en las mesas. 

Ante la reforma electoral que anunció el Poder 
Ejecutivo Nacional, los hallazgos y conclusio-
nes de este estudio aspiran a contribuir al deba-
te en relación al control de la elección por parte 
de las autoridades de mesa así como de las fuer-
zas partidarias, representadas por los fiscales.
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D    C2 Introducción

El 25 de octubre de 2015, los argentinos concu-
rrimos a las urnas para elegir presidente, par-
lamentarios del Mercosur, y cargos legislativos 
nacionales. En la provincia de Buenos Aires, 
además se eligieron gobernador, cargos legis-
lativos provinciales y autoridades municipales. 

Durante esa jornada electoral, el OEAR realizó 
un monitoreo del acto electoral en el Conurbano bo-
naerense. El monitoreo continúa un ejercicio inicia-
do en 2013 y se realizó sobre una muestra aleatoria 
de 36 centros de votación distribuidos en 6 regiones 
(norte I y II, oeste I y II y sur I y II del Conurbano)1.

Se observó las mesas electorales y se entre-
vistó a autoridades de mesa (200), fiscales parti-
darios (420) y votantes (1800).

El trabajo indagó sobre los mecanismos de 
designación y capacitación de las autoridades 
de mesa, la ocurrencia de inconvenientes du-
rante la votación, la presencia, preparación y 
características de los fiscales, y la confianza 
de autoridades de mesa y fiscales en el proce-
so electoral. La encuesta a votantes relevó per-
cepciones y opiniones sobre la experiencia de 
votar, la confianza en las elecciones y algunas 
reglas y reformas electorales. 

Este documento presenta y analiza los re-
sultados de la observación de las mesas y las 
encuestas a presidentes de mesa y fiscales par-
tidarios2  y la evolución de algunos de los princi-
pales indicadores relevados respecto de estudio 
realizado en 2013. 

Autoridades de mesa: 

presentismo y capacitación

Las  autoridades de mesa cumplen un rol central 
el día de la elección: son la máxima autoridad de 
los comicios en su mesa. La justicia electoral las 
designa para administrar la votación con impar-
cialidad y preservar los derechos de los electores. 
Por eso, su rol y su compromiso son determinan-
tes para la integridad de los comicios. 

El presentismo en niveles altos.  El 96% de 
las mesas relevadas fue administrado por una 
autoridad designada por la justicia electoral. Es  
decir, que la casi totalidad de las mesas pudo 
cubrirse con el presidente designado o con un 
suplente asignado a esa mesa o a otra del esta-
blecimiento.  El resto de las mesas fueron admi-
nistradas por un elector que concurrió a votar y 
debió quedarse porque las autoridades designa-
das no se presentaron.

1 El tercer cordón del Conurbano no forma parte de este estudio.
2 Ver resultados de la encuesta a votantes en Leiras, M., Page, 
M., Mignone, J. y Zárate, S. (julio 2016). Votar en el conurbano: 
experiencias y percepciones de los bonaerenses durante la elec-
ción general de 2015. Documento de Políticas Públicas/ Análisis 
N°169. Buenos Aires: CIPPEC.

El presentismo fue similar al registrado en 
las elecciones generales de 2013, cuando un 95% 
estuvo a cargo de una autoridad convocada por 
la Junta Electoral (Ver Gráfico 1).

Gráfico 1. 
Presentismo de las autoridades de mesa 
(2013-2015)3

Fuente: CIPPEC sobre datos obtenidos en 
observación no participante PASO 2013 y generales 
2013 y 2015.

La capacitación de las autoridades de mesa 
es crucial para el funcionamiento de los comi-
cios.  Dado que la administración de la mesa está  
a su cargo, si el presidente no conoce su función, 
las reglas o el procedimiento a seguir, la calidad 
de la elección puede verse afectada. 

A diferencia de lo que ocurre en otros paí-
ses (como Brasil, Ecuador, México, Paraguay 
y Perú4)  en Argentina la capacitación de las 
autoridades de mesa no es obligatoria. Ade-
más, la selección de las autoridades es aleatoria 
(art 72 CEN), de modo que nada garantiza que 
quien tenga experiencia o se haya capacitado 
para desempeñar la tarea vuelva a ser designa-
do. Para incentivar la capacitación, a partir del 
año 2013 se dispuso un incentivo adicional al 
estipendio que cobran las autoridades de mesa 
para quienes acreditaran haberse capacitado.5 
La tasa de capacitación mejoró pero, queda 
mucho por hacer. En 2015, 6 de cada 10 autori-
dades de mesa participaron de alguna forma 
de capacitación. La cobertura dista de ser total 
pero aumentó respecto de 2013,  cuando sólo se 
habían capacitado 4 de cada 10 autoridades. 

