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RESUMEN



Con el propdsito de aportar al analisis académico y politico sobre el
sistema electoral mas adecuado que permita mejorar la calidad de la
representacion parlamentaria en el Ecuador, presento este trabajo.

Con el fin de contar con elementos conceptuales se estudian los
conceptos generales de sistemas electorales y sus componentes esenciales,
esto es, la division de las circunscripciones electorales, asi como las formulas
de asignacion de escafos parlamentarios y los efectos politicos que ocasionan.

No es posible disefiar una propuesta sin tener un diagnostico de la
realidad local, por eso realizo una evaluacion del sistema electoral aplicado en
el Ecuador desde el retorno a la democracia y los efectos ocasionados con
especial énfasis en la desproporcionalidad de la representacion parlamentaria.

Finalmente realizo una propuesta que considero podria contribuir a
mejorar la calidad de la representacion que produzca como efectos una mejor
calidad legislativa y fiscalizadora que legitime a la institucionalidad
parlamentaria y responda en forma eficaz al fortalecimiento de la democracia.

Inicié este trabajo con la idea de proponer la elecciéon de diputados en
distritos uninominales con mayoria absoluta a doble vuelta; luego del estudio
he llegado a concluir que conviene mas un sistema mixto, esto es, distritos
uninominales o binominales que den origen a la representacion territorial y
distritos plurinominales mas grandes que las provincias, es decir, destritos
regionales conformados por la agregacion de varias provincias equiparables en
su poblacién, o en una circunscripcion Unica nacional.

La nueva Constitucion no supera los defectos del sistema electoral y por

su condicion reglamentarista no permite desarrollar un sistema electoral mixto.
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INTRODUCCION

En el primer capitulo se estudian conceptos de sistema y régimen
electoral, se definen los elementos conceptuales de la integracion de listas y
las formas de votacion; se analizan los tipos y tamafios de las circunscripciones
electorales, su distribucion y la proporcionalidad o desproporcionalidad que el
tamafo de los distritos produce; los principios de representacion y las formulas
de decision, esto es, los sistemas mayoritarios y su objetivo esencial: alcanzar
una mayoria parlamentaria para facilitar el ejercicio del poder politico. Sus
formas: absoluta y relativa y las posibilidades de premiar a la mayoria y los
efectos politicos.

No puede faltar el estudio de la representacion proporcional en sus
diferentes formas: pura, proporcional imperfecta y con clausula condicional; la
representacién proporcional integral y parcial, sus diferentes tipos de formulas
electorales, asi como los efectos politicos que genera.

Analizamos también las diferentes posibilidades de establecer sistemas
electorales mixtos que mezclan elementos del sistema mayoritario y del
sistema proporcional.

Se estudian los efectos de los sistemas electorales que se pueden
formular como leyes, las de Duverger, las criticas de Nohlen y las propuestas
por Sartori, para concluir con el analisis sobre la aplicacion de la doble ronda
electoral.

En el segundo capitulo se lleva a cabo la evaluacion del sistema de
distribucion de puestos parlamentarios en el Ecuador, para lo cual, se estudian

los distritos plurinominales de representacion territorial desde que el pais
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retorn0 a la democracia en 1979 hasta la fecha; las division politico-
administrativa que sirve de base para las circunscripciones electorales y los
efectos altamente desproporcionales que causa, ya que ni el porcentaje de
poblacion de las provincias, ni el porcentaje de votos alcanzado por las
organizaciones politicas, es equiparable al de representacion real, para
demostrarlo acudiré a los datos proporcionados por el Tribunal Supremo
Electoral.

Se estudia también el sistema de eleccion por listas y el cambio a la
eleccion personalizada de una lista o de entre listas, combinado a su vez con
los sistemas de asignacién de escafios parlamentarios; el capitulo concluye,
con un analisis sobre los avances en la equidad de la representacion politica de
las mujeres y de los pueblos indigenas, lo cual, si bien no tiene directa relacién
con el tema de este trabajo de investigacion, tiene importancia para la
democracia representativa.

En el tercer capitulo propongo una modificacién de las circunscripciones
electorales y planteo como conveniente ir hacia un sistema electoral mixto: esto
es, combinar el sistema mayoritario en distritos uninominales o binominales,
con el proporcional en circunscripciones electorales mas grandes, sea que
resulten de la agregacion de varias provincias, 0, en una circunscripcion unica
nacional.

Si bien se encuentra aprobada una nueva Constitucién en la que se
mantiene el Congreso Unicameral, para fines académicos que pudieran ser de
utilidad en el futuro, considero importante analizar la posibilidad de constituir un

Congreso o Asamblea Bicameral.
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En ambos casos, tanto en los distritos uninominales o binominales se
aplicaria un sistema de mayoria relativa; en tanto que en los distritos
plurinominales, regionales o nacional Unico la distribucion de puestos se
efectuaria con el sistema de representacion proporcional: método D"Hondt.

Propongo ademas la aplicacion de la clausula del tres por ciento para
acceder a los escafios parlamentarios, lo cual produciria un efecto reductor de
los partidos y movimientos politicos en competencia.

El sistema electoral debe ser integral y por tanto propongo la aplicacion
de otros importantes principios complementarios al sistema como la equidad de
género y étnica.

Concluyo con las recomendaciones encaminadas a alcanzar objetivos y
efectos claros que pudiera producir el sistema electoral, especialmente el
mejoramiento de la calidad de la representacion politica y el ejercicio de un

buen gobierno.
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CAPITULO |

NOCION DE SISTEMAS ELECTORALES

La eleccion democratica de las autoridades politicas previstas en la
Constitucion, asi como los derechos de libertad de expresion, de reunion, de
asociacion y de libertad de prensa son fundamentales en toda democracia.

Previo a analizar el sistema electoral conviene sefialar que existen dos
conceptos de derecho electoral, uno restringido y uno amplio. ElI concepto
restringido se refiere al derecho politico de elegir y ser elegido, ademas, si el
derecho de sufragio es universal, igual, directo, secreto y libre. El concepto
amplio en cambio tiene relacién con las regulaciones para la eleccién de
dignatarios de eleccién popular, esto es, desde la convocatoria hasta la
proclamacion de resultados electorales.

En tanto que el sistema electoral es un sistema de normas juridicas y
técnicas y de procedimientos para convertir los votos en escafios; “desde el
punto de vista técnico, es el modo segun el cual el elector manifiesta a traves
del voto, el partido o el candidato de su preferencia, y segun el cual esos votos
se convierten en escafios.”

El sistema electoral esta estrechamente relacionado con el ejercicio de
la democracia representativa o democracia indirecta,> mediante la cual, “un

pequefio numero de representantes tiene capacidad para discutir los asuntos,

pues la multitud, por el solo hecho de serlo, es incapaz de una decisién

! Dieter Nohlen, Sistemas Electorales y Partidos Politicos, Universidad Nacional Auténoma de México,
Fondo de Cultura Econdmica, México, Primera Reimpresién, 1995, p. 34.

2 En la democracia directa no existe lugar para la representacion, sino que es el pueblo el que se expresa y
decide directamente, sin intermediarios, pero no en la seleccién de los miembros de drganos de
representacion politica sino de otras decisiones como ocurre en un referéndum (el pueblo aprueba o
rechaza una decisién de sus representantes), plebiscito (es la consulta sobre un acto de naturaleza
gubernamental o politica) o revocatoria del mandato (derecho a destituir a un funcionario de eleccién
popular). Segln Rousseau la representacion contradice el principio de soberania popular.
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reflexiva, y por ultimo, la complejidad y oposicion de intereses solo puede hallar
su equilibrio en el seno de una asamblea deliberante...;”® pues, resulta
imposible reunir a todos los ciudadanos de un territorio para adoptar las

decisiones.

“El concepto régimen electoral corresponde por sobre todo al sentido amplio, abarca
todos los fendmenos relacionados con la eleccion. El concepto de derecho electoral,
por su parte se refiere a todo lo regulado por la ley en relacién a las elecciones, es
decir,... se refiere al sufragio en cuanto a las condiciones para participar en las
elecciones y a la configuracién de ese derecho de participacion... el concepto de
sistema electoral se refiere al principio de representacién que subyace al procedimiento
técnico de eleccion, y al procedimiento mismo, por medio del cual los electores

expresan su voluntad politica mediante la consignacion de votos que a su vez se

convierten en escafios o poder publico.”

Los sistemas electorales regulan las formas de determinar las
circunscripciones electorales, los mecanismos para designar las candidaturas,
los procesos de votacion y los métodos de conversion de votos en escafnos.

Es necesario conocer, en primer lugar, si para la conversion se usa el
sistema de representacion proporcional o el mayoritario; es preciso tener
presente que en cualquier caso, son susceptibles de diversas combinaciones
gue dan lugar a sistemas mixtos, lo que hace que los sistemas electorales sean
altamente complejos; y en segundo lugar, si la seleccion de candidatos se hace

mediante votacion por listas o por personas.

¥ Manuel Garcia Pelayo, Derecho Constitucional Comparado, Madrid, Alianza Editorial, Primera Edicién
en Manuales, 1999, p. 177.

* Dieter Nohlen, Diccionario Electoral, San José (Costa Rica), Edicion del Centro Interamericano de
Asesoria y Promocion Electoral, CAPEL, 1989, p. 636.
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Para efectos de este estudio interesan particularmente las
circunscripciones electorales y la forma de conversion de votos en escafios, de
manera que nos permita formular una propuesta encaminada a mejorar la
calidad de la representacion politica, especialmente para la integracion del
organo legislativo del Ecuador.

Sin embargo, previamente es necesario conocer las definiciones de
elementos particularmente referentes al procedimiento de votacién que tiene
una estrecha relacion a su vez con la forma de la lista:

Lista cerrada y blogueada es aquella en la que el orden de los
candidatos no puede ser alterado. En consecuencia, el elector tiene un voto y
esta obligado a sufragar por la lista en su totalidad tal cual ha sido presentada
por el partido politico, sin poder participar alterandola.

En el caso de candidatura unipersonal o de lista cerrada y bloqueada,
el elector no puede seleccionar entre los diferentes candidatos del partido de su
preferencia, sino que esta obligado a votar por el Unico candidato o por toda la
lista que se le presenta.

Lista cerrada y no bloqueada es aquella en la que el elector ya tiene
alguna posibilidad de mostrar sus preferencias personales, o mediante
reubicacién en la lista puede cambiar el orden de los candidatos que se le
ofrece de antemano, o incluso tachar nombres dentro de la lista o votarla sin
mas. En este caso el elector tiene un voto por un candidato. Con éste puede
variar el orden de postulacion de la lista

En tanto que lista abierta es la que ofrece mayores posibilidades al
elector, pues, éste puede actuar como en el caso anterior y ademas puede

introducir nombres nuevos y combinar los de diferentes listas. El elector tiene

15



dos votos como minimo (uno por la lista y otro por el candidato) o tantos votos
como candidatos por elegir, puede acumular varios votos a favor de un
candidato. O puede configurar su lista a partir de los candidatos propuestos por
los partidos. La lista presentada por el partido representa solo una propuesta.

Lista libre, en la que el elector tiene derecho a votar por el nUmero de
representantes que se elijan y ademas puede escoger de entre una 0 mas
listas; esta forma de votacién se suele utilizar en circunscripciones electorales
pequefias como Luxemburgo y Suiza.

Siguiendo a Dieter Nohlen, veamos algunas formas de votacion:

- Voto preferencial: cuando mediante su voto el elector esta facultado
para expresar su preferencia por un candidato determinado y con ello incidir en
la conformacion del parlamento, modificando el orden de la lista partidaria.

- Voto unico: en el que cada elector tiene derecho a un solo voto.

- Voto multiple: cuando el elector tiene derecho a varios votos o tantos
como escafos se disputen en la circunscripcion electoral.

- Voto multiple limitado: en el que al elector de distritos pluripersonales
se le otorga méas de un voto, pero se le asigna un menor nimero de votos que
el numero de representantes a elegir, por ejemplo, si se eligen tres
representantes, el elector puede consignar Unicamente dos votos. Para la
eleccion parcial del Senado Espafiol se utliza este sistema en
circunscripciones tetranominales.

- Voto alternativo: cuando el elector puede indicar segundas, terceras y
cuartas preferencias.

- Acumulacion: el elector puede acumular varios votos para favorecer a

un candidato de su predileccion.
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- Doble voto: cuando el elector tiene derecho a dos votos, uno por el
candidato de un partido a nivel de la circunscripcion uninominal y otro por la
lista de un partido a nivel de la circunscripcion plurinominal que puede ser
nacional, regional o provincial.

- Voto Simultaneo: cuando el elector vota en una sola papeleta en
funcion de dos o mas decisiones.

- Panachage: se denomina cuando el elector puede repartir sus votos
entre los candidatos de diferentes listas.

Por su parte el sufragio es el medio por el cual los ciudadanos ejercen
el derecho a participar en la determinacion de la politica general mediante la
designacion de sus representantes o mediante la votacibn de aquellas
propuestas que le sean sometidas.> Con el sufragio cumplen tres funciones
esenciales: la funcidn electoral que consiste en designar a los representantes;
la funcidon normativa que se emplea para aceptar o rechazar una propuesta
normativa; y la funciéon revocatoria que se emplea para ratificar o revocar el

mandato otorgado a sus representantes.

1.1.- DISTRIBUCION DE CIRCUNSCRIPCIONES ELECTORALES

Circunscripcion electoral “es aquella zona en la cual los votos emitidos
por las personas con derecho al sufragio constituyen el fundamento para el
reparto de escafnos a los candidatos o partidos, con independencia de los votos
emitidos en otra zona electoral.” En ella se atribuyen los escafios a los

aspirantes triunfadores.

® Enrique Arnaldo Alcubilla, Diccionario Electoral... Op. Cit. P.662
® Dieter Nohlen, Op., Cit., p. 103
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La distribucion de las circunscripciones electorales se refiere al modo de
fijar el tamafio y numero de las circunscripciones electorales. El tamafio no se
refiere a la extension, sino al nUmero de escafios que se adjudican; son de
“importancia vital para las oportunidades electorales de los partidos politicos.
No es por casualidad que la distribucion de las circunscripciones electorales
representa una de las cuestiones politicamente mas discutida, cuando se trata
de elaborar y evaluar un sistema electoral”’

El cuidado de los nichos electorales no es nuevo, ni se avizora que
pronto termine, es y serd objeto de preocupacion de las organizaciones
politicas, o de ciudadanos interesados en acceder al poder; siempre se lo mira
como una oportunidad para ganar o perder espacio politico.

El tamafio de las circunscripciones también influye en la relacion entre el
elector y el elegido; mientras mas pequefia, mayor es la cercania, conocimiento
y confianza entre si, por tanto, el elector tiende a votar por el candidato; cuando
mas grande es la circunscripcion electoral, el electoral otorga su voto
generalmente a una lista de partido.

Las circunscripciones electorales se dividen en funcion del nimero de
escafos en dos tipos: 1) circunscripciones uninominales; y, 2) circunscripciones
plurinominales.

1.- Son circunscripciones uninominales, aquellas circunscripciones
electorales donde se elige un solo dignatario, no importa el tamafio de la
circunscripcion, como ocurre en Ecuador para la eleccién de alcaldes, prefectos

provinciales o Presidente de la Republica.

" Dieter Nohlen, Sistemas Electorales y Partidos... p. 47.
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2.- Se denominan circunscripciones plurinominales, aquellas
circunscripciones electorales donde se eligen dos o mas dignatarios como
ocurre en la eleccion de miembros de juntas parroquiales rurales, concejales
municipales, consejeros provinciales y diputados.

En éstas ultimas se pueden distinguir varios tipos segun el numero de
escafos a elegir: a) circunscripciones electorales pequefias: se denominan
asi a las binominales, trinominales, tetranominales y pentanominales; b)
circunscripciones medias: en las que se eligen de seis a diez escafios; c)
circunscripciones grandes: en las que son elegidos mas de diez escafios.

Ademas destaca la denominacion de circunscripcion electoral Unica
nacional para referirse a la que incluye a todo el territorio nacional, la que sirve
para elegir Presidente de la Republica y diputados nacionales, cuando la
Constitucion asi lo prevé.

Cualquier tipo de circunscripcion electoral es compatible con los
sistemas electorales ya sean de representacibn mayoritaria o de
representacion proporcional.

En las circunscripciones uninominales generalmente se aplica el
principio de decision por mayoria absoluta o relativa; sin embargo,
excepcionalmente se aplican sistemas proporcionales, mediante listas
complementarias o igualaciones proporcionales como es el caso de Alemania
“que combina el principio de la representacién proporcional con la regla
decisoria de la mayoria relativa para la mitad de los escafios.”

En las circunscripciones electorales plurinominales en la mayoria de

casos lleva a un numero variable de escafios por circunscripcion

® Dieter Nohlen, Sistemas Electorales, en El Estado Contemporéaneo y su Reconstruccién Institucional,
Francisco Berlin Valenzuela, Coordinador, Editorial Porria, México, 2002, p. 88.
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(circunscripcion plurinominal variable). En otros casos el nimero de escafios es
siempre igual, como es el caso del sistema binominal o trinominal
(circunscripcion plurinominal uniforme). Pero también es posible aplicar
sistemas de representacion mayoritaria, como cuando se asignan todos los
escafos a la lista que obtuviere el mayor nimero de votos consignados.