El 41% de las autoridades de mesa encuesta-
das estuvo a cargo de una mesa de votación por 
primera vez, el resto había estado al frente de 
una mesa en otra oportunidad.  El 68% de quie-
nes ya habían sido autoridades de mesa se capa-
citó, mientras que solo lo hizo el 55% de quienes 
desempeñaron ese rol por primera vez.

3 No se cuentan con datos de la PASO 2015 dado que no se 
realizó observación no participante en ocasión de dicha elección.
4 Código Electoral Ley Nº 4737 (Brasil); Código de la Democra-
cia (Ecuador); Código Electoral del Estado de México; Código 
Electoral Paraguayo (Ley Nº 834); Ley Orgánica de Elecciones de 
Perú (Ley 26.859)
5 Consiste en pagarle el doble del estipendio dispuesto por la 
Justicia Electoral a quienes acrediten haberse capacitado.
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D    C3Las autoridades de mesa prefieren la capa-
citación virtual. Esto se evidencia en el marca-
do crecimiento que tuvo esa modalidad. Entre 
quienes recibieron capacitación, un 49% lo hizo 
en forma virtual, el restante 14% en forma pre-
sencial y un 3,2% se capacitó de ambos modos. En 
2013 un 34% se había capacitado virtualmente, un 
8,6% de manera presencial, y casi un 2% se había 
capacitado bajo ambas modalidades (Gráfico 2). 

Gráfico 2. 
De qué modo se capacitan las autoridades  
de mesa (2013-2015)

Fuente: CIPPEC sobre datos obtenidos en la 
observación no participante realizada en elección 
general 2013 y 2015.

Las mujeres y las personas con mayor nivel 
de instrucción se capacitaron con más frecuen-
cia que el resto. Dentro  del Conurbano, el primer 
cordón6  es donde la cobertura de la capacitación 
alcanzó una mayor  penetración. Esta tendencia 
podría estar relacionada con el mayor nivel de 
educación de la población en esa zona.

La cercanía con el proceso aumenta las ma-
nifestaciones de confianza. En efecto, las autori-
dades de mesa (69%) tienen una percepción más 
positiva respecto de la limpieza de las elecciones, 
que los fiscales y los votantes (50%).

La mejora en la cobertura total de  la capacita-
ción con respecto  a 2013  coincide con el desarrollo 
de una nueva plataforma y materiales de capacita-
ción virtual por parte de las autoridades electorales 
y una campaña de difusión para darles publicidad.

Pocos inconvenientes, algunos persistentes. 
Los principales inconvenientes reportados por las 
autoridades de mesa fueron la entrega del troquel 
a los electores (13,7%) -que se mantiene en niveles 
similares a los de 2013 (13%)-; el robo de boletas 
(8,4%) – que no fue reportado en 2013 como proble-
ma-; y la conflictividad entre fiscales, que estuvo 
en niveles similares a la elección anterior (4,7%).

A diferencia de 2013,  en esta oportunidad no 
hubo problemas de desconocimiento de la docu-
mentación válida para votar. Este último dato su-
giere  que las campañas de inforhhhmación masi-
vas, como las realizadas en 2015, tienen un impacto 
positivo en el desarrollo del acto electoral.

6 Para mayor especificidad acerca de los municipios que integran 
el primer cordón del Conurbano, ver anexo metodológico.

Gráfico 3. 
Principales problemas reportados por las 
autoridades de mesa durante la jornada 
electoral (2013 y 2015)

Fuente: CIPPEC sobre datos obtenidos en la 
observación no participante realizada en elección 
general 2013 y 2015.

La disponibilidad de boletas. En el 4,2% de las 
mesas relevadas los presidentes reportaron que fal-
taron boletas que no se pudieron reponer. La cifra 
representa un leve aumento respecto de 2013 (3%). 
Sin embargo,  se trata de un  problema marginal, 

que es reportado con poca frecuencia.