Las circunscripciones electorales uniformes o fijas no pueden ser
estaticas, tienden a variar debido al incremento de nuevos electores que
alcanzan la mayoria de edad, lo cual los habilita para sufragar y son
incorporados al padron electoral, o, los procesos migratorios que obligan a
modificar los registros o0 padrones electorales. En este caso las
circunscripciones electorales no pueden definirse para siempre.

Entonces, cuando la circunscripcion electoral se fija en base a un
namero preciso de electores —por ejemplo: distritos uninominales por cada
100.000 electores- en cada actualizacion del padrén electoral sera necesario
incorporar a los ciudadanos que han alcanzado la mayoria de edad, o eliminar
a los que fallecieron o migraron, interna 0 externamente, consecuentemente
habria que modificar la circunscripcion electoral.

Cuando las circunscripciones electorales se fijan en virtud de la division
politico-administrativa como es el caso del Ecuador -en provincias- no son
modificadas las demarcaciones territoriales, toda vez que es el territorio el que
se divide con limites fijos e invariables, en cuyo caso lo que se puede modificar
es el nimero de escafios si se incrementa significativamente el numero de

habitantes.
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1.2.- TAMANO DE LAS CIRCUNSCRIPCIONES ELECTORALES

La divisidbn de las circunscripciones electorales puede hacerse desde
diversos puntos de vista: historicos, administrativos o geograficos; éstos son los
mas importantes, sin embargo, también existen criterios netamente politicos.

No deberia interesar, el tamafio o la extension geografica de la
circunscripcion electoral, cuanto el numero de electores que se encuentran
debidamente registrados en ella y su relacién con el nimero de dignatarios a
ser elegidos. Lo mas importante es que exista la misma relacion entre el
namero de habitantes y los escafios a asignar. Solo asi es posible hacer

"9 Asi, si

efectivo el principio democratico “cada voto debe tener el mismo peso.
Manabi tiene el 9,82 % de la poblacién nacional, su representacién debe ser
igual o lo méas cercana posible al 9,82 % de los integrantes del Congreso.

La division del electorado en circunscripciones uninominales tiende a
ser relativamente pequefas, por ejemplo: un escafio por cada sesenta mil,

setenta mil u ochenta mil habitantes; en tanto que las circunscripciones

plurinominales son altamente variables como es el caso del Ecuador.

“La aplicacion del principio de igualdad mediante la fijacion de un promedio de
habitantes por escafio tiene dos variaciones técnicas. La primera implica la distribucion
de circunscripciones electorales con un nimero de habitantes cercano a la proporcién
por escafio. La segunda férmula implica el computo de la proporciéon de escafios
atribuibles a una circunscripcién electoral con base en el nimero total (o parcial) de

habitantes.”°

% Op, Cit, p. 48.
9 0Op. Cit. P. 49.
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Mientras mas grande es la circunscripcion electoral, mayor es la
proporcionalidad y mayor es la posibilidad de éxito de los partidos pequefos;
por el contrario, cuanta mas pequefia es la circunscripcion electoral, menor es
el efecto de la proporcionalidad del sistema electoral y menores son las
posibilidades electorales de las organizaciones politicas pequefias que
compiten.

El tamafio de la circunscripcion electoral incide en la relacion del
dignatario con el elector en términos de mayor o menor proximidad: en el
contacto personal; en la posibilidad de informacion y rendicién de cuentas; en
el conocimiento de valores, virtudes o defectos del aspirante o del
representante; afecta a los niveles de confianza y legitimidad politica; e incide
en los costos de la politica y en el conocimiento del mensaje o propuesta
ideoldgica o programética del candidato y del partido.

Por consecuencia también tiene directa influencia en la estructura y
organizacion de los sujetos politicos y en la forma de escoger a los candidatos.

A mayor tamafio de la circunscripcion electoral, mayor es la capacidad
de decision de los dirigentes o lideres de los partidos y movimientos politicos
para escoger a los candidatos; cuanta mas pequefia es la circunscripcion
electoral, mayor incidencia tendran los ciudadanos y menor influencia los
dirigentes partidarios.

Existen formas de geografia electoral manipulada, que se conoce con el
nombre de gerrymandering®: consiste en un arreglo intencionado, no

accidental, de los limites de las circunscripciones electorales: segun la

11 «E] nombre estadounidense para esta practica es el de Gerrymandering (por Elbridge Gerry, gobernador
de Massachussets, quien por primera vez en 1812 tuvo la sagaz idea de trazar un distrito en forma de
salamandra que concentraba su votos y esparcia los de sus oponentes). Para mayor informacién ver
Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional Comparada, p. 35.
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dispersidon geografica del electorado de un candidato o la preeminencia de una
organizacion politica o grupo étnico — cultural al que se quiere favorecer. Claro
esta que es una forma abusiva e inmoral de beneficiarse.

Las dultimas Constituciones Politicas del Ecuador prevén que para
efectos de la administracion del Estado y la representacion politica, el territorio
se divide en parroquias, cantones y provincias.

La Constitucion de 1998 prevé que el Congreso Nacional: “Estara
integrado por diputados que seran elegidos por cada provincia en namero de
dos, y uno mas por cada doscientos mil habitantes o fraccion que pase de
ciento cincuenta mil”.*> En sentido similar consta en la Constitucion de
Montecristi (aprobada en referéndum el 28 de septiembre del 2008), cuyo
ndmero total alcanzaria a cien diputados provinciales, nUmero que podra variar
si por el crecimiento poblacional o por la migracion se modifica el nUmero de
sus habitantes.

Consecuentemente, las circunscripciones electorales parlamentarias en
Ecuador son plurinominales. La mayoria de las circunscripciones electorales
son pequefias, asi: siete de dos diputados, cuatro de tres, seis de cuatro, dos
de cinco, es decir, un total de diecinueve de veintidos; también existe una
mediana: donde se eligen ocho diputados (Manabi); y dos grandes: una de
catorce (Pichincha) y una de dieciocho (Guayas). La creacién de las provincias
de Santa Elena y Santo Domingo de los Tséachilas va ha modificar el nimero de
diputados de Guayas y Pichincha, en su orden, y consecuentemente el nimero

de circunscripciones electorales pequefias.

12 Asi consta en el Art. 126 de la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador aprabada en 1998 y en
el Art. 120.2 del proyecto de Constitucion que serd sometido a referéndum.
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Ese tamafo determina el efecto proporcional altamente distorsionado,
puesto que los partidos politicos que obtienen representacion en las provincias
pequefias alcanzan una sobre-representacion en el organo parlamentario; al
contrario, los que alcanzan la representacion en las provincias grandes se
encuentran sub-representados. Lo cual se agrava con la incorporacion de un
sistema de votacion por personas, de una lista o entre listas como se explicara
en el segundo capitulo.

Cabe destacar que el sistema electoral ecuatoriano, privilegia la
distribucion de las circunscripciones electorales tomando como base la division
politico-territorial -por provincias- y dentro de ellas en relacion al numero de
habitantes. Este hecho también produce efectos a partir de la migracién interna
de las zonas rurales hacia los conglomerados suburbanos de Quito y
Guayaquil, con lo que se incrementa el tamafio de esas circunscripciones
electorales; mientras en las zonas rurales, prevalecen las circunscripciones
pequefias.

En el segundo capitulo desarrollaré mas ampliamente el analisis sobre el

sistema electoral aplicado en el Ecuador.

1.3.- REPRESENTACION POR MAYORIA Y REPRESENTACION

PROPORCIONAL

Con el propésito de analizar si el sistema de asignacion de escafios
puede incidir en la eficiencia parlamentaria del Ecuador, es necesario conocer
en forma basica los conceptos, clasificacion y efectos fundamentales que

generan los sistemas electorales.
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La formula de decision que se aplique debe estar encaminada a la
busqueda del resultado que se espera de la representacion, esa es la
importancia politica del principio de representacion. De modo que el sistema
electoral es el camino para la consecucion de los efectos producidos por los
organos de representacion politica y del sistema politico como veremos mas
adelante.

La representacion por mayoria y la representacion proporcional, se
diferencian segun los principios de representacion, ya que la férmula decisoria

y el objetivo de la representacion, pueden ser combinados.

“...no cabe duda que la formula electoral es el elemento esencial del sistema electoral y
de ahi que en este terreno sea frecuente tomar la parte por el todo y clasificar los
sistemas electorales por la formula que incorporan. Por eso es normal que se hable de
sistemas electorales mayoritarios o0 proporcionales, cuando habria que hablar con
precision de sistemas electorales con férmulas de asignacion de escafios mayoritaria o

proporcional.”

Si bien los sistemas electorales generalmente mas conocidos son el
mayoritario, denominado también de pluralidad, y el proporcional; también “se
introduce la categoria denominada sistema electoral mixto, una categoria
residual que segln cada autor puede tener una extensién muy diferente.”*
Tradicionalmente se conoce como sistema de representacién por

mayoria aquel sistema que permite que “el triunfador se queda con todo™*®; en

cuyo caso el elector tiene una sola alternativa y el candidato que obtiene el

13 Javier Pérez Royo, Curso de Derecho Constitucional, Novena Ediciéon, Marcial Pons, Ediciones
Juridicas y Sociales S.A., Madrid 2005, p.682.

 Dieter Nohlen, Sistemas Electorales... Op. Cit. P. 87.

> Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional Comparada, Fondo de Cultura Econémica, Tercera
Edicidn, Segunda Reimpresion, Traduccion de Roberto Reyes Masén, México, 1994, p. 15.

25



mayor numero de votos resulta elegido; no asegura sino una representacion
indirecta y aproximada de las minorias,'® dado que los electores que
consignaron sus votos a favor de organizaciones politicas o de candidatos que
no triunfan, no se encuentran o no se sienten representados, sienten que sus
votos se desperdiciaron.

La mayoria requerida para ser elegido puede ser absoluta o relativa y
puede aplicarse en circunscripciones electorales uninominales como es el caso
Britanico’” que tiene un sistema de gobierno parlamentario; en
circunscripciones electorales plurinominales en las que son elegidos todos los
candidatos de la lista que obtuvo el mayor nimero de votos como es el caso
norteamericano que tiene un sistema de gobierno presidencial; o en sistemas
electorales que pueden ser considerados mixtos como el caso Aleman, donde
una parte de los integrantes del érgano parlamentario son elegidos en distritos
uninominales y otra en un distrito nacional Gnico, en un sistema de gobierno
parlamentario con primer ministro, denominado canciller, que es el lider de la
faccion mayoritaria del parlamento.

El sistema de representacién proporcional, por su parte, se produce
cuando el triunfo es compartido por varias organizaciones politicas,'® entre las
que se distribuyen los votos; en este caso el elector tiene varias posibilidades
de elegir dado que tiene a su alcance listas de cada partido y generalmente se

elige méas de un diputado por circunscripcion electoral.

16 Vladimir Naranjo Meza, Teoria Constitucional e Instituciones Politicas, Octava Edicién, Editorial
TEMIS S.A., Bogota (Colombia), 2000, p. 460.

7 Gran Bretafia utiliza el sistema de mayoria relativa en circunscripciones uninominales. De las ideas
rectoras formuladas por la Comisién Politica del Parlamento Europeo se desprende que su intensién
esencial es lograr un compromiso politico para unificar el procedimiento electoral; entre las
recomendaciones estd la de provocar una relacion directa entre electores y elegidos que es una
caracteristica del sistema mayoritario, y al mismo tiempo asegurar la representacion de las fuerzas
politicas mas importantes, propia del sistema proporcional.

'8 Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional...Op, Cit, p.15

26



Los dos sistemas estan pensados para promover efectos politicos y se
sitlan en extremos opuestos bipolares, separados el uno del otro por un punto
intermedio. En sentido estricto es excluyente el uno del otro.

Pero la auténtica dificultad al dividir todos los sistemas electorales en
mayoritarios/pluralistas o proporcionales radica en que las dos designaciones
no son asimétricas.

La pluralidad indica un criterio electoral, en tanto que la
representacion proporcional sugiere inevitablemente un resultado proporcional:
un organismo representativo que de algun modo refleja las proporciones en
que se distribuyeron los votos; sin embargo, una representacion proporcional
puede ser muy poco representativa. Alun asi supone una relacién directa entre
los votos y los escafios.”**

Ademas, existen sistemas mixtos, es decir, que pueden combinar

elementos del sistema mayoritario con otros del sistema proporcional. El

sistema aleman es el mas claro ejemplo como veremos mas adelante.

“...la influencia de los sistemas electorales sobre las posibilidades de los partidos
politicos se extiende desde un grado casi exacto de proporcionalidad entre los votos
obtenidos y la cantidad de escafios hasta un grado de desproporcion que aumenta mas
0 menos continuamente y que restringe las posibilidades de los partidos menores y

conduce a una situaciéon en que practicamente solo dos partidos tendran posibilidades

~ 20
de obtener escarios.

Los efectos restrictivos o reductores de las organizaciones politicas

ocasionados por los sistemas electorales son mayores en los sistemas de

¥ 0Op. Cit.,p.16
20 Meyer, 1973, p.189, en Dieter Nolen, Sistemas Electorales y Partidos Politicos, Universidad Auténoma
de México, Fondo de Cultura Econdmica, Primera Reimpresién, Chile, 1995, p. 90.
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representacion por mayoria, que en los de representacion proporcional. “Puede
decirse que la representacion proporcional como tal causa una remocion de

obstéaculos pero no puede decirse que causa multiplicacion.”

1.3.1.- LOS SISTEMAS MAYORITARIOS

El objetivo de la representacion tipo mayoritaria es promover la
formacion de mayorias para una organizacion politica o una alianza de
organizaciones politicas.??

Lo importante es facilitar la organizacion y el cumplimiento de las
competencias de la Funcion Legislativa, de manera que, si una organizacion
politica no alcanza la mayoria absoluta de escafios parlamentarios, tenga
mayor posibilidad de formar alianzas duraderas y asi evitar la inmovilidad o la
ineficacia politica.

Entre los paises que utilizan el sistema mayoritario estan: Gran Bretafia,
Estados Unidos y Francia donde gana el escafo el candidato o partido que
obtiene el mayor niumero de votos en un distrito electoral, en cuyo caso el
elector tiene derecho a consignar un solo voto. En principio es independiente
del sistema de gobierno; dependera entonces de los resultados que se
procuren de la representacion politica.

Este sistema no busca establecer una distribucion de los escafios o
sectores politicos representados en el Parlamento, sino ineludiblemente

promueven la consolidacion de grupos politicos mayoritarios orientados a

2! Giovanni Sartori, La influencia de los Sistemas Electorales, en Los Sistemas Electorales, San José
(Costa Rica), Edicion del Centro Interamericano de Asesoria y Promocién Electoral, CAPEL, Primera
Edicidn, 1988, p. 70.

22 Dieter Nohlen, Diccionario Electoral... Op, Cit, p. 639.
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facilitar la relacion entre el Gobierno Central y la Funcién Legislativa, esto es,
promover un gobierno unido, lo cual es indispensable en un sistema de
gobierno parlamentario; pero en un sistema de gobierno presidencial es
perfectamente posible que quien gane la Presidencia de la Republica, no
alcance una mayoria parlamentaria y se produzca lo que se denomina gobierno
dividido, lo que ha ocurrido frecuentemente en Estados Unidos de
Norteamérica y en Latinoamérica; asi mismo ha ocurrido en sistemas de
gobierno semipresidencial, en cuyo caso es indispensable la cohabitacion,
como ocurriera en Francia entre 1986 y 1988, y entre 1993 y 1995 por ejemplo.

Los sistemas electorales mayoritarios se dividen en sistemas que
requieren de la mayoria absoluta o de mayoria relativa; también se denomina
sistema plural. En los dos casos se trata generalmente de elegir un solo
representante, que es el que lleva todo.

El efecto represor, manipulador, limitante o reductor que generan los
sistemas de mayoria absoluta o relativa sobre el nimero de partidos que
puede llegar inclusive al bipartidismo, o sobre los votantes en cuanto al nUmero
de votos que pueden consignar, hace que se inscriban en la clase de sistemas
electorales denominados fuertes.?

Esto implica que en elecciones uninominales que requieren de mayoria
relativa o sistemas a una sola vuelta, seréa elegido el candidato que obtuviere
el mas alto nimero de los votos en disputa, dado que basta obtener la mayoria

que sea, para obtener el escafio.?*

23 Para mayores detalles sobre sistemas fuertes o débiles, ver Dieter Nohlen, Sistemas Electorales y
Partidos Politicos..., Op, Cit, p. 90
24 Javier Pérez Royo, Curso de Derecho Constitucional... Op, Cit, p.682.
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En otras palabras, el que haya obtenido mas votos que el segundo
competidor; el que pasa la meta primero gana el escafo; y por consecuencia,
generalmente es el representante de la minoria mas numerosa.

Asi por ejemplo, en un distrito con 100 mil electores, si el candidato de la
lista A, obtiene 40.000 votos; el de la lista B, 30.000; el de la lista C, 25.000; v,
el de la lista D, 5.000; resultara elegido el candidato de la lista A, porque obtuvo
un mayor numero de votos que los obtenidos por los candidatos de las otras
agrupaciones politicas en competencia.

La mayoria relativa es el sistema de maxima reduccion politica de la
representacion de la complejidad social. El partido que no tenga una presencia
importante en la sociedad no lograra obtener representacién politica. %°

“Es un sistema que facilita, casi garantiza, la formaciéon de mayorias de
gobiernos estables, en la medida en que una pequefia diferencia en apoyo
popular suele tener una traduccién mucho mayor en el nimero de escafios.”®

Si se aplica el sistema de elecciones uninominales con mayoria
absoluta o sistema de doble vuelta, el requisito para ser elegido es obtener
una verdadera mayoria, esto es, la mitad mas uno de los votos en disputa.

Segun la férmula de mayoria absoluta, para ganar el escafio, se requiere
que el candidato o partido obtenga mas votos que todos los candidatos de los
otros partidos juntos. Si no logra en la primera ronda resulta indispensable una
segunda vuelta, denominada “ballotage” “en la cual solo participan los dos
candidatos que hubieren obtenido la mayor votacion en la primera vuelta; en la

segunda basta la mayoria simple para resultar electo uno de ellos.”’

% Op, Cit, p.683
%6 Op, Cit, p.683.
2 Vladimir Naranjo Mesa, Teorfa Constitucional..., Op, Cit, p. 460.
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Asi, en el ejemplo anterior, para que en un primer intento ocurra la
eleccion, sera necesario que el candidato de la lista A, obtenga al menos
50.001 votos, equivalentes a la mitad mas uno de los votos en disputa.

Esto resulta mas complicado en sistemas pluripartidistas, dado que la
atomizacion politica —como ocurre en el Ecuador- provoca una gran dificultad
para que una organizacion politica pueda obtener el suficiente nimero de votos
en una sola ronda electoral; en cuyos casos se debera recurrir ineludiblemente
a la definicién en una segunda vuelta electoral.

Entonces, utilizando el ejemplo anterior: el candidato de la lista A que
obtuvo 40.000 votos, y, el candidato de la lista B que obtuvo 30.000 sufragios,
pasarian a disputar la eleccion en una segunda vuelta, en la que uno de los dos
se impondra con el nimero suficiente de votos para alcanzar un escafio.

En estos casos el elector tiene derecho a votar dos veces, con un
intervalo de tiempo necesario para efectos de la organizacion electoral, que
ademas facilita el reacomodo de las fuerzas politicas en contienda; esto
significa que los electores deben reorientar sus preferencias electorales a fin de
obtener finalmente el numero de votos indispensables para alcanzar la
representacion. 22

Podria decirse que el sistema de eleccion con mayoria absoluta, en

»n 29 tOda

doble ronda electoral, constituye un buen sustituto de las “primarias
vez que de una parte, son todos los electores los que seleccionan a los
finalistas, es por consecuencia un ejercicio mas democratico; y de otra, es una

buena forma de obviar las dificultades que tienen las organizaciones politicas,

28 Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional Comparada, Op, Cit, p.24.
2 Por primarias se entiende a la seleccion previa e interna de los candidatos con mayor preferencia para el
mayor nimero de votantes.
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respecto del registro de sus afiliados, asi como la volatilidad sobre la
pertenencia a las organizaciones politicas, tan marcada en nuestra sociedad.

El requisito de la mayoria absoluta de los votos tiene como propdsito
provocar un mayor numero de sufragios para ser elegido, lo cual, supone una
mayor legitimidad y compromiso entre los electores y elegidos, premisa que no
necesariamente es cierta, puesto que frecuentemente el elector sufraga por
quien considera el “menos malo”, ademas de que no siempre ha de mantener
Su apoyo o confianza.

Dado que es poco probable que en una sola vuelta, donde compiten
varias organizaciones politicas, se produzca la eleccion, entonces, la primera
jornada electoral, servird para que todos los aspirantes de las diferentes
corrientes politicas se presenten y los electores seleccionen a los finalistas;
esta modalidad promueve alianzas electorales entre los candidatos finalistas y
las agrupaciones o sectores que apoyaron a los no finalistas.

En los sistemas politicos bipartidistas se puede alcanzar la mayoria
absoluta en una sola ronda, excepto cuando el sistema permita que una misma
organizacion politica, este facultada para presentar candidaturas que
representen a distintas facciones internas, en cuyo caso no habran solo dos
contendores.

El sistema electoral uninominal mayoritario debe definir por
consecuencia, si requiere de mayoria relativa, aplicable en una sola jornada
electoral, o de mayoria absoluta en cuyo caso resulta indispensable prever la
aplicacion de la doble ronda electoral; excepto en los sistemas politicos

bipartidistas, por las razones antes expuestas.
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La experiencia de la doble ronda electoral en distritos uninominales, no
es extrafia a los ecuatorianos, puesto que es aplicada generalmente para el

caso de la eleccion presidencial, exclusivamente.

1.3.1.1.- PREMIO A LA MAYORIA

En circunscripciones electorales plurinominales se pueden aplicar
sistemas de mayoria relativa, en los que prevalezcan simplemente los
candidatos que hubieren obtenido el mayor nimero de votos, como ocurrié en
el Ecuador durante las elecciones de asambleistas de 1997 y de diputados en
1998, en las que los electores podian consignar sus votos por los candidatos
de una lista o de entre listas, hasta el nuUmero de puestos a elegir. Se sumaban
los votos individuales de cada candidato y se asignaban los puestos de mayor
a menor.

La principal caracteristica para premiar a la mayoria sera que el elector
tenga derecho a un voto en listas cerradas y bloqueadas denominadas “en
plancha”; pero también puede ser que el elector tenga derecho a votar en listas
cerradas y no bloqueadas o en listas abiertas como ocurri6 en el Ecuador
conforme queda referido.

El sistema Saenz Pefia, aplicado en Argentina hasta 1962, en el que se
asignaba las dos terceras partes, al partido que hubiere obtenido la primera
mayoria y el tercio restante al que obtuvo el segundo lugar de la votacion; asi
por ejemplo: si se disputan cinco escafios, se asignan cuatro escafios a quien

obtiene la primara mayoria y un escafio a la segunda; estamos frente al caso
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de una aplastante mayoria que provocara un bipartidismo o alianzas entre los
més débiles para enfrentar al mas fuerte.*

Consideremos también el caso adoptado en Paraguay: las dos terceras
partes se asignan a quien obtenga la mayoria de votos, en tanto que, el tercio
restante se distribuye proporcionalmente entre todas las demas listas.®
Entonces, si existen siete escafios en disputa, cinco corresponderan a la
organizacion politica que obtenga la mas alta votacion y los dos restantes se
distribuiran en forma proporcional entre todos los demas participantes; sin duda
constituye un premio a quien obtenga la primera mayoria, y un castigo a las
demas organizaciones politicas.

No tendria sentido aplicar estas dos ultimas posibilidades en distritos
binominales o trinominales; sin embargo, pueden ser aplicables con el
propésito de estimular alianzas electorales, en sistemas politicos
excesivamente fragmentados.

En todo caso, el éxito de ese sistema electoral dependera de la
identificacion de los intereses en comun que permitan mantener la coalicion
gubernativa o de oposicion; por el contrario, de nada serviria si la alianza dura
Unicamente hasta que se produzcan las elecciones y no perdura durante el
ejercicio del mandato, o es tan fragil que dificulte la toma de decisiones.

Si una persona u organizacioén politica que obtiene el control absoluto del
poder tiene practicas poco democréticas puede ser entonces, altamente
peligroso caer en la tirania o arbitrariedad de una mayoria irreflexiva, que no
tenga en cuenta la existencia de minorias, provocada por un sistema electoral

que premie a la mayoria.

% Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional Comparada..., Op, Cit, p. 19
31 Op, Cit, p. 19
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El poder absoluto puede caer en el despotismo, el que -citando a Alexis
de Tocqueville- “...se presenta a menudo como reparador de todos los males
sufridos, el apoyo del derecho justo, el sostén de los oprimidos y el fundador
del orden. Los pueblos se adormecen en el seno de la prosperidad

momentanea que hace nacer; y, cuando despiertan, son miserables.”?

1.3.1.2.- EFECTOS POLITICOS DE LOS SISTEMAS MAYORITARIOS

Uno de los efectos politicos generados por la aplicacion del sistema
electoral de decisibn mayoritaria, es el efecto por el cual solo cuentan
politicamente los votos obtenidos por el candidato ganador; los votos emitidos
a favor de los candidatos o partidos que no ganaron, no cuentan: solo
conducen al éxito los votos emitidos a favor del candidato ganador. *

Por esta razén, un efecto politico es que en circunscripciones electorales
donde una organizacién politica sea dominante, las otras organizaciones no
vean sentido participar porque no tienen oportunidad de ganar, con su
consecuente abstencionismo; o que estimule la presencia de arraigadas
practicas caudillistas y clientelares; y, finalmente, que produzca “la reduccién
de la fragmentacién de los partidos, en ocasiones a solo dos...”**

Un efecto para el elector es la facilidad para escoger al candidato o
partido de su preferencia, dado que es facil identificar las propuestas, los
valores y méritos individuales del candidato y de la organizacién politica a la

que pertenece; lo que facilita una mayor cercania hacia el dignatario dado que

la eleccién es personalizada.

%2 0p., Cit., p. 116
% Dieter Nohlen, Sistemas Electorales y Partidos Politicos..., Op, Cit, p. 105
% Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional..., Op. Cit, p. 68
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Cuando la eleccién mayoritaria se produce en distritos uninominales el
dignatario elegido tendra un mayor sentido de pertenencia y compromiso con
su distrito electoral, antes que con el conjunto de la nacién; y, una mayor
independencia partidaria, puesto que a la hora de la seleccion de candidatos
contaran mas los meéritos del aspirante que la decision de los dirigentes
partidarios; estos hechos encarnan un mayor riesgo que los diputados no
sigan fielmente los lineamientos programaticos y o6rdenes de los partidos
politicos o de sus lideres, por supuesto, este riesgo también esta presente en
otros sistemas electorales. Esto explica la frecuente indisciplina de diputados
de provincias pequefias del Ecuador que buscan atencibn a ciertas
necesidades puntuales de sus provincias, en detrimento del sentido nacional
con el que estan obligados a actuar.

Otro efecto politico importante que genera el sistema electoral de
mayoria/de pluralidad en distritos uninominales es un mayor contacto personal;
facilita los procesos de rendicion de cuentas publicas, para recibir mandatos
ciudadanos; y, para la aplicaciéon de procesos de revocatoria del mandato.

En todo caso, el efecto mas importante es la blusqueda de mayorias
parlamentarias de un partido o grupo de partidos, que posibiliten una buena
relacién o desbloqueo con el ejecutivo y promover un gobierno eficiente.®

Dieter Nohlen destaca las siguientes ventajas de la representacion por

mayoria:

“1.- Impide la atomizacidn partidista: los partidos pequefios tienen pocas posibilidades
de conquistar escafios parlamentarios.

2.- Fomenta la concentracion de partidos apuntando hacia un sistema bipartidista.

% Op., Cit., p.67
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3.- Fomenta la estabilidad de un gobierno mediante la constitucion de mayorias
partidistas.

4.- Fomenta la moderacion politica, pues los partidos competidores luchan por el
electorado centrista moderado y tienen que asumir responsabilidad politica en el caso de
triunfar en la eleccién, es decir, los partidos deben orientar sus programas hacia el
electorado moderado y hacia lo factible.

5.- Fomenta el cambio de gobierno, por una variacion pequefia en la relacion entre votos
puede dar lugar a una variacion importante en la relacion de escafios parlamentarios.

6.- Permite al elector decidir directamente, mediante su voto, quienes deben gobernar.

1.3.2.- LOS SISTEMAS DE REPRESENTACION PROPORCIONAL

El sistema de representaciobn proporcional permite que “la
representacion politica refleje, lo mas exactamente posible, la distribucién de
los votos entre los partidos.”® También es conocido como sistema electoral
“débil”.>

En este sistema, ganar o0 no un escafio depende de la cantidad o
proporcién de votos obtenidos por los candidatos o partidos politicos, por tanto,
los que hubieren obtenido la cantidad o proporcion necesaria de votos seran
elegidos, segun el método de asignacion de escafos previamente acordado.

El objetivo politico de la representacion proporcional es reflejar con la
mayor exactitud posible las fuerzas sociales y grupos politicos existentes en la

poblacién; de manera que se correspondan de modo aproximado, el nUmero de

% Dieter Nolen, Sistemas Electorales y Partidos Politicos... Op., Cit., p. 88

3" Se considera débil porque no genera efectos reductores de las organizaciones politicas, no es un
sistema efectivo para reducir el nimero de partidos politicos salvo que se incorpore la clausula
condicional como se vera mas adelante. Pero también se considera débil en cuanto a los efectos sobre el
elector toda vez que este sistema permite establecer varias formas de votacién. Sin embargo, si lo que se
busca es la representacion proporcional de las fuerzas politicas existentes, los sistemas de representacion
proporcional suelen ser los mas fuertes.
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votos con la cantidad de escafios de las organizaciones politicas existentes, su
mayor merito es la equidad en la representacion politica.

El nimero de votos necesarios para obtener escafios en sistemas de
representacion proporcional, aplicando alguna de las diversas férmulas

|,38

existentes, se denomina cuociente electora que algunos autores la

denominan: cuota electoral.

“Se ha dicho, no sin razén, que el sistema del cuociente electoral es el que traduce en
forma mas fiel el pensamiento del electorado, porque asegura a cada partido o grupo

una efectiva representacion en el Parlamento, de acuerdo con el volumen de sus

respectivos votos™®

Otro objetivo “...es el de asegurar la representacion de las minorias en
cada circunscripcion... es por tanto mas democrética, aunque su aplicacion
puede ser compleja.”°

La proporcionalidad o desproporcionalidad de los sistemas electorales
no se produce por el solo hecho de la aplicacion de la formula que transforma
los votos en escafios, sino, y en forma determinante incide el tamafio de la
circunscripcion electoral.

De hecho, predominan las circunscripciones electorales plurinominales
de diferentes tamafos; como queda dicho antes, cuanta mas grande la
circunscripcion electoral, mayor es la proporcionalidad. Por el contrario, cuanto

mas pequefio sea el distrito electoral y el niumero de representantes a elegir,

menor sera la proporcionalidad; esto “...hace que los sistemas proporcionales

%8 José Luis Ruiz-Navarro Pinar, Férmula Electoral, en Diccionario Electoral, Op, Cit, p. 341.
% Vladimiro Naranjo Mesa, Teoria Constitucional..., Op, Cit, P. 462.
0 \/ladimir Naranjo Mesa, Teoria Constitucional..., Op., Cit., P. 461
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tengan que ser definidos como sistemas que tienden a asignar los escafios en
proporcion al porcentaje de votos obtenidos mas que como sistemas que
asignan real y efectivamente los escafios con este criterio.”*

Este hecho provoca que los votos consignados a favor de candidatos o
partidos que no superan la proporcibn de votos necesarios para la
adjudicacion, simplemente se pierdan. Lo que puede ser superado si esos
votos se agregaran a la lista nacional siempre que se aplique el llamado

|, “*como ocurre en Alemania.

sistema del miembro adiciona
Existen tres subtipos de sistemas electorales de representacion
proporcional, a saber:
a) Representacion Proporcional Pura.- Son sistemas electorales que
promueven una representacion proporcional, lo mas exacta posible.
No existen barreras legales indirectas (umbrales minimos) o
indirectas (tamafio de las circunscripciones electorales) que
distorsionen el efecto proporcional
b) Sistemas de Representacion Proporcional Imperfecta.- Dificultan
el acceso a escafos parlamentarios, mediante el establecimiento de
barreras naturales como las circunscripciones electorales pequefias,
que provocan resultados desproporcionales, donde se ven
favorecidos los partidos grandes en detrimento de los pequeios.
c) Sistemas con Clausula Condicional.- Son sistemas que generan

dificultades para acceder a escafios parlamentarios, mediante una

barrera legal o limite de escafios que se distribuyen entre los partidos

* Javier Pérez Royo, Curso de Derecho Constitucional... op. Cit., p. 683

*2 E| sistema de miembro adicional consiste en proporcionar escafios adicionales a los partidos que logren
obtener mas representantes en una circunscripcion electoral, con lo que obtienen un mayor nimero del
que les corresponde segun el porcentaje de votos alcanzados.
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que quedan. Limita el numero de partidos con posibilidad de acceder
a una representacion y por tanto afecta la decision del elector.

En los sistemas proporcionales predomina la eleccion por listas abiertas,
en circunscripciones plurinominales en el que el votante puede escoger entre
los nombres que las organizaciones politicas le presentan; pero también se
aplican en sistemas proporcionales personalizados como en la Republica
Federal de Alemania; o en distritos uninominales como en Venezuela aplicado
segun una base poblacional del 1.5% de la poblacion total del pais.

La diferencia en los sistemas de representacion proporcional
personalizada, es que los escafos de representacién proporcional compensan
la desproporcionalidad producida por los resultados del sistema de distritos
uninominales con sistemas de mayoria.

Ademas de los tipos de representacion proporcional que hemos
analizado, es preciso tener en consideracion la necesaria distinciéon entre la
representacion proporcional integral y las diversas variantes de la

representacion proporcional parcial.

1.3.2.1.- LA REPRESENTACION PROPORCIONAL INTEGRAL

Este tipo de sistema de representacion proporcional tiene su expresion
cuando las elecciones se producen en una circunscripcion nacional Unica y
donde los escafios parlamentarios resultan de dividir el nimero de votos
validos para el nimero de escafios que se deban elegir, consecuentemente,
cada partido obtendra el niamero de escafios en directa relacion con la

proporcion electoral alcanzada.