Fiscales: la presencia de los 
partidos y la provisión de boletas

En las mesas de votación, además de las autori-
dades de mesa también están los fiscales, que re-
presentan a los partidos y candidatos que compi-
ten en la elección. Los fiscales pueden presenciar 
y controlar todo lo que ocurre en la mesa —des-
de la apertura hasta el cierre y el conteo de los 
votos— y formalizar reclamos, pero a diferencia 
del presidente de mesa, no administran ni inter-
vienen en  el funcionamiento de  la mesa. 

La presencia de fiscales de distintos partidos en 
cada mesa genera un control cruzado de lo que allí 
ocurre. No hay en las mesas ningún otro contralor 
de lo que hace el presidente de mesa.  

Con el sistema de votación vigente, los fis-
cales son los encargados de distribuir, cuidar y 
reponer la boletas de sus partidos. Su presencia 
es determinante tanto para el control del acto 
electoral como para la provisión de la oferta.  

Una elección muy fiscalizada. Los frentes 
más votados lograron una cobertura casi total: 
Cambiemos y el FPV tuvieron fiscales en todas 
las escuelas y en el 94% y 91%, respectivamente, 
de las mesas relevadas. UNA también logró am-
plia cobertura: tuvo presencia en el 91% de las 
escuelas y el 72,2% de las mesas. El FIT y Progre-
sistas tuvieron una presencia muy menor como 
muestran los gráficos 4 y 5. No se encontraron 
fiscales de Compromiso Federal en ninguno de 
los centros de votación relevados (dato consisten-
te con la falta de boletas de esta fuerza política). 

Autoridades 
de mesa

Problemas con
entrega del troquel

Conflictos entre
fiscales

Desconocimiento de
documentación para

votar
Robo de boletas

2013 13% 5% 23% 0%
2015 13,7% 4,7% 0,0% 8,4%
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D    C4 Gráfico 4. 
Presencia de fiscales por mesa según partido 
al menos una vez en el día    (elección general 
2015) N= 198

Fuente: CIPPEC sobre datos obtenidos en la 
observación no participante realizada en elección 
general 2015.

Gráfico 5. 
Presencia de fiscales por escuela según 
partido al menos una vez en el día (elección 
general 2015) N=198

Fuente: CIPPEC sobre datos obtenidos en la 
observación no participante realizada en elección 
general 2015.

Competencia y control cruzado. Estos resulta-
dos son muy similares a los de 2013, cuando el FPV 
y el Frente Renovador habían logrado una cober-
tura casi total, Unión por la Libertad y el Trabajo 
(que llevaba como candidato a De Narváez) había 
logrado cubrir la mitad de las escuelas y el resto de 
las fuerzas habían tenido una presencia marginal. 
En el contexto de elecciones competitivas el con-
trol cruzado en los lugares de votación es extendi-
do. En condiciones diferentes, es decir, si se tratara 
de  elecciones poco  competitivas (como ocurrió en 
2007 y 2011) el problema podría ser mayor.  

Es un problema para la equidad y la integri-
dad de las elecciones que  siempre fuerzas de 
menor caudal electoral tengan menor presen-
cia de fiscales. Al no tener fiscales en todas las 
mesas no tienen forma de asegurarse de que sus 
boletas estén disponibles ni que sus votos sean 
efectivamente contados, por lo que tanto ellas 
como sus votantes pueden sufrir los efectos de 
la colusión entre las fuerzas mayoritarias (espe-
cialmente si la mesa de votación se encuentra a 

cargo de una autoridad que no fue capacitada). 
Como se muestra más adelante esto parece te-
ner un impacto en la confianza que los fiscales 
de los partidos minoritarios tienen en la integri-
dad de las elecciones.

Partidos y fiscales. La asimetría en la ca-
pacidad de fiscalización de las fuerzas políticas 
que compitieron por la presidencia de la nación 
el 25 de octubre nos lleva a preguntarnos qué 
relación tienen los fiscales con los partidos y 
cómo y dónde se los recluta. 

Los fiscales no son necesariamente mili-
tantes pero  la mayoría tiene un vínculo con el 
frente al que representa. Entre los 425 fiscales 
encuestados, un 79% dijo tener vínculo con algu-
no de los partidos  que formaban el frente para el 
cual fiscalizó por ser militantes (34%) o colaborar 
habitualmente (45%).  Solo el 28% se reconoció 
como afiliado. En una provincia donde 1 de cada 
4 electores está afiliado, los datos muestran que 
la fiscalización no se basa en la movilización de 
afiliados y que la cantidad de afiliados de un par-
tido dice poco sobre su capacidad de fiscalizar.

Ser oficialismo ayuda. Un 34% de los fiscales 
consultados dijo trabajar en el estado. Los emplea-
dos en el sector público representaron el 47% de 
los fiscales del FPV, el 31% de los fiscales de UNA 
y el 25% de los de Cambiemos. La incidencia de los 
empleados públicos en la dotación de fiscales de las 
fuerzas que lograron mayor cobertura sugiere que 
ser oficialismo ayuda a fiscalizar, presumiblemen-
te, en la medida en que facilita la movilización de 
los recursos humanos del estado con este fin.

Los partidos preparan a sus fiscales. El 76% 
de los fiscales consultados dijo haber recibido 
capacitación para desarrollar la función. La tasa 
es alta y mayor que la relevada entre las autori-
dades de mesa (63%). La cobertura de la capacita-
ción fue similar para las agrupaciones que com-
petían para la categoría presidente. 

Confianza, roles y percepción del 
gobierno 

Las autoridades de mesa confían más. El estu-
dio indagó sobre la confianza en la integridad 
de las elecciones entre los presidentes de mesa, 
los fiscales y los votantes. 

Consultados en general sobre la “limpieza”  
de las elecciones, las autoridades de mesa tie-
nen una visión más positiva que los fiscales y 
los votantes: un 69% cree que las elecciones en 
la provincia de Buenos Aires son muy limpias 
(29%) o limpias (40%). En cambio sólo 1 de cada 
2 fiscales cree en la limpieza de las elecciones, 
un nivel de confianza idéntico al de los votan-
tes. Esta mayor confianza entre las autoridades 
de mesa puede explicarse por su proximidad al 
acto electoral y la responsabilidad que tienen 
en su funcionamiento. 
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D    C5Los oficialistas y los que fiscalizaban para 
los partidos con mayor cobertura manifiestan 
mayor confianza que el resto de los fiscales. Las 
percepciones positivas de los fiscales del oficia-
lismo es consistente con lo registrado entre los 
votantes: el estudio muestra que confían más 
quienes creen que su situación económica per-
sonal y la del país mejoraron, de quiénes puede 
presumirse una simpatía con el oficialismo que 
es el responsable de organizar las elecciones.  

También, como en 2013 los fiscales de los parti-
dos que lograron mayor presencia en los lugares 
de votación confían más en la limpieza de las elec-
ciones que los que no tuvieron buena cobertura. 

Conclusiones y recomendaciones

En el contexto de un proceso de reforma polí-
tica planteado desde el oficialismo, las conclu-
siones y datos  aquí vertidos buscan convertirse 
en insumos para la discusión informada sobre 
el funcionamiento de las elecciones nacionales.

Consultados en general sobre la “limpieza”  
de las elecciones, las autoridades de mesa tie-
nen una visión.

A continuación se presentan las principales 
conclusiones y recomendaciones a partir de la 
información obtenida por el estudio:

1. El presentismo de las autoridades de mesa 
es muy bueno pero, a pesar de los avances, la co-
bertura de la capacitación es todavía parcial. El 
presidente de mesa es el único control no partida-
rio de lo que ocurre en los lugares de votación. Por 
eso su preparación impacta directamente en el 
funcionamiento de los comicios y la preservación 
de las garantías del sufragio. Además, las expe-
riencias de Santa Fe y Salta respecto de cambios 
en el sistema de votación muestran que en las pri-
meras elecciones en que su utiliza la nueva tecno-
logía la capacitación de las autoridades de mesa es 
una de las claves de una implementación exitosa. 

En el marco de la discusión respecto del 
cambio en la forma de votar para las elecciones 
nacionales y la gradualidad (o no) de la intro-
ducción de un nuevo sistema de votación, es 

crucial tener en cuenta el desafío que significa 
lograr una cobertura total para las autoridades 
de mesa (en una elección nacional se habilitan 
90 mil mesas aproximadamente).