40



Un ejemplo de la aplicacion de este sistema de reparto proporcional, es
el caso Uruguayo donde segun el Art. 94 de su Constitucion, se eligen treinta
senadores en la circunscripcion nacional. Paraguay elige 45 y Colombia 100
senadores en la circunscripcion nacional. En estos casos cada organizacion
politica presenta una lista Unica de candidatos para todo el pais y obtiene
tantos asientos parlamentarios como el numero de votos obtenidos por ella
contenga la férmula de asignacion de escafos.

La critica mas importante a la representacion proporcional integral es
que favorece la multiplicacion ilimitada de organizaciones politicas.** Otra
critica es que al tener una sola circunscripcion electoral nacional, no es posible
que los representantes al Parlamento tengan interés por los problemas
regionales o de localidades por importantes que éstas sean, puesto que si bien
estan llamados a actuar en sentido nacional, existen problemas locales que
demandan soluciones legislativas locales, asi por ejemplo en el caso
ecuatoriano existen leyes como la del Ecodesarrollo Regional Amazénico o la

Ley Especial de Galapagos que han surgido de iniciativas locales.

1.3.2.2.- LA REPRESENTACION PROPORCIONAL PARCIAL

La representacion proporcional parcial ocurre cuando el territorio
nacional se divide en varias circunscripciones electorales (generalmente
coincidentes con los limites de regiones o provincias) y la asignacion de
escafios se efectla en relacion con cada circunscripcion electoral; en estos

casos, el problema es la distribucién de los votos que no pueden ser

** Humberto Nogueira Alcala, Sistemas Electorales... Op., Cit., p. 42
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asignados porque no alcanzaron la proporcion de votos necesarios para tal
efecto.*

En los sistemas de representacion proporcional parcial se pueden aplicar
una gran variedad de métodos o férmulas electorales, que las analizaremos
brevemente y con mayor detalle cuando estudiemos los que han sido aplicados

en el Ecuador.

1.3.2.2.1.- METODOS O FORMULAS PARA COVERTIR VOTOS EN

ESCANOS

“Si los escarfios se reparten segun el principio proporcional, se requiere utilizar
uno de los métodos de cdmputo existentes; la mayoria pertenece a dos tipos
basicos: al procedimiento del divisor (también denominado procedimiento de
cifra mayor) y al procedimiento del cociente electoral.

Los procedimientos del divisor se caracterizan por la division de los votos
obtenidos por los diferentes partidos entre series divisores, lo cual produce
secuencias de cocientes decrecientes para cada partido. Los escafios se
asignan a los mayores cocientes (cifras mayores).

El procedimiento del cociente electoral (también denominado de cuota) se
caracteriza por la determinacién de un cociente electoral o cantidad minima de
votos para obtener un escafio. Los partidos obtienen tantos escafios como

veces quepa el cociente electoral.” *

Formula electoral, es “el mecanismo que se aplica para la distribucion

de los escafios y puestos electivos con base en los resultados de la votacion”.*

El método de distribucién de escafios admite distintas variantes que cuentan

* Op., Cit., p. 43

*® Dieter Nohlen, Sistemas Electorales y Partidos Politicos..., Op, Cit, p. 67 — 69.

*® D.W. Rae: The Political Consequences of Electoral Laws, Londes, 1971, en José Luis Ruiz — Navarro
Pinar Diccionario Electoral, Op. Cit. 338
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con su propio origen, sus caracteristicas especificas y sus consecuencias
determinadas. El sistema proporcional requiere utilizar uno de los métodos de
computo existentes.

Siguiendo a Nohlen podemos sefalar que la mayoria de los métodos
pertenecen a dos tipos basicos: el procedimiento del divisor (denominado
procedimiento de cifra mayor) y el procedimiento del cociente electoral.

El referido autor sefiala que los métodos del divisor se caracterizan por
la division de los votos obtenidos por las organizaciones politicas en contienda
entre series de divisores, lo que produce secuencias de cocientes decrecientes
para cada partido; los escafios se asignan a los mayores cocientes también
denominados cifras repartidoras.

El méas conocido es el D'Hondt propuesto por el profesor de
matematicas, belga, Victor D"Hondt, que tiene la serie de divisores 1, 2, 3, 4, 5,
etcétera. Los votos obtenidos por cada organizacion politica se dividen por
estos divisores en operaciones consecutivas.

También es posible aplicar otra serie de divisores continuos como 1; 3;
5, 7;9; etc.; 0 1,4; 3; 5; 7; 9, etcétera; denominado método equilibrado. En
estos casos las diferencias son minimas, generalmente es solo un escafo el
que esta en juego, el que puede beneficiar al partido mas pequefio o al
segundo mas fuerte.

Los procedimientos del cociente electoral, también denominado de
cuota, se caracterizan por la determinacién de un cociente electoral o cantidad
minima de votos para obtener un escafio. Los partidos obtienen tantos escafnos
como veces quepa el cociente electoral dentro del nimero de votos por ellos

recibidos. El cociente se obtiene mediante division, donde el dividendo es
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siempre igual al total de votos validos emitidos, mientras que el divisor cambia
segun la formula aplicada. Si es idéntico al nUmero de escafos en disputa, se
trata del procedimiento de cociente electoral simple o natural o método de Hare
(impulsado por Toméas Hare); si el divisor se compone de los escafios
disputados mas uno, o mas dos, hablamos de la férmula Hagenbach-Bischof,
establecida por el matematico suizo del mismo nombre.

Este sistema de adjudicacion de escafos en su version simple o natural
es el mas utilizado en América Latina. Se aplica en Colombia, Honduras,
Panama, Bolivia, Costa Rica, Nicaragua.

Por otra parte, los escafos restantes pueden asignarse aplicando uno de
los siguientes métodos: Método del resto mayor; Método del resto menor;
Método del reparto de resto (series de divisores similar al D"Hont); Método del
medio mayor como es el caso de Brasil.

Finalmente, el matematico Niemeyer trajo al debate el sistema de
proporciones mateméticas, bastante parecido en sus efectos al procedimiento
del inglés Thomas Hare y consiste en que los votos validos de cada partido se
multiplican por el nUmero de escafios por asignar y el resultado se divide por el
namero total de votos validos. Los partidos obtienen tantos puestos como
nameros enteros resulten; los escafios restantes se distribuyen segun el valor
de numero decimal posterior. Este sistema favorece més a los partidos

pequefios que el método D" Hondt.*’

* Dieter Nolhel, Sistemas Electorales...Op. Cit. Pp. 67-73.
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1.3.2.3.- EFECTOS POLITICOS DE LOS SISTEMAS PROPORCIONALES

Los sistemas electorales tienen dos efectos: sobre el elector y sobre el
namero de partidos. Sobre los electores se describe como un efecto represor,
limitante. El elector tiene varias posibilidades para realizar la seleccion de los
candidatos de su confianza, si se trata de listas abiertas y no bloqueadas.
Sobre el numero de partidos, su mejor nombre es el de efecto reductor, o bien
reduce o multiplica el nimero de partidos*®

Un sistema de representacion proporcional pura es posible en
circunscripciones electorales grandes y con pocos partidos o candidatos en
competencia, lo cual hace mas democrética la eleccion.

Sin embargo, cuando se presentan muchas organizaciones politicas, v,
el numero de escafios a elegir es alto, es dificil que el elector seleccione
concientemente a los candidatos de su preferencia que le aseguren calidad de
la representacion.

El multipartidismo puede atomizar las organizaciones politicas —como
ocurre en nuestro pais- lo cual, impide al elector, seleccionar a los candidatos
de su preferencia por razones ideolégicas o de principios, dificulta la
identificacién de las propuestas tanto de las organizaciones politicas como de
los candidatos, lo que muchas veces provoca la eleccion de dignatarios, no
conocidos, no representativos e ineficientes.

Un efecto importante es que en circunscripciones electorales grandes el
elector tiene menos posibilidad de mantener contacto personal directo con el

elegido, consecuentemente es menor la posibilidad de desarrollar herramientas

*8 para més detalles ver Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional..., Op, Cit, p. 46
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para la rendicion de cuentas publicas directas, en doble via, como el caso de
asambleas populares, sino que generalmente se lo hace en forma indirecta a
través de los medios de comunicacion colectiva o del uso de herramientas
tecnoldégicas como el Internet.

Sobre los partidos politicos destaca el interés por la asignacion
equitativa de escafios en proporcion a los votos, lo que produce el siguiente
efecto: el sistema proporcional tiende a favorecer a las minorias; es por tanto,
mas democréatico en la practica, aunque su aplicacién puede ser compleja.*®

Una critica importante es que el sistema de representacion proporcional
tiende al multipartidismo, muchas veces incurre en excesiva fragmentacion que
dificulta la gobernabilidad, entonces, si bien las tendencias ideolégicas o
politicas pueden sentirse representadas en los 6rganos de decision politica, la
dispersion entorpece el arribo de acuerdos necesarios para promover
decisiones legislativas que favorezcan el ejercicio de un gobierno efectivo.
Consecuentemente, puede ser mas democratico pero menos eficiente, sin
embargo, es muy U(til para la incorporacion o integracion de paridades
antagoénicas al sistema politico.

Los sistemas proporcionales no producen efectos reductores de las
organizaciones politicas, es decir, no disminuye el numero de organizaciones
politicas existentes; sin embargo, esta afirmacion no es exacta, la solidez del
sistema politico, la cultura politica de una nacion es decisiva. Es perfectamente
posible que existan pocas organizaciones politicas en sistemas proporcionales;
en todo caso ayuda a promover efectos reductores si se incluye — como lo

ocurrido en Alemania (5%), o Argentina (3%), por ejemplo- la barrera legal o

* Vladimiro Naranjo Mesa, Teorfa Constitucional e Instituciones..., Op, Cit, p. 461.
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clausula condicional, esto es, un limite de votos minimos indispensables que
debe alcanzar cada organizacion politica a nivel nacional, para solo entonces
participar del reparto de escafios, caso contrario queda al margen.

Dieter Nohlen, considera las siguientes ventajas de la representacion

proporcional:

1.- Facilita la representacion de todos los intereses y opiniones a nivel
parlamentario, con arreglo a su fuerza respectiva en el electorado.

2.- Impide la constitucién de mayorias parlamentarias demasiado artificiales que no
corresponden a una mayoria real del electorado, al resaltar la intervencion
institucional en el proceso de formacion de la voluntad politica.

3.- Facilita la negociacion de mayorias y el compromiso politico entre diversas
fuerzas sociales y grupos étnicos o religiosos.

4.- Impide los cambios politicos extremos producidos menos por cambios
fundamentales de las actitudes politicas del electorado que por los efectos de
distorsion de un sistema electoral.

5.- Refleja el cambio social y surgimiento de nuevas tendencias politicas al facilitar la
representacion parlamentaria de éstas.

6.- Impide la formacion de bloques de los partidos establecidos o de los
denominados sistemas de partidos dominantes, donde el partido dominante debe
su posicidn basicamente al sistema electoral y se dificulta incluso impide el cambio

democréatico.

1.3.3.- SISTEMAS ELECTORALES MIXTOS

Se pueden establecer sistemas electorales mixtos, es decir, mezclar
elementos positivos del sistema mayoritario y del sistema proporcional. Una
proporcién del parlamento como el caso de México, Alemania, Bolivia, entre
otros son electos por mayoria en distritos uninominales, mientras que el resto

es elegido por listas de representacion proporcional.
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Es perfectamente posible adoptar una diversidad de posibles

combinaciones, analizaremos algunas posibilidades practicas:

a) Divisibn de Circunscripciones Electorales Mayoritarias vy

Proporcionales.

Este sistema es empleado en Islandia, donde el Parlamento esta
constituido por 52 diputados, de los cuales, 21 son elegidos en distritos
uninominales mayoritarios; 20 son elegidos por el sistema de representacion
proporcional, de los cuales ocho corresponden a la capital Reykjavic y doce en
otros distritos; once quedan para restablecer la proporcionalidad, de manera
que cada partido tenga escafos tan proporcionales como sea posible en
relacion al nimero de votos vélidos alcanzados. *°

En México 300 diputados son elegidos con mayoria relativa en distritos
uninominales y 200 por representacion proporcional en listas regionales en
circunscripciones  plurinominales para lo cual se establecen cinco
circunscripciones electorales para las cuales se prevé una clausula condicional
de 1.5%.

El Ecuador podria aplicar este sistema asi: si el Congreso Nacional se
divide en dos Camaras; la del Senado integrada por Senadores elegidos uno
por provincia mas uno por distrito metropolitano (distritos uninominales),
aplicando el sistema de mayoria relativa; en tanto que, la Cadmara de Diputados
sea elegida en distritos plurinominales aplicando el sistema de representacion

proporcional.

%% Humberto Nogueira, Op. Cit., p. 67
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En el siguiente capitulo se analizara esta opcion con mayor amplitud.

b) Sistema Mayoritario a una vuelta, transformado en Representacion

Proporcional si la mayoria absoluta no es obtenida por alguna lista

Segun la Ley No. 270 de 21 de diciembre del 2005, Italia utiliza este
sistema para la eleccion del Senado compuesto por 315 miembros, para lo
cual se constituyen 238 colegios uninominales y 77 son asignados a listas
regionales, aplica el premio a la mayoria en su base regional con barrera
electoral del 10%.

En circunscripciones uninominales solo son elegidos si los candidatos
obtienen mas del 65 % de los votos validos, caso contrario, los votos se suman
a los obtenidos por listas de partido, a las que pertenecen, y los escafos de
cada regién son asignados aplicando el sistema D’Hondt.>*

Francia utilizé este sistema, segun la ley del 9 de mayo de 1951, hasta
que los pactos electorales provocaron la desafeccion al sistema proporcional y

provocaron la implementacion del sistema mayoritario.

c) Sistema Adler, Blue, Weill-Raynal

Este sistema lleva el nombre de sus autores, el socialista austriaco Adler
y los franceses Ledn Blue y Etienne Weill- Raynal, tiene como propdsito
minimizar la cantidad de votos no utilizados, para conservar la relacion entre el

porcentaje de votos obtenidos por un partido y los candidatos elegidos por

1 Op. Cit., p. 68, para mayor detalle ver AMATO, Giuliano. Le systéme électoral. Revue Pouvoirs No.
18, Paris, Francia, 1981, p. 50.
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dicha organizacion politica, lo que lo constituye en un sistema mixto con
resultados muy proporcionales.

Este sistema consiste en la eleccion de la mitad de los miembros del
congreso, mediante el sistema uninominal mayoritario a una vuelta y la otra
mitad, por la suma de sufragios obtenidos en la circunscripcién nacional, cuya

reparticién es con el sistema proporcional integral.”?

d) Sistema de Representacion Proporcional Personalizado, utilizado

en la Republica Federal Alemana

Algunos estudiosos consideran al sistema aplicado en Alemania como
mixto, otros como Giovanni Sartori, consideran que no es asi, porque si bien
existe una combinacion de elementos de los dos sistemas, el resultado final no
lo es; es completamente proporcional; conviene, sin embargo, analizarlo para
efectos académicos.

El Bundestag esta constituido por 328 distritos uninominales, esto es la
mitad directamente elegidos por el sistema de mayoria relativa en una sola
vuelta; mientras que la otra mitad (Zweitstimme) es elegida por el sistema
proporcional (formula de D’Hondt) en listas nacionales, dentro del listado de los
land (Landesliste), sumando a nivel nacional, los segundos votos, que dan un
total de 656 escafos. A los cuales se suman 22 parlamentarios atribuidos a
Berlin segln un estatuto especial.>®

Se da a los electores, dos papeletas: una para los distritos uninominales

y la otra para la eleccidon nacional en listas cerradas, la que permite asignar el

°2 Op., Cit., p. 69-70
% 0p., Cit., p. 72
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namero de escafios de cada partido. La distribucion general de escafos se
efectia en forma proporcional, para los partidos que superan la barrera del
cinco por ciento y obtienen al menos tres diputados en las circunscripciones
uninominales.

Este sistema permite una adecuada representacion proporcional,
permitiendo hacer elegir de una parte, a personas cercanas a la gente en los
distritos uninominales, y de otra a cuadros que por falta de carisma u otras
falencias no pudieran ser elegidos, pero que pueden contribuir por su
especializacion, formacion, o liderazgo partidario, cuya presencia abona a

mejorar la calidad parlamentaria.

e) La Representacion Proporcional Inexacta con efectos de

Sistema Mayoritario

Existen autores que consideran como sistema hibrido a la
representacion proporcional en pequefias circunscripciones electorales
trinominales o tetranominales, lo cual favorece a los partidos fuertes en
detrimento de los pequeiios, como ya hemos dicho antes.

Douglas W. Rae, disefi6 la férmula de representacion proporcional
inexacta, a fin de determinar el porcentaje maximo por el cual, la no
representacion es posible, la formula es la siguiente:

100 -1

NUmero de escafios + 1

Con este sistema, en una circunscripcion de dos escafios puede quedar
excluida una organizacion politica que obtenga el 33% de los votos, si otros

dos obtienen el 33.5 % cada uno. De manera que, los partidos mas fuertes
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tienden a una sobrerrepresentacion, mientras que los mas pequefios resultan

afectados, es decir, se premia a la mayoria.>

1.4.- EFECTOS DE LOS SISTEMAS ELECTORALES QUE SE PUEDEN

FORMULAR COMO LEYES

En 1950, Maurice Duverger, dejé de lado la expresion ley para hablar de
férmulas; pero en 1955 volvié a referirse a “tres leyes socioldgicas que definen
solo tendencias basicas que interactian como factores nacionales y sociales.
Sin embargo, en 1986 vuelve a analizar sus propuestas, a las que considera

“hipétesis no definitivas” y que las presenta como “regularidades empiricas”,””

“1.- La representacion proporcional tiende a llevar a la formaciéon de varios partidos
independientes.
2.- El sistema de mayoria con base en dos turnos tiende a llevar a la formacion de

varios partidos que se alian unos contra otros.

3.- Laregla de la mayoria simple tiende a producir un sistema dual de partidos”56

Segun Dieter Nohlen, a Maurice Duverger, le debemos “el intento de
expresar los efectos de los sistemas electorales en forma de leyes
sociolégicas™’ lo que supone una estrecha relacién entre sistema electoral y
sistema de partidos.

Dieter Nohlen, ha sido el mas duro critico de Duverger, quien en su obra

citada sostiene que: “las leyes de Duverger no pueden sostenerse

> Op., Cit., p. 75

> Dieter Nohlen, Diccionario Electoral..., Op, Cit, p.432.

*° Op., Cit., p.432.

>’ Dieter Nohlen, Sistemas Electorales y Partidos..., Op., Cit., p. 334
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cientificamente... Las deficiencias radican en tres ambitos: el empirico, el

tedrico y el metddico:

“Empirico: los efectos que las leyes atribuyen a los tipos basicos de los sistemas
electorales son refutados en un nimero demasiado grande de casos. Existen sistemas
multipartidistas en sistemas de mayoria relativa y sistemas bipartidistas en sistemas de
representacién proporcional.

Tedrico: por las excepciones de las supuestas relaciones causales se requiere
especificar bajo qué condiciones posibles las leyes tienen validez. En la formulacion
clasica de las leyes no se consideran casos divergentes ni se los utiliza para perfeccionar
las leyes.

Met6dico: no se compara un sistema electoral con otro, sino que se compara el sistema
de mayoria relativa en circunscripciones uninominales con un principio de representacion,
el de la representacion proporcional. Sin embargo, este principio puede ser transformado
en multiples formas de sistemas electorales, que pueden producir efectos muy

diversos.™®

En tanto que, Giovanni Sartori propone las siguientes leyes:

Ley 1. Con estructuracién sistémica y dispersiéon similar en todos los distritos
electorales (como dos condiciones necesarias conjuntamente), los sistemas pluralistas
causan (son condicion suficiente de) un formato bipartidista.

1.1. En cambio, una estructura sistémica particularmente fuerte es, por si sola, la
condicién suficiente sustitutiva necesaria para originar un formato bipartidista.

Ley 2. Si existe estructuracion sistémica, pero no la dispersion similar en todos los
distritos, los sistemas pluralistas causan (son una condicién suficiente de) la

eliminacion de los partidos cuyo nimero de votos es menor que la pluralidad, pero no

% Op., Cit., p. 335
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pueden eliminar, y por consiguiente permiten tantos partidos, ademas de los dos con
mas votos, como lo hagan posible las concentraciones que superan la pluralidad.

Ley 3. Dada la estructuracion sistémica, la representacion proporcional tiene un efecto
reductor causado por su falta de proporcionalidad. Asi pues, cuanto menos pura sea la
representacion proporcional mayores seran los costos de ingreso para los partidos
pequefios y mas fuertes los efectos reductores, cuanto mas puros sean, menor serd el
efecto reductor.

3.1. Por otro lado una estructura sistémica particularmente fuerte es por si sola la
condicidn necesaria y suficiente para mantener cualquier formato de partidos que haya
existido antes de la introduccién de la representacion proporcional.

Ley 4. Si no existe la estructuracién sistémica y se supone una representacion
proporcional pura o (casi pura), esto es, un costo de ingreso igual (o casi igual) para

todos, el nimero de partidos puede ser tan grande como lo permita la cuota.”*

Sartori reconoce que la cuarta formulacién es meramente explicativa, por
lo que carece del estatus de ley.

Se introducen dos condiciones: la una es la existencia de partidos
estructurados y la segunda es la distribucién geogréafica del electorado de los
partidos, de los cuales dependen los efectos de los sistemas electorales.

Los enunciados anteriores no funcionan a la perfeccion y no puede
entenderse como las matematicas, nos sirven y las debemos considerar como
referenciales importantes, pues, depende del entorno, de cada realidad
politica, cuenta mucho el nivel y la fortaleza de las organizaciones politicas, asi

como de la costumbre o calidad de los electores.

> Giovanni Sartori, Ingenieria Constitucional..., Op., Cit., p. 61,62
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Concluyo con un cuadro comparativo de los dos sistemas de
representacion con lo que vemos que lo que se desprende como ventaja de un

sistema, se convierte en desventaja del otro:

SINTESIS DE LOS EFECTOS TENDENCIALES

Efecto Tendencial Mayoritarios | Proporcionales
Bipartidismo Si No
Mayoria de un partido Si No
Estabilidad de un gobierno Si No
Coaliciones de gobierno No Si
Atribucion de la responsabilidad politica Si No
Representacion justa No Si
Oportunidades para nuevas tendencias No Si

1.5.- LA DOBLE RONDA ELECTORAL

Cuando se trata de la eleccion para un solo cargo como el de Presidente
de la Republica, alcaldes o diputados, existe la modalidad de eleccién a dos
vueltas. En este caso, para ser elegido el candidato debe obtener al menos la
mitad mas uno de los votos, es decir mayoria absoluta. Si no alcanza esa
votacion en la primera votacion, se produce una segunda llamada ballotage,
en la cual solo participan los dos candidatos méas votados.

Los electores tienen oportunidad de votar dos veces, con un intervalo de
tiempo entre la primera y segunda votacion, dentro del cual, los electores
pueden y deben reorientar sus preferencias electorales.

En la primera votacion, los electores pueden pronunciar sinceramente

su preferencia, escogiendo de entre todas las opciones que se les presenta, asi
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también pueden presentarse todas las organizaciones politicas y los
ciudadanos que deseen hacerlo y cumplan los requisitos exigidos para tal
propésito, de entre los cuales pasaran a definir en una segunda ronda los que
obtengan mayor respaldo, en la segunda vuelta puede hacer ganar al menos
malo o evitar que gane un candidato que pueda verse como amenaza.®

Este sistema es perfectamente posible aplicarlo en circunscripciones
uninominales para elegir cualquier dignidad, la mayor critica que se hace tiene
relacion con los costos electorales; sin embargo, la democracia no tiene costos,
pues permite la representacion politica de un mayor numero de organizaciones
politicas y los elegidos gozan de mayor legitimidad, puesto que han requerido
de mayor confianza popular para acceder al escafio, quiza alli radica su mayor
importancia que bien vale tomarla en consideracion.

Es también posible aplicar en sistemas de representacién proporcional,

siempre que no sean mas de tres los competidores finalistas.

A decir de Sartori “...los sistemas mayoritarios pluralistas son mejores, o por lo menos
funcionan mejor, cuando crean un sistema bipartidista que produce, a su vez, un
gobierno “responsable” de wun solo partido...propician que no haya mucha
fragmentacion partidista y en consecuencia es mas probable que resulten gobiernos
efectivos... también pueden producir el desmembramiento de un sistema politico en
segmentos locales y resultar en politicas localistas. Con respecto a la representacion
proporcional... en sus formas impuras consigue generalmente una mezcla de
representacion adecuada y de gobernabilidad suficiente... puede ser de ayuda, y de

hecho necesaria, para sociedades particularmente dificiles. Los reformadores han

% Gianfranco Pasquino, Sistemas Politicos Comparados, traduccién de Guillermo Piro, Editor Yael
Poggi, Primera Edicion, Buenos Aires (Argentina) Bononiae Libris, 2004, p. 78
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empezado a contemplar que la idea de que lo mejor es una combinacién, una mezcla,

. . . » 61
de la pluralidad y de la representacion proporcional 6

Para concluir este capitulo, cabe sefialar, que en general ningun sistema
electoral per se, por si solo puede generar los resultados que se esperen, ya
para fortalecer la democracia o para asegurar la gobernabilidad, si no
corresponde a una de las piezas adecuadamente engranadas con el sistema
politico, sistema de partidos y sistema de gobierno no sera posible obtener
buenos resultados. El entorno politico es determinante y como tal, la fortaleza o
no de las organizaciones politicas marcaran el rumbo de la democracia y del

buen gobierno.

81 Giovanni Sartori, Ingenierfa Constitucional..., Op., Cit., p. 90-91.
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CAPITULO I
EVALUACION DEL SISTEMA DE ASIGNACION DE ESCANOS

PARLAMENTARIOS EN EL ECUADOR

En este capitulo analizaremos los sistemas electorales aplicados en el
Ecuador desde el retorno al régimen democratico hasta la actualidad, esto es,
la division de las circunscripciones electorales, las formulas de asignacion de
escafios y el avance en la representatividad de sectores generalmente

excluidos como son las mujeres y los grupos indigenas.

“La decision del gobierno dictatorial, anunciada formalmente..., con motivo del
incruento derrocamiento de Rodriguez Lara, cual fue la de devolver al pueblo la
facultad de elegir a sus mandatarios, empez6 a instrumentarse en 1977; y aun cuando
se ejecutd siguiendo un mecanismo totalmente nuevo en la historia de nuestra
Republica, trajo como Unica consecuencia, feliz y relevante, que se haya restablecido la
constitucionalidad en nuestro pais, también de manera pacifica e incruenta, desde el 10

de agosto de 1979".%2

Efectivamente, desde el retorno al régimen democréatico, con la
promulgacion de la Ley de Elecciones de 1978, para la asignacién de escafios
han operado distintas férmulas proporcionales, se incorpor6 el principio del
mas votado®, se declaré la inconstitucionalidad del método D Hont,®* pero los

distritos electorales no se han modificado.

62 Angel Duarte, Las Tendencias Politicas en el Ecuador, en Analisis de los Procesos Electorales,
Elecciones y Democracia en el Ecuador, No. 4, Tribunal Supremo Electoral, Corporacion Editora
Nacional, Quito, 1990. p. 37.

% En las elecciones plurinominales para elegir asambleistas en 1997 y diputados en 1998, se aplicé este
principio que consiste en que el elector puede votar por una lista o entre listas, tantas veces, cuantos
escafios se asignen, sumados los votos, éstos se ordenan en orden descendente hasta alcanzar el nimero
de puestos que correspondan y se asignan los escafios por mayoria relativa.
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La utilizacion del término “distrito” se confunde con mucha fuerza, como
Si se tratara Unicamente de una circunscripcion electoral uninominal, pese al
debate sobre la reforma del sistema electoral, no existen acuerdos nacionales,
ni analisis técnicos para determinar el mas adecuado para el Ecuador.

A fin de aportar, en este trabajo reflexionaré criticamente sobre
elementos importantes del sistema electoral aplicado en el Ecuador desde el
retorno al régimen democratico, esto es: sobre circunscripciones electorales,
asignacion de escafios y la equidad de grupos tradicionalmente excluidos,
relacionados al Congreso Nacional, a fin de plantear los cambios que pudieran

ser adecuados para mejorar la calidad de la representacion parlamentaria.

2.1.- DISTRITOS PLURINOMINALES DE REPRESENTACION TERRITORIAL

Luego de un periodo de gobiernos de facto presididos por militares, el
Ecuador, volvié a instaurar un régimen constitucional y democrético, que inicia
con la Constituciéon Politica elaborada por la Primera Comisién, que estuvo
presidida por el Dr. Carlos Cueva Tamariz, la que sometida a “Referéndum que

se realizo el 15 de enero de 1978, obtuvo el apoyo mayoritario del pueblo.

2.1.1.- Desde 1979

Conforme prevé el Art. 56 de la referida Constitucion, la Camara

Nacional de Representantes® se integré por doce representantes elegidos por

votacion nacional; dos representantes elegidos por cada provincia, a excepcion

® Expedida mediante resolucién No. 025-2003-TC, publicada en el Registro Oficial No. 282, del 1 de
marzo del 2004.
% Ese fue el nombre que la Constitucion de 1979 asign al 6rgano legislativo.

59



de las de menos de cien mil habitantes, que elegian uno; mas uno por cada
trescientos mil habitantes o fraccion que pasara de doscientos mil.

Por su parte el Art. 117 determind que “El territorio del Estado es
indivisible. No obstante, para el gobierno seccional, se establecen provincias...”
cuyo cumplimiento de requisitos se remite a la Ley.

El Ecuador adopté el sistema unicameral, cuyo organo legislativo
denominado Camara Nacional de Representantes estuvo integrado por
diputados elegidos por votacion popular, directa y secreta en dos
circunscripciones electorales diferentes, a saber:

a) Una circunscripcién nacional para elegir doce representantes; vy,

b) Circunscripciones provinciales uninominales y plurinominales.

Las provincias que para entonces no superaban los doscientos mil
habitantes constituyeron distritos uninominales, entre ellas las de la region
amazonica (Morona Santiago, Napo, Pastaza y Zamora Chinchipe — que en la
actualidad tampoco superan esa cifra), asi como Galapagos, Carchi y Cafar.

Las demas constituyeron circunscripciones plurinominales.

2.1.2.- Desde 1996

Mediante reforma constitucional de 1996 se elimind la excepcion
prevista en el Art. 56 y, por tanto, desde entonces hasta la actualidad, la base
en todas las provincias es de dos representantes ante el 6rgano legislativo,
llamado desde 1984 hasta el 2008, Congreso Nacional.®® La Constitucién del

2008 le denomina Asamblea Nacional.

% Constitucion Politica de la Reptblica del Ecuador, Codificacion de 1984, Registro Oficial No. 763 del
12 de junio de 1984.
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De otra parte, la Asamblea Nacional Constituyente de 1997, expidio la
Constitucién Politica de la Republica del Ecuador,®” que sustituyé a la de 1979;
la que, en su Art. 224 prescribe que: “Para la administracion del Estado y la
representacion politica existiran provincias...”; en tanto que, el Art. 126 relativo
a la Funcion Legislativa, dispone que: “Estara integrada por diputados que
seran elegidos por cada provincia en niamero de dos, y uno mas por cada
doscientos mil habitantes o fraccion que pase de ciento cincuenta mil.”

El cambio sustancial es la eliminacion de los diputados nacionales, por
cuanto desde el afio 2002 las provincias del Ecuador son las uUnicas
circunscripciones electorales para elegir diputados.

El cuadro No. 1 ilustra sobre la representacién nacional alcanzada desde
1979 hasta 1998 por los partidos politicos que compitieron, asi como sobre el
numero total de esa representacion legislativa, durante el tiempo que existio.

La distribuciéon de escafios parlamentarios en relacién con el nimero de
habitantes por provincia, utilizado en la eleccion de diputados de los afios 2002
y 2006 y de asambleistas en el afio 2007, asi como el nimero de habitantes
por escafo consta en el cuadro No. 2.

Del referido cuadro se desprende que las circunscripciones electorales
para elegir congresistas ecuatorianos son plurinominales variables, asi: siete
binominales, cuatro trinominales, seis tetranominales, dos pentanominales, uno
de ocho, uno de catorce y uno de dieciocho; de las cuales, diecinueve
circunscripciones son pequefas; una es mediana y tan solo dos, son grandes.

Como sefalé en el capitulo anterior, el tamafio de las circunscripciones

electorales y el nimero de electores que éstos contienen, al asignar los

%7 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, Registro Oficial No. 1 del 11 de agosto de 1998, que
se encuentra vigente. Hay quienes sostienen que es una reforma de la de 1978.
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escafios partidarios incide directamente en la proporcionalidad. EI mismo
cuadro demuestra que a menor poblacion en relacion con la representacion
provincial, mayor es la desproporcion y a la inversa, a mayor poblacion
relacionada con el niumero de elegidos, mayor es la proporcion.

Asi mismo se desprende facilmente la desproporcionalidad. Asi por
ejemplo en distritos binominales: Galapagos elige un diputado por cada 9.320
habitantes y Morona Santiago elige uno por cada 56.053; en distritos
trinominales: Carchi elige un diputado por cada 50.768 habitantes e Imbabura
uno por cada 115.260; en distritos tetranominales: Cotopaxi elige un diputado
por cada 87.613, mientras que El Oro, uno por cada 128.861 habitantes; en
circunscripciones medianas como Manabi se elige uno por cada 147.581
habitantes; en tanto que en circunscripciones grandes como Pichincha se elige
un diputado por cada 170.243 y en Guayas uno por cada 182.079 habitantes.

La idea de democracia representativa se fundamenta en el principio “una
persona un voto”, lo cual se apoya en la idea de que las preferencias politicas
de cada ciudadano no deberian tener mayor peso que las de otros ciudadanos.

Esto implicaria por lo menos dos cosas:

a) Que un distrito electoral reciba una cantidad de escafios en relacion

con su poblacién; vy,

b) que los escafos que recibe un partido se ajusten proporcionalmente a

los votos que ha recibido, consecuentemente, se trata de aceptar o no

aceptar la ponderacién de los votos.

Las disparidades de representacion proporcional producida en el

Ecuador responden al desvio® del principio “una persona un voto”, lo que se

% Diego Reinoso, Hacia la Nueva Divisién Politico Administrativa: Distritacion y Sistema Electoral,
Diagnostico, Propuesta y Metodologia, SENPLADES, Documento de Trabajo No. 3, Quito, Febrero
2008, p. 11.
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traduce en una sobre-representacion en unos casos 0 sub-representacion en
otros casos.