Como parte de un plan de acción que amplíe el 
alcance de  la capacitación se recomienda analizar 
las siguientes medidas: (i) disponer la obligatorie-
dad de la capacitación, (ii) mejorar el incentivo que 
perciben las autoridades actualmente; y (iii) in-
vertir fuertemente en la difusión de la importan-
cia de capacitarse y, en especial, en el desarrollo 
y la promoción de la capacitación virtual y el Ma-
nual de Capacitación para autoridades de mesa.

2. El sistema de votación mediante boletas 
partidarias no garantiza la presencia de la oferta 
completa aún en una elección con muy buena co-
bertura de la fiscalización. Por un lado, en un por-
centaje pequeño de las mesas faltaron boletas que 
no se pudieron reponer, una situación que afecta 
el derecho de los votantes a elegir y el de los candi-
datos a ser elegidos. Por el otro, los datos sugieren 
que la intensidad de la fiscalización que requiere el 
sistema consume importantes recursos materiales 
de los partidos, profundiza la ventaja de los oficia-
lismos e impacta negativamente en la confianza de 
los partidos que no llegan a cubrir todas las mesas 
respecto de la integridad de la elección.

Frente a este diagnóstico, para garantizar el 
derecho a elegir y ser elegido y una competencia 
más equitativa -como ya lo hemos hecho en el 
pasado y en consonancia con el pedido de la Cá-
mara Nacional Electoral- recomendamos reem-
plazar el sistema de boletas partidarias por un 
instrumento de votación oficial que garantice 
la presencia de todas las opciones electorales 
en cada lugar de votación7.

3. Las percepciones de seguridad y confian-
za parecen estar influidas por la proximidad de 
los individuos al desarrollo del acto electoral y 
por las percepciones respecto del desempeño 
del gobierno. En general confían más quiénes 
conocen más de cerca lo que ocurre en las mesas 
(como las autoridades de mesa y los fiscales de 
los partidos con mayor cobertura) y quienes tie-
nen una percepción positiva del gobierno.

7 Mustapic, Ana María y Straface, Fernando: “La boleta única 
mejora la reforma política”, Documento de Políticas Públicas / 
Análisis Nº69, CIPPEC, Buenos Aires.

Confianza
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Fuente: CIPPEC.

Anexo metodológico

Para este estudio, durante la jornada electoral del 
25 de octubre 2015  se encuestó a votantes, fisca-
les y autoridades de mesa. Además, se realizó una 
observación no participante del desarrollo del acto 
electoral en cada unidad muestral y una observa-
ción de las mesas electorales.

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

Norte, primer cordón: 
San Martín 
San Isidro 
Vicente López
Norte, segundo cordón: 
San Miguel Tigre 
San Fernando 
Sur, primer cordón:
Avellaneda
Lanús
Lomas de Zamora
Sur, segundo cordón:

Almirante Brown
Berazategui
Florencio Varela
Oeste, primer cordón:
Matanza*
Tres de Febrero
Los municipios José C Paz, Malvinas Argenti-

nas, Quilmes, Esteban Echeverría, Ezeiza, Merlo y 
Moreno, no fueron incluidos.

*El primer cordón del partido de La Matan-
za está integrado por las localides de: Aldo Bon-
zi, La Tablada, Ramos Mejía, San Justo, Tapiales, 
Lomas del Mirador, Villa Celina, Villa Eduardo 
Madero y Villa Luzuriaga.

** Las localidades que integraron el segundo 
cordón de La Matanza fueron: Ciudad Evita, Grego-
rio de Laferrere, Isidro Casanova y Rafael Castillo.

Las localidades de González Catán, Veinte de 
Junio y Virrey del Pino no fueron incluidas en el 
marco muestral.

Se seleccionaron 12 centros de votación dentro 
de cada zona, de forma aleatoria utilizando como 
marco el universo de establecimientos con 10 o 
más mesas electorales, a fin de garantizar un flujo 
mínimo de votantes para la realización del trabajo 
de campo. Otros 6 centros de votación para cada 
zona fueron seleccionados como reserva para cu-
brir eventuales inconvenientes operativos. 

Las unidades muestrales consistieron en cen-
tros de votación, donde se situaron los encuesta-
dores que llevaron a cabo el trabajo de campo. 

Análisis inferencial

Cuadro 1.
Determinantes de la capacitación de los presidentes de mesa 
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Determinantes de la confianza de los fiscales

Fuente: CIPPEC.
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