Asi, los distritos pequefios estan sobre-representados, pues el numero
de representantes asignados es muy superior al nimero de habitantes de esas
circunscripciones electorales. A la inversa, los distritos grandes estan sub-
representados, dado que el porcentaje de representantes asignados, es inferior
al porcentaje de su poblacion.

La desproporcionalidad regional es evidente; en la costa, con el 50% de
la poblacion, tiene el 39 % de la representacion parlamentaria. En cambio en la
Amazonia y Galapagos, con el 4.69% de poblacion tiene una representacion
del 14%, mientras que a la sierra, con el 45.19% de la poblacién nacional, el
sistema le permite el 47% de la representacion en el érgano legislativo.”

Lo ideal es que un distrito electoral con el dos por ciento de la poblacién,
elija al dos por ciento de su representacion legislativa, asi como un distrito con
el veinticinco por ciento de la poblacién nacional, elija al veinticinco por ciento
de representacion; esto es, que el porcentaje de su poblacion sea igual al de la
representacion.

Los sistemas electorales generalmente fallan al asignar perfectamente
los escafios a los distritos, cuando estos no son uniformes -como los distritos
uninominales por cada cierto nimero de habitantes (uno por cada cien mil
habitantes, por ejemplo)- o cuando son muy pequefos; pero todo sistema

democréatico debe minimizar las diferencias.

% Por desvio se entiende a la diferencia entre el porcentaje de poblacién de una circunscripcion o distrito
electoral y el porcentaje de escafios asignados; al sumar todas esas disparidades, se obtiene la cantidad de
desvio.

" Ramiro Rivera Molina, Reforma Politica: Mas Dudas que Certezas, Konrad Adenauer Stiftung, Quito
2006, p. 297- 298.
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El cuadro No. 3, cuya fuente es SENPLADES, demuestra las enormes
diferencias entre el porcentaje de poblacion de los distritos electorales en
relacion con el porcentaje de representacion legislativa. Se verifica que las
provincias de Azuay con una diferencia de mas 0.02%, e Imbabura con 0.12%,
son las que mas se acercan a la proporcionalidad; mientras que las mayores
desproporciones, en mas ocurre en Galapagos con el 1.85%; y, en negativo en
Pichincha -5.82% y Guayas -9.25%, lo que nos da un desvio total del 17.58%.

En los distritos con menor numero de electores, el resultado es favorable
a los partidos que obtienen esos escafos, pues, con menos votos se pueden
obtener mas escafios, lo que Taagepara y Shugart (1989) definen al fenébmeno,
como una “patologia” de los sistemas electorales.”

Esta realidad inocultable ha provocado que desde la década de los 90 se
debata la opcion de ir hacia un sistema de mayoria en distritos uninominales.
Nicolas Parducci sostiene como ventaja el vinculo y la proximidad o
interrelacion entre electores y elegidos, lo que facilitaria la rendicion de
cuentas; Walter Spurrier, sefiala que simplificaria el nimero de partidos y
otorgaria mayor representacion a cantones medianos; entre otros Hernan
Pérez Losse y Omar Ospina Garcia, consideran que el eje de la reforma
electoral debe ser la implementacion de la votacion uninominal por distritos, a
fin de superar la desproporcion existente.

Otros, como Patricio Quevedo Teran, Andrés Vallejo, Felipe Burbano de
Lara, Simon Pachano, en cambio, han cuestionado tal planteamiento
argumentando sobre todo que provocaria la eliminacién de la representacién

de las minorias, que provocaria un menor sentido de pertenencia a lo nacional

! Diego Reinoso, Op, Cit, p. 12.
72 Ramiro Rivera Molina, Reforma Politica..., p. 208.
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dado que responderian mas a las demandas y expectativas de pequefas
localidades, con el propésito de cuidar esos nichos electorales.”

Ramiro Rivera Molina sostiene que: “Es clave en la opcién de distritar, la
dimensién de los distritos. ¢ Qué criterios se establecen para fijar la base del
distrito? Una variable es la poblacion, fundada en los resultados censales. Otra
variable es la cantidad de electores.””

Producto de la divisidon politico administrativa del territorio, aflorarian
inevitablemente intereses, la historia de las provincias, las identidades
culturales o étnicas, los conflictos, las redes electorales o de poder politico o
econdémico, lo cual, si bien desde el punto de vista técnico puede ser
perfectamente factible establecer circunscripciones electorales uninominales,
desde el punto de vista politico puede resultar altamente conflictivo.

Agrega el autor antes referido, que el mejor parlamentario en cada
distrito uninominal sera el que de forma mas eficiente atienda las demandas
inmediatas y cotidianas de la colectividad, mediante la consecucion de recursos
para ejecutar obras o prestar servicios publicos, desviando la actividad
legislativa y fiscalizadora que debe cumplir un parlamentario.

Por las experiencias vividas en el Ecuador, estas afirmaciones no estan
lejos de ser verdad; por lo que, si se quiere avanzar hacia una funcién
legislativa con una organizacion y funcionamiento eficiente y cualificada, la
conformacion de distritos uninominales para elegir a sus integrantes es
inconveniente dado que afectaria seriamente a la hora de pensar en el conjunto

de la nacion y en los intereses generales de la comunidad ecuatoriana.

® Op., Cit., p. 209 y 210.
™ 0p., Cit., p. 211
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La mayoria de las propuestas de reforma al sistema electoral
ecuatoriano consideran que existen dos defectos a superar: 1) la excesiva
fragmentacion del sistema de partidos politicos; y 2) la alta personalizacion de
la competencia.

Para muchos, los distritos uninominales con mayoria absoluta
constituyen la solucion a la fragmentacién, pero no elimina la excesiva
personalizacion de la competencia politica, lo mismo ocurre con los distritos
binominales o trinominales.

Sobre todo en nuestro caso donde no son los mismos partidos los que
compiten en todos los distritos conlleva a la existencia de partidos
subnacionales o locales y la ausencia de partidos con raigambre nacional. Asi
por ejemplo: el PSC ha tenido una importante presencia en la costa, la ID en la
sierra, el PSP en la amazonia y Pachacutik en las poblaciones indigenas.

En la actualidad, el sistema electoral genera un 26% de diputados
elegidos en distritos binominales y trinominales, un 50% en bi, tri vy
tetranominales, sin que haya producido ningun efecto reductor del sistema de
partidos.”” Méas por el contrario en el Ecuador existen muchos partidos y

movimientos politicos con muy limitada representacion.

“La utilizacion de la provincia como distrito electoral ha derivado en un conjunto de
problemas para el funcionamiento del Congreso y para el sistema politico en su
conjunto. En primer lugar se ha creado la ficcion de una representacion provincial, esto
es, del diputado como representante de un territorio determinado, por lo tanto con la

obligaciéon de representar los intereses de ese espacio. En segundo lugar dado el

" Diego Reinoso, Hacia una nueva division Politico..., p. 3.
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diverso volumen poblacional de las provincias, se ha alimentado la desproporcién entre

nimero de electores y niimero de diputados.””®

Por tanto, para mejorar la calidad de la representacion legislativa, el
Ecuador esta llamado a revisar los distritos electorales para asignar escafios
parlamentarios, en cuyo propdsito habria al menos dos opciones:

a) Que, cada provincia y distrito metropolitano constituya una
circunscripcion electoral uninominal para obtener una representacion
territorial, independientemente de su nimero de habitantes; y,

b) Unir varias provincias para constituir circunscripciones electorales
plurinominales grandes, con distribucion de escafios en forma

proporcional a su poblacion.

2.2.- LAS FORMULAS DE DISTRIBUCION DE PUESTOS Y SUS EFECTOS

Al retornar a la democracia, el Consejo Supremo de Gobierno promulgé
la Ley de Elecciones presentada por la Tercera Comision de Reestructuracion
Juridica del Estado’’, la que durante su vigencia tuvo diez reformas.

Desde 1987 hasta la segunda codificacion de la Ley Organica de
Elecciones’® se produjeron seis reformas. Y en los Gltimos afios dos. En total
se ha modificado veinte veces la ley de elecciones, siempre en tiempos

cercanos a procesos electorales.”

’® Simén Pachano, Fragmentacion y Personalizacion de la Politica, en Historia del Congreso Nacional,
Direccion Editorial Pablo Cuvi, Quito 2004, p. 138-139.

" Decreto Supremo No. 2261 publicado en el Registro Oficial No. 534 del 27 de febrero de 1978

"8 Registro Oficial No. 117 del 11 de julio del 2000.

™ Dr. Carlos Aguinaga Aillén e Ing. Diego Tello Flores, Pluralidad y Proporcionalita...Op, Cit p.1
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Es absolutamente necesario revisar y analizar criticamente, las formulas
de asignacion de escafios parlamentarios aplicadas en el Ecuador, en el marco

del sistema de representacion proporcional.

2.2.1.- Luego del retorno a la democracia

La Constitucion de 1979 en su Art. 34 “... garantiza la representacion
proporcional de las minorias en las elecciones pluripersonales, ...”.?°

Desde 1978 hasta 1996 “...habia regido un sistema basado en una
férmula o principio de decision proporcional que utilizaba listas cerradas y
bloqueadas, con transferencia de votos dentro de ella y que, por medio de un
mecanismo de doble cociente, aseguraba la presencia de las minorias™*

El Art. 3 La Ley de Elecciones de 1978 prescribié que se garantiza “la
representacion de las minorias en elecciones pluripersonales, como principio
fundamental del sistema democrético.”®® El reglamento de esta ley desarroll6 el
sistema de elecciones en listas cerradas y bloqueadas.

El Capitulo Sexto del Titulo Cuarto de la referida Ley desarrollo la
adjudicacién de puestos de la siguiente manera:

a) En las elecciones unipersonales, excepto para Presidente y

Vicepresidente de la Republica, prevé un sistema de mayoria
relativa;

b) En las elecciones binominales prevé un sistema de mayoria relativa

para los dos primeros mas votados, siempre que la segunda hubiere

8 Decreto Supremo s/n, Registro Oficial No. 800 publicado el 27 de marzo de 1979.

81 Simoén Pachano, La Representacion Cadtica (Anélisis del Sistema Electoral Ecuatoriano), FLACSO
Sede Ecuador, Quito 1998, p.21.

82 | egislacion Electoral Ecuatoriana, Elecciones y Democracia en el Ecuador No. 3, Tribunal Supremo
Electoral, Corporacion Editora Nacional, Ley de Elecciones, p. 73.
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alcanzado al menos el cincuenta por ciento de los votos obtenidos
por la primera lista, caso contrario, los dos puestos se adjudicaban a
la lista que hubiere obtenido el mayor numero de votos;

Cuando se debia elegir mas de dos representantes, se aplicaba el
“sistema de cuociente y residuo electoral’; el que tuvo varias
modificaciones a saber:

C.1.- Hasta 1987, la asignacion de escafos operaba del siguiente
modo: el total de los votos validos obtenidos en la circunscripcion
electoral, se dividia para el nUumero de representantes a elegir, lo que
daba el primer cuociente eliminador; las listas que no alcanzaban al
menos la mitad de ese cuociente, se eliminaban.

El total de votos vélidos de las listas que alcanzaban una cantidad
igual, por lo menos a la mitad del primer cuociente electoral, se
dividia por el nimero de representantes a elegir y el resultado era el
segundo cuociente o cuociente distribuidor, con el cual se
adjudicaban los puestos.

Si una vez adjudicados los puestos quedaban escafios por asignar,
éstos se adjudicaban a las listas favorecidas con los residuos
mayores en orden descendente.

C.2.- Mediante reformas a la Ley, en 1987 y 1990 se mejoré6 la

redaccién pero mantuvo el sistema de cuocientes y residuos.

“La utilizaciébn de la férmula proporcional es un elemento de justicia en la
representacion ya que asigna los puestos de acuerdo a la manera en que se ha
distribuido la votacion. Asi mismo, el elector tiene la percepcion de que su voto ha

sido util, que no lo ha desperdiciado como ocurre cuando se utilizan formulas no
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proporcionales... Sin embargo, uno de los efectos inevitables de la
proporcionalidad es el alto nimero de partidos vy listas que pueden acceder a los

puestos. Es decir, junto al resultado positivo que se obtiene en términos de

representacion, se encuentra el riesgo de la dispersion y la fragmentacion.”®

Entonces, la formula proporcional permite asignar escafios en relacion a
los votos alcanzados por cada organizacion politica, pero genera dispersion y
fragmentacion de la representacion.

En el cuadro No. 4 reproduzco un ejemplo ilustrativo sobre la forma de
adjudicacion de escarios si se disputaban cinco puestos.

De los resultados electorales efectivamente producidos en las elecciones
de diputados provinciales de mayo del afio 1996, correspondientes a algunas
provincias con diferente nimero de escafios, se verifica facilmente la
proporcionalidad o desproporcionalidad existente entre el porcentaje de votos
obtenidos por listas y los escafios asignados, (ver cuadro No. 5).

Del referido cuadro se puede determinar claramente que a menor
namero de escarfios repartido mayor es la desproporcionalidad, asi por ejemplo:
si tomamos las mas altas votaciones en Bolivar con el 19.3 % de votos el PSC
obtuvo el 50 % de la representacion; en Zamora con el 16.5 % de votos, la DP-
UDC alcanzo el 50 % de representacion.

A mayor numero de escafios repartidos esa diferencia se acorta, asi por
ejemplo: en Manabi con el 24.89 % de votos, el PSC alcanzé el 40 % de la
representacion, mientras que en Pichincha con el 17.27 % de votos, la DP-UDC

alcanzo el 25 % de representacion.

8 Simén Pachano, Fragmentacion y Personalizacion..., Op, Cit, p. 144.
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Pero ninguno de los casos es equivalente, es decir, no existe
proporcionalidad entre el porcentaje de votos alcanzados con el porcentaje de
representacion obtenida por los partidos politicos en contienda.

Por su parte, la Constitucion que acaba de ser aprobada en el
referéndum del 28 de septiembre del 2008, en su articulo 118 referente a la
integracion de la Funcién Legislativa, mantiene el mismo nuamero de
representantes provinciales; incrementa quince asambleistas elegidos en
circunscripcion nacional Unica; y remite a la ley, la determinacién del nimero de
asambleistas por regiones, distritos metropolitanos y de circunscripcion del
exterior.

La Ley Electoral que deberéa ser aprobada dentro de los siguientes ciento
veinte dias de publicada la Constitucion, podrd corregir parcialmente la
desproporcionalidad que producen las circunscripciones electorales
provinciales pequefas sobre todo, a través de las circunscripciones electorales

regionales y metropolitanas.

2.2.2.- Eleccion por Personas en Listas Abiertas

Luego de la consulta popular de mayo de 1997 el Ecuador aplico el
sistema electoral de mayoria relativa, de eleccion por personas en listas
abiertas o votacion personalizada, sin transferencia de votos dentro de la lista,
en circunscripciones plurinominales variables y con asignacién de escafios por
simple orden de votos obtenidos de mayor a menor y, por tanto sin presencia

de minorias.?

8 Dieter Nohlen, Sistemas Electorales, en El Estado Contemporaneo y su Reconstruccion Institucional,
Francisco Berlin Valenzuela, Coordinador, Editorial Porrda, Primera Edicion, México 2002, p. 89.
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Consiste en que el elector puede escoger dentro de una lista o de
diversas listas hasta completar el numero de dignidades a elegir; asi cada
elector tiene derecho a tantos votos, cuantas dignidades correspondan elegir.

Dado que el elector puede marcar su preferencia por un nimero de
personas igual o menor que el de los puestos en disputa, de una lista o de
varias listas, el lugar de ubicacion del candidato no tiene importancia desde el
punto de vista juridico, pues, la lista pasa a ser una referencia general de la
ubicacién ideolégica del candidato.®® Pero en términos electorales, siempre, el
o los primeros candidatos de la lista tienen mayor posibilidad de ser los
elegidos, dado que son los mas visibles en el proceso electoral.

La modalidad de listas abiertas o votacion personalizada se empezé6 a
aplicar en las elecciones de integrantes de la Asamblea Constitucional
realizada en noviembre de 1997, hasta la eleccidén de diputados del afio 1998,
la adjudicacion se hizo Unicamente a favor de los mas votados, para luego
incorporar una nueva variacion como analizaremos mas adelante.

Como resultado del mandato popular producido en la consulta popular
realizada el 25 de mayo de 1997, el sistema de eleccion por personas de una
lista 0 entre listas, fue incorporado en el Art. 99 de la Constitucion Politica que
rige desde agosto de 1998, “situacion que ha generado mas de una

n 86

contradiccion” ®° cuya norma es del tenor siguiente:

8 Simon Pachano, La Representacion Cagtica..., Op., Cit., p. 26

8 Julio Michelena A., Sistema Electoral y Gobernabilidad en el Ecuador, en Sistemas Electorales en los
Paises Andinos (Mecanismos, Efectos y Reformas), Editor: Fernando Tuesta Soldevilla, Bogota, 1999,
p.67.
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“En las elecciones pluripersonales los ciudadanos podran seleccionar los candidatos de
su preferencia, de una lista o de entre listas. La ley conciliara este principio con el de la

representacion proporcional de las minorias.”®’

Este principio es desarrollado en el numeral 1 del Art. 105 de la Ley de
Elecciones expedida el aifio 2000, al sefialar que: “En la papeleta electoral se
establecera claramente la posibilidad para el elector de seleccionar los
candidatos de su preferencia de una lista o de entre dos o mas listas”.

Asi entonces: en Guayas cada elector puede escoger y votar hasta por
dieciocho personas, en Pichincha hasta catorce, en las provincias Amazodnicas
y Galdpagos hasta dos, o como ocurrid en la eleccion de Asambleistas

Nacionales del afio 2007, hasta veinticuatro, lo que resulta realmente complejo.

“Entre los problemas que produce este sistema electoral se destaca sin lugar a dudas
la personalizacién de la politica. Ademas se pierde la proporcionalidad e incluso se
niega la regla de mayoria que constituye uno de los principios béasicos de la
democracia. En efecto, si se asignan los puestos simplemente de acuerdo a los votos
que ha obtenido cada persona, se convierte en uno de los sistemas con mayores

distorsiones en la proporcionalidad, sin que se exprese la voluntad mayoritariamente.”88

. el voto por candidato es uno de los elementos mas perversos del sistema
electoral... el complicado proceso de traduccién de votos personales en votos de
partidos termina por convertirse en una caja negra muy lejos de la transparencia y el

acercamiento de representantes y representados. Por otra parte, el sistema actual

87 Luis Cueva Carrién, Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, con reformas, jurisprudencia
actualizada y absolucion de consultas de la Procuraduria General del Estado, Artes Graficas, Quito,
2002, p. 69

8 Simén Pachano, Op, Cit, p. 145-146.
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produce que incluso candidatos con menos votos que otros obtengan un escafio,

dejando afuera a quienes en términos personales sumaron mas preferencias.”®

El voto por personas de una lista o entre listas contribuye a distorsionar
la voluntad popular, dificulta la asignacion de votos y contribuye a la
personalizacion de la politica en detrimento de los partidos politicos. Los votos
no reflejan las tendencias politicas de los electores; y por su parte, en la
mayoria de veces, los elegidos consideran que los votos alcanzados son suyos
y no de las organizaciones politicas que los patrocinan, por lo cual, su

compromiso y disciplina partidaria son minimas.

2.2.3.- Método D"Hondt

De alguna manera, la Ley Organica de Elecciones intentd mitigar en
parte los efectos perniciosos del sistema de eleccién de una lista o de entre
listas abiertas, adoptando la férmula D"Hondt, “...que es un procedimiento de
calculo para convertir votos en escafios, mediante la divisibn de los votos
recibidos por los partidos u organizaciones politicas para una serie de divisores
por el cual se obtienen cuocientes, y los escafios se reparten en base a los

cocientes mas altos...”®

conforme prevé el Art. 105. Esta formula tan solo se
aplicé para elegir diputados el afio 2002.

En tanto que segun el Art. 106 el procedimiento para asignar escafios
era el siguiente: la suma total de votos nominales obtenidos por todos los

candidatos de cada lista, era la cifra de divisores continuos; esa cifra se dividia

% Diego Reynoso, Op, Cit, p, 7-8.
% Registro oficial No. 39, del lunes 20 de marzo del 2000
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para 1, 2, 3, 4, 5 y asi sucesivamente hasta obtener un nimero de cuocientes
igual al nimero de dignidades principales a elegir.

Luego se ordenaban de mayor a menor y se asignaba a cada lista los
puestos que les correspondian, para finalmente asignar los escafios a los
candidatos con mayor numero de votos en cada lista, hasta completar el
namero de representaciones. El cuadro No. 6 ejemplifica su aplicacion en una
jurisdiccién con cinco escafios en disputa.

En caso de empate correspondia definir por sorteo.

2.2.3.1.- Declaracion de inconstitucionalidad del Método D"Hondt

El 26 de mayo del 2003 comparece el economista Xavier Neira
Menéndez, dirigente del Partido Social Cristiano y con informe de procedencia
del Defensor del Pueblo, demanda la inconstitucionalidad por el fondo de los
articulos 105 y 106 de la Ley de Elecciones y del articulo 111 del Reglamento
General de la Ley de Elecciones.

Fundamenta su demanda en las disposiciones constitucionales
contenidas en los articulos 1, 3, numero 6, 18 incisos segundo y cuarto, 26, 27,
97 nimero 17, 99 y 272 del Cédigo Politico, relativas a la forma del Estado y de
Gobierno, al deber del Estado de garantizar el sistema democratico, a la
interpretaciéon en materia de derechos, a la prohibicion a que la ley restrinja el
ejercicio de derechos, a los derechos politicos, al derecho al sufragio, al deber
ciudadano de participar en la vida politica del pais, al sistema de listas abiertas
en conciliacion con el sistema de representacion proporcional de minorias y, a

la supremacia de la Constitucion.
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Agrega que el método D'Hondt no garantiza la representacion de
minorias y ha permitido la vulneracion de la voluntad popular, al permitir que
candidatos con una votacion con la que debieron acceder a la dignidad fueron
derrotados por una férmula matematica, distorsionando la voluntad ciudadanay
conduciendo a quienes no gozan del favor del pueblo a ostentar una
representacion que carece de legitimidad.

Cinco magistrados del Tribunal Constitucional basaron su decision

considerando entre otros argumentos, los siguientes:

“DECIMO CUARTO.- Si bien es verdad que el método D"Hont ha sido disefiado para
facilitar la representacion de las minorias, no es menos cierto que su aplicacion es
inadecuada con el sistema de listas abiertas... por lo que no es este método el que
debe constar en la Ley para conciliar el sistema de eleccion abierto con la
representacion proporcional de las minorias, tornandose a la vez, contrario al mandato

constitucional.

DECIMO QUINTO.- Se considera que el método D"Hont es inadecuado con el sistema
de eleccién abierto, puesto que uno de sus errores, involuntarios si se quiere, es que el
elector que tenga preferencia por un candidato no solo deba votar por él sino por el
resto de la lista, aunque no tenga preferencia por ellos, puesto que solamente asi

asegura la posibilidad de que su candidato alcance el escafio deseado.

DECIMO SEXTO.- El método D"Hondt si bien es cierto que garantiza la representacion
de las minorias, quebranta el sistema de eleccién abierto, por cuanto se contrapone a
la potestad democratica privativa del electorado para seleccionar candidatos de su
preferencia de una lista o entre listas, en el caso de listas abiertas, y tiene como efecto

gue se produzcan marcadas diferencias en cuanto a la representatividad que busco el
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ciudadano, y en consecuencia, se torne dudosa la legitimidad de varias personas que

. N » 91
acceden a las respectivas dignidades.

Los razonamientos no son convincentes, pues de una parte, cuestionan
el hecho de que varias personas que accedian a funciones de eleccion popular,
obtenian menos votos que otras personas que se quedaban fuera de la
representacion; y de otra, y en esencia cuestionan al sistema de eleccion de
una lista o de entre listas, mas no al sistema de reparticion de escafios previsto
al aplicar el método D"Hondt.

Por su parte, en el voto salvado de cuatro magistrados integrantes del

Tribunal, que disintieron de la mayoria, consideran que:

DECIMO PRIMERO.- Que, de modo general la representacion por mayoria se da
cuando el candidato es elegido por haber alcanzado la mayoria, absoluta o relativa de
los votos, mientras que la proporcional se da cuando la representacién politica refleja,
de uno u otro modo, la distribucion de los votos entre los partidos u organizaciones

politicas que han participado en el procedimiento electoral.”

DECIMO TERCERO.- Que, en virtud de la norma constitucional, nuestro sistema de
preferencia electoral combinado con el principio de representacion proporcional de
minorias va mas alla del voto preferencial (como el que se aplica, por ejemplo, en el
sistema peruano) o de los sistema de voto doble o de voto cruzado (vote splitting), que
se refieren a sistemas proporcionales personalizados , pues en estos sistemas la
preferencia se hace valer o bien entregando al primer voto de forma uninominal por el
candidato de la preferencia del elector y otro por la lista, ora combinando las

preferencias partidistas en las elecciones para un mismo érgano...”

% |_a Resolucién No. 025-2003-TC, del Tribunal Constitucional, est4 publicada en el Registro Oficial No.
282, del lunes 1 de marzo del 2004, p, 4.
% Ibiden, p.7
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Juridicamente se encuentra sustentada la argumentacion del voto
salvado de la minoria del Tribunal que resolvido rechazar la demanda de
inconstitucionalidad de las disposiciones legales y reglamentarias que
previeron la aplicacion del método D"Hondt. Como bien lo advierten en el
considerando décimo séptimo, el fallo del Tribunal no podria tender al
rompimiento del principio de representacion proporcional de minorias,
eliminando el método D"Hondt.

En todo caso el método de asignacion de escafios denominando
D Hondt, que previé nuestro ordenamiento juridico fue declarado contrario a la

Constitucion Politica y por tanto expulsado del mismo.

2.2.4.- Resolucion de Asignacion de Escafios adoptada por el Tribunal

Supremo Electoral

Dado que el Congreso Nacional no expidié las normas sustitutivas de las
declaradas inconstitucionales, el 28 de septiembre del 2004, el Tribunal
Supremo Electoral en uso de la atribucion genérica que se deriva del Art. 190
de la Ley de Elecciones que le faculta: acordar “...todo procedimiento del acto
de votacion no previsto en la Ley de Elecciones o en el Reglamento General a
la Ley”, adopté como procedimiento para la adjudicacion de escafos, el método

denominado Imperial, cuyas normas fueron del siguiente tenor:

“El total de votos de cada lista se dividira para 1, 1.5, 2, 2.5, 3, 3.5 y asi sucesivamente,
hasta que cada una de ellas obtenga un nimero de cocientes igual al de dignidades a
elegirse;

Los cocientes obtenidos se ordenaran de mayor a menor y se asignara a cada lista los

puestos que le correspondan de acuerdo a los cocientes mas altos;
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Los puestos asignados a la lista se adjudicaran a los candidatos con mayor votacion de
la misma lista, en orden descendente;

De producirse el caso de que todos los puestos elegibles correspondan a una sola lista,
se le adjudicaran los escafios menos uno que corresponderda a la lista que le siga en
votos, adjudicando segun el numeral anterior, a fin de respetar la representacion de

minorias™®

Esta formula, no fue aplicada en la eleccion de diputados, sino
Unicamente para la adjudicacion de escafios en las elecciones de consejeros
provinciales y concejales municipales realizadas el afio 2004, por lo que no

entraré en mayor detalle.

2.2.5.- Método de cuota: Hamilton o Hare vigente desde el afio 2006

Para superar el inconveniente producido por la declaratoria de
inconstitucionalidad del método D'Hont, la reforma a la Ley Organica de
Elecciones,? que establecié las normas para la adjudicacién de escafios, en

las elecciones pluripersonales, fue sustituido por el siguiente texto:

“4. Obtenidos los resultados de la votacion por lista, luego del procedimiento anterior,
para la adjudicacion de los escafios entre listas se aplicard un método de divisores
continuos de la siguiente manera:

a) La votacion consolidada obtenida por cada lista se dividira para 1, 2, 3, 4, 5y asi
sucesivamente los nimeros naturales que fueren necesarios, hasta obtener para cada
una de ellas un namero de cocientes igual al de los candidatos a elegirse como

principales;

% Art. 3 de la Resolucién No. RJE-PLE-TSE-1-28-9-2004, Registro Oficial No. 436 del 6 de octubre del
2004, p.35.
% Ley No. 45, publicada en el Registro Oficial No. 268, del 11 de mayo del 2006
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b) Con los cocientes obtenidos, ordenados de mayor a menor, se tomaran los primeros
mas altos, en un namero igual al de los candidatos a elegirse como principales, y se
asignara a cada lista los puestos que le correspondan. De producirse empate por el
Gltimo o ultimos escafios, se decidira por sorteo; y,

¢) La adjudicacion de los escafios principales asignados a una lista correspondera a los
candidatos de la lista con mayor numero de votos, hasta completar el nimero total de

representaciones que correspondan a la lista. De producirse empate por el Ultimo o

dltimos escarios, se decidira por sorteo.”

La formula es bastante compleja debido a que antes de la adjudicacion
es preciso sumar los votos obtenidos en plancha, mas los obtenidos
individualmente por cada candidato, para obtener lo que se denomina
ponderador exacto, que resulta de dividir el nimero total de ciudadanos que
votaron entre listas para la votacion total entre listas.

Un ejemplo de la aplicacion de esta formula para calcular la votacion
consolidada de cada lista, consta del Reglamento General de la Ley Organica
de Elecciones, que me permito reproducir en su integridad: Cinco escafios en
disputa, entre 210 mil electores, de los cuales 30.000 votan el blanco y 20.000
los anulan.

VOTOS EN PLANCHA

LISTA VOTOS
A 12.000
29.000
21.000
41.000
7.000

Total 110.000

m O O @

% Ley 45, Ley Reformatoria de la Ley de Elecciones, Registro Oficial No. 268 del 11 de mayo del 2006.
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VOTOS NOMINALES
Al 10.000 |B1 12.000 |C1 21.000 |D1 2.000 |E1 5.000
A2 4.000 |[B2 10.000 |C2 13.000 |D2 31.000 |[E2 3.000
A3 6.000 |[B3 2.000 |C3 5.000 |D3 37.000 |E3 2.000

A4 1.000 (B4 13.000 |C4 6.000 |D4 10.000 |E4 0
A5 0 |[B5 16.000 |C5 2.000 |[D5 24.000 |E5 0
Total 21.000 53.000 47.000 104.000 10.000

El total de votos nominales es: 235.000.

Se obtiene el factor ponderador, que es el resultado de dividir el nimero
total de ciudadanos que consignaron sus votos entre listas para el total de
votos consignados entre listas 0 nominales. Dicho factor ponderador sirve para
transformar los votos entre listas o nominales de cada lista en votos de lista o
en plancha.

Asi, en el ejemplo: el nUmero de ciudadanos que votaron entre listas se
obtiene restando del total de votantes (210.000), los votos en blanco (-30.000),
los votos nulos (-20.000) y los votos consignados en plancha (—110.000);
entonces 210.000-30.000-20.000-110.000 es igual a 50.000.

El factor ponderador se obtiene dividiendo 50.000 para el nimero de
votos nominales (235.000) cuyo resultado es 0,21276596.

Para cada lista se calcula y establece su votacion entre listas 0 nominal
ponderada, multiplicando su votacién entre listas o nominal por el factor

ponderador obtenido, cuyo resultado es el siguiente:
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CALCULO DE LA VOTACION PONDERADA

Listas Votos entre Calculo Votacion entre
listas o listas o nominal
nominales ponderada

A 21.000 21.000 x 0, 21276596 4.468,09

B 53.000 53.000 x 0,21276596 11.276,60

C 47.000 47.000 x 0,21276596 10.000,00

D 104.000 104.000 x 0,21276596 22.127,66

E 10.000 10.000 x 0,21276596 2.127,66

Finalmente se determinara la votacion consolidada de cada lista,

sumando la votacion en plancha mas la votacion ponderada de cada lista, asi:

VOTACION CONSOLIDADA

Listas Votos de Votacién Votacién
listas nominal consolidada
0 en plancha ponderada
A 12.000 4.468,09 16.468,09
B 29.000 11.276,60 40.276,60
C 21.000 10.000,00 31.000,00
D 41.000 22.127,66 63.127,66
E 7.000 2.127,66 9.127,66
Total 110.000 50.000 160.000

La votacion consolidada de cada lista, se divide para 1, 2, 3, 4, 5y asi

sucesivamente hasta el nimero de escafos a repatrtir:

DIVISION DE LA VOTACION CONSOLIDADA

Votacién
Lista |consolidada 1 3 4 5
A 16.468,09 | 16.468,09| 8.234,05| 5.489,36| 4.117,02| 3.293,62
B 40.276,60| 40.276,60| 20.138,30| 13.425,53| 10.069,15| 8.055,32
C 31.000,00| 31.000,00| 15.500,00| 10.333,33| 7.750,00| 6.200,00
D 63.127,66| 63.127,66| 31.563,83| 21.042,55| 15.781,92| 12.625,53
E 9.127,66| 9.127,66| 4.563,83| 3.042,55| 2.281,92| 1.825,53
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De los resultados obtenidos se eligen los cinco cocientes mas altos,
dado que se preve elegir cinco escafos, entonces:

ASIGNACION DE ESCANOS (DE HARE)

Escafio Lista Cociente
1ro. D 63.127,66
2do. B 40.276,60
3ro. D 31.563,83
4to. C 31.000,00
5to. D 21.042,55

Fuente: Reglamento General de la Ley de Elecciones.

En las elecciones parlamentarias del afio 2006 se aplicé esta férmula,
cuya desproporcion resulta evidente al comparar el porcentaje de votos
obtenidos por cada partido u organizacion politica con el porcentaje de
representacion en el Congreso Nacional, conforme se demuestra en el cuadro
comparativo No. 7.

Las elecciones para conformar la Asamblea Nacional Constituyente
realizadas el afio 2007 son atipicas en el Ecuador, puesto que por primera vez
una organizacion politica logra mayoria absoluta con las mismas reglas de
juego anteriores, es decir, sin haber modificado el sistema electoral; claro esta
que las elecciones ocurrieron en circunstancias especiales de descontento
popular respecto a los partidos politicos tradicionales y con un fuerte liderazgo
del Presidente de la Republica en funciones, que lider6 la campafia electoral.

Pese a la alta votacién obtenida por las listas del gobierno, no se
produce la proporcionalidad como se acredita en el cuadro No. 8, si se tiene en
cuenta el porcentaje de votacion comparada con el porcentaje de
representacion obtenida en cada provincia.

El Movimiento Pais que lidera el Presidente de la Republica en

funciones, logré el mas alto porcentaje de votacion histéricamente registrada en
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elecciones pluripersonales, con la que logré mayoria absoluta para constituir la
Asamblea Nacional Constituyente, sin embargo, el porcentaje de votacion
comparado con el porcentaje de representacion alcanzada, no tiene ninguna
proporcionalidad.

Entre las desproporcionalidades mas altas estan: El Oro el 45,64%, Loja
el 42.87% y Azuay 40,49%; y las mas bajas son: Zamora Chinchipe el 21,31%,
Galapagos el 22, 32% y Guayas 25,21%.

Al tratarse de un hecho coyuntural, circunstancial, es evidente que no se
trata de un cambio en la cultura politica; sin embargo, podria ser el origen de
una fuerte transformacion del sistema politico ecuatoriano.

Histéricamente los resultados obtenidos por los partidos politicos,
reflejan la alta dispersién de las organizaciones politicas representadas en el
Congreso Nacional, pues ninguna organizacién politica ha alcanzado por si
sola la mayoria absoluta, con excepcion de los resultados obtenidos para la
Asamblea Nacional Constituyente del afio 2007, en todas las elecciones
anteriores se repite el fenomeno de la dispersion y atomizacién parlamentaria,
lo cual dificulta los acuerdos para la adopcion de decisiones. El cuadro No. 9
permite verificar lo que acabo de afirmar y demuestra la gran volatilidad del
electorado del pais.

El sistema de votacién por listas o de entre listas, fomenta la
personalizacion de las candidaturas y campafias basadas en la busqueda de
votos a partir de las caracteristicas personales de los candidatos, erosionando

la formacién de partidos politicos de raigambre nacional.®®

% Diego Reinoso, Hacia una nueva Division Politico Administrativa..., Op. Cit, p. 8
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Otro problema en la distribucion de escafios a favor de las
organizaciones politicas utilizando férmulas proporcionales con cuota y
asignacion por restos mayores, es que favorecen a los partidos muy pequefos,
tanto mas, que no se ha establecido clausula condicional que limite el acceso a
la reparticion de escafos, esto es, que solo accedan cuando a mas de obtener
los votos suficientes en el distrito electoral, la organizacion politica que
patrocina su candidatura haya superado un porcentaje minimo en la votacion
nacional.

Entonces, los efectos de nuestro sistema electoral estan dados por el
hecho de que (conforme se analizé antes) con la sola excepcién de las
elecciones para la Asamblea Nacional Constituyente del 2007, ningun partido
politico ha logrado alcanzar la mayoria absoluta, esto es, mas de la mitad de
los integrantes del Congreso Nacional.

Pues, las bancadas que mas altas proporciones han llegado a
representar en este periodo democrético, fueron del 44,9% (CFP en 1979),
42,3% (ID en 1988) y 28,7 % (DP en 1998).

Esto ha hecho que en innumerables ocasiones, bloques politicos con
reducida representacién parlamentaria cobren inusitada importancia,
especialmente en votaciones importantes, trascendentes, por ejemplo en 1996
el Frente Radical Alfarista con tan solo tres diputados obtuvo la Presidencia del
Congreso Nacional y posteriormente asumio interinamente la Presidencia de la
Republica.®’

Un imponderable para el pais, en el marco de la reforma democratica del

Estado, es sin duda la reforma al sistema electoral encaminado a fortalecer la

% Simén Pachano, Fragmentacion y Personalizacion..., Op, Cit, p. 143.
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institucionalidad democratica asi como la reforma del Congreso Nacional, en
orden a mejorar la calidad legislativa y fiscalizadora.
En términos operativos la reforma electoral significa al menos dos cosas:
a) Que los distritos electorales obtengan una cantidad de escafios en
proporcion a su poblacion; y,
b) Que los escafilos que reciba un partido politico se ajusten
proporcionalmente a los votos recibidos.
Del analisis y reflexiones anteriores puedo coincidir con la critica que

Raul Mendoza Canepa, realiza al sistema electoral ecuatoriano al sefalar que:

“La alta fragmentacién del sistema de partidos ecuatoriano tiene entre sus causas la
utilizacion de la férmula proporcional en las elecciones legislativas, que tiende a
generar una representacion excesivamente plural, impidiendo la formacion de mayorias
parlamentarias. El problema ocurre cuando se hace dificil configurar alianzas politicas.
Contribuye a esta fragmentacion la votacién personalizada en listas abiertas
incorporada al sistema desde 1997 y la provincializacion del distrito electoral. La
determinacion de circunscripciones por provincias de diferentes tamafios, produce

distorsiones serias en la proporcionalidad.”*®

2.2.6.- Elementos del sistema electoral en la Constitucién del 2008

La Constituciéon Politica aprobada en referéndum el 28 de septiembre del
2008 y publicada en el Registro oficial No. 449 del 20 de octubre del 2008, en
su Art. 116 dispone que en las elecciones pluripersonales, la ley establecera un

sistema electoral conforme a los principios de proporcionalidad, igualdad del

% Rall Mendoza Cénepa, Partidos Politicos y Sistema Electoral en los Paises Andinos, Serie: Difusion
de la Carta Democrética Iberoamericana, Primera Edicion, Lima, Per(, 2004, p. 72 y 73.
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voto, equidad, paridad y alternabilidad entre hombres y mujeres; pero no
consagra la forma de votacion. En tanto que el Art. 118 prevé que la Asamblea
Nacional se integre por quince asambleistas elegidos en una circunscripcion
nacional Unica; dos por cada provincia y uno mas por cada doscientos mil
habitantes o fraccion que supere los ciento cincuenta mil; y remite a la ley la
determinacion para la eleccibn de asambleistas en regiones, distritos
metropolitanos y circunscripciones en el exterior.

Queda claro que se optdo por las circunscripciones plurinominales
variables con sistema proporcional, resulta sin embargo, muy dificil encontrar
una férmula que permita cumplir el principio de igualdad del voto,
lamentablemente las nuevas normas no permiten superar las dificultades que
provocan las circunscripciones electorales pequefias, que son la mayoria en
nuestro pais, y la deficiente calidad de la representacion que seguramente
habr& de continuar.

La Ley Electoral -que segun la primera disposicion transitoria debera ser
aprobada en el plazo de ciento veinte dias desde la vigencia de la Constitucion,
esto es hasta mediados del mes de febrero del afio 2009- deber& regular la
eleccion de asambleistas de regiones, de distritos metropolitanos y de la
circunscripcion del exterior. Es de esperar que la eleccién en circunscripciones
regionales y en distritos metropolitanos, contribuyan a superar las
desproporcionalidades que las circunscripciones pequefias habran de provocar.

Al no haber incorporado -como ocurrid en Constituciones anteriores-
ninguna forma de votacion, deja reservado a la Ley, tal determinacién. Por
tanto es posible retornar a la votacion en listas cerradas y con ello evitar todos

los inconvenientes provocados por la votacion por una lista o entre listas. El
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mandato de que se garantice la representacion de las minorias, no se

mantiene, lo cual es correcto, toda vez que la representacion proporcional

refleja las fuerzas politicas preferidas por los electores.

Por su parte el régimen de transicion que se agrega a la Constitucion,

cuyas normas seran aplicables Unicamente en el proceso electoral que se

realizara en los primeros meses del afio 2009, en el numeral 4 del Art. 6 prevée

las siguientes reglas para la distribucion de puestos:

a)

b)

En las circunscripciones donde se eligen dos representantes (seis
provincias amazoénicas y la insular de galapagos) el primer puesto
corresponde a la lista que obtenga el mayor niumero de votos y el
segundo, a la que le sigue en votos, siempre que tenga por lo menos
el 35 % de los votos de aquella; caso contrario, ambos puestos
corresponderan a la lista méas votada.

Donde se elijan tres 0 méas dignatarios, se seguiran los siguientes
pasos:

1.- Se sumaréan los votos alcanzados por los candidatos de cada una
de las listas;

2.- Estos resultados se dividiran para la serie de numeros 1, 3, 5, 7,
9, 11,... hasta obtener tantos cocientes como puestos a asignarse;
3.- Los cocientes obtenidos se ordenan de mayor a menor; se
asignaran a cada lista los puestos que le correspondan, de acuerdo a

los mas altos cocientes.

Se aplicar4 el denominado método Webster o método del divisor con

redondeo estandar, también se denomina método de la media mas alta; lleva el
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nombre del matematico francés André Sainté-Lague. Es un correctivo al
meétodo D’Hondt, por tanto, también utiliza la cifra repartidora.

Conforme se desprende del literal a) queda claramente establecido que
se contabilizaran los votos consignados a favor de la lista, mas no
individualmente por los candidatos de una o dos listas, consecuentemente
queda abierta la posibilidad de que cada elector consigne su voto por una lista,
lo que permitiria superar la distorsidbn que provocaba el fraccionamiento del
voto, cuando el elector podia votar por un candidato de dos listas diferentes.

Ahora bien, referente a las autoridades de eleccion popular que decidan
optar por la reeleccion, el Art. 114 de la Constitucion no prevé la obligacion de
hacer uso de licencia sin remuneracion, solo si optan por otra dignidad deberan
renunciar. Por consecuencia, quienes opten por la reeleccién podrian ejercer la
funcion y ser a la vez, candidatos a la reeleccién; salvo que la Ley disponga la
obligatoriedad de la licencia sin remuneracion; caso contrario se produciria una
enorme desigualdad de oportunidades en el derecho a ser elegido, puesto que
quienes estan en el ejercicio del poder, podrian hacer uso de recursos publicos
para su beneficio electoral.

De otra parte, solo el haber recibido sentencia condenatoria que se
encuentre ejecutoriada por delitos sancionados con reclusién, o por cohecho,
enriquecimiento ilicito o peculado impide presentar sus candidaturas, no asi
quienes hubieren sido llamados a juicio, lo cual habilita por ejemplo al Ab.
Abdala Bucaram Ortiz, a ser candidato a una dignidad de eleccion popular

como la Asamblea Nacional.
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2.3.- Avances de la Equidad en la Representacion Plurinominal

Si bien el tema relativo a la equidad en la representacion politica no tiene
directa relacion con la asignacion de escafios parlamentarios, si tiene
importancia al reflexionar sobre el ejercicio de la democracia representativa en
la que actian importantes sectores de la poblacion nacional que deben ser
considerados para definir un adecuado sistema electoral que refleje la
representacion de la diversidad poblacional.

Es necesario revisar la participacion y representacion politica de dos
sectores tradicionalmente excluidos del ejercicio del poder politico, cuya
contribucion a la democracia resulta de indiscutible trascendencia: las mujeres
y los indigenas.

A continuacion se realiza un analisis y reflexion critica sobre el contenido
y aplicacién de la ley de cuotas en relacion con los principios constitucionales, y

posteriormente de la participacién de grupos étnicos, generalmente excluidos.

2.3.1.- La Ley de Cuotas Politicas de Mujeres

La mujer ecuatoriana en el siglo XIX no votaba a pesar de que las
constituciones no lo prohibian expresamente, salvo la de 1884, pues, no votaba
por costumbre, por tradicibn se habia creado una norma no escrita. La
Revolucion Liberal tampoco cambid la legislacion, ni cambid la costumbre.

No se puede dejar de reconocer que existen avances importantes —
aunqgue insuficientes- para mejorar el nivel de representatividad de grupos

humanos generalmente excluidos por razones de género o étnicas, que en los
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altimos afios han sido protagonistas importantes de cambios sociales y
politicos ocurridos en el Ecuador.

Ese inequitativo sistema politico y electoral ha sido parcialmente
superado por reformas que establecen una participacion equitativa de género.
Sin embargo, en la practica estas reformas han sido insuficientes,
particularmente porque se han limitado a la participacion electoral, en la que si
bien se observa un crecimiento importante, no han provocado una presencia
equitativa de las mujeres en el ejercicio del poder politico.

La Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer (CEDAW) de 1979, determina la obligacion de
los Estados de adoptar “las medidas necesarias para asegurar la igualdad
entre hombres y mujeres, sin discriminacién alguna.”*

En enero de 1997, bajo la iniciativa del gobierno del Abogado Abdala
Bucaram Ortiz, el Congreso Nacional aprobé la Ley de Amparo Laboral, en la
cual se establecio la participacion de mujeres en el equivalente al 20 % de las
listas de candidatos a dignidades de eleccién popular, asi como en funciones
gubernamentales y en las cortes superiores de justicia.

El Art. 102 de la Constitucién Politica de 1998 consagra el derecho a la

equidad en la participacién politica de hombres y mujeres, asi:

“El Estado promovera y garantizara la participacion equitativa de mujeres y hombres
como candidatos en los procesos de eleccion popular, en las instancias de direccion y
decision en el ambito publico, en la administracién de justicia, en los organismos de

control y en los partidos politicos.”®

% Magdalena Le6n y Jimena Holguin, “La Cuota sola no Basta: El caso de Colombia”, en Nadando
contracorriente, Mujeres y Cuotas Politicas en los Paises Andinos, Magdalena Leon (Ed), Quito, 2005, p.
43

100 uis Cueva Carrién, Constitucién Politica..., Op., Cit., p. 70
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La disposicion constitucional no se limita a determinar los principios
relativos a la equidad de género en la participacion electoral, sino que amplia a
las instancias del poder publico, es decir, a la participacion equitativa de
hombres y mujeres, en los mas altos niveles del gobierno, en la administracion
de justicia y en organismos de control.

Para una efectiva participacion politica, es vital la participacion equitativa
en la conducciéon de los partidos politicos; sin embargo, poco o nada se ha
hecho para su aplicacion y cumplimiento.

En armonia con la Ley de Amparo Laboral, se incorporé como disposicion

transitoria décimo séptima de la Constitucion de 1998, la siguiente norma:

“Se reconocera a las mujeres la participacién del veinte por ciento en las listas de

elecciones pluripersonales, asi como todos los derechos y garantias constitucionales en

leyes y tratados internacionales vigentes.”%*

Con base en las normas constitucionales referidas, en febrero del afio
2000, con apoyo de la Comision Parlamentaria de la Mujer, el Nifio, la Juventud
y la Familia, fue aprobada la reforma a la Ley de Amparo Laboral, mediante
reformas a la Ley Organica de Elecciones, cuya disposiciéon contenida en el

articulo 58 consagra las cuotas electorales de la siguiente forma:

“Las listas de candidaturas pluripersonales deberan presentarse con al menos, el treinta
por ciento (30%) de mujeres entre los principales y el treinta por ciento (30%) de
suplentes; en forma alternada y secuencial, porcentaje que se incrementara en cada
proceso electoral general, en un cinco por ciento (5%) adicional hasta llegar a la

igualdad en la representacion. Se tomara en cuenta la participacion étnica cultural.”

191 Op., Cit., p, 168.
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En la disposicion legal contenida en el articulo 59 complementa el orden

de ubicacion de las mujeres en las listas de candidatos, asi:

“En elecciones pluripersonales donde deban elegirse tres representantes se inscribiran,
al menos, una candidata mujer como principal y una como suplente; en donde se elijan
de cuatro a seis representantes, por lo menos dos candidatas mujeres principales y
suplentes, respectivamente; en donde deban elegirse de siete a nueve dignidades , al
menos tres candidatas mujeres como principales y tres suplentes; en elecciones de diez
a doce representantes, cuatro candidatas mujeres minimo como principales y suplentes
respectivamente; y asi sucesivamente.

En elecciones donde deban elegirse dos representantes, uno de los candidatos
preferentemente serd mujer, de igual forma en el caso de los suplentes.

Esta proporcion se incrementara en el porcentaje sefialado en el articulo anterior hasta

llegar a la representacién igualitaria.”

Particular interés tiene el reiterado incumplimiento de la disposicion
relativa a la “forma alternada y secuencial’; de la experiencia vivida en el
Ecuador, cuando se eligen cuatro representantes, los dos primeros candidatos
generalmente han sido hombres, relegando los dos ultimos puestos para las
mujeres; en general, el sistema politico ha creado condiciones favorables para
relegar a las mujeres hacia puestos poco relevantes, favoreciendo con ello la
eleccion mayoritaria de hombres.

En el Art. 40 del Reglamento General de la Ley de Elecciones, el
Tribunal Supremo Electoral definio a la secuencia como la serie de
combinaciones que pueden realizarse en la lista, cuando se trataba de tres a
cinco puestos saltando uno o dos puestos y cuando se trataba de seis 0 mas

dignidades en adelante, pasando entre dos y tres puestos y asi sucesivamente;
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lo cual constituyé una clara discriminacion a las mujeres y una violacion al
principio constitucional de alternancia y secuencialidad, norma que fue
impugnada por la Coordinadora Politica de Mujeres y declarada inconstitucional
por el fondo, por parte del Tribunal Constitucional.*®?

En los sistemas de eleccion pluripersonal los primeros candidatos
siempre tienen ventaja sobre los demas, con muy salvadas excepciones.

En principio aun existe un arrastre cultural muy fuerte, en el que la
mayoria de personas dedicadas a actividades publicas o empresariales son los
hombres, lo que les permite ser mas visibles; sigue existiendo una fuerte

division del trabajo en el que se reserva a las mujeres el trabajo privado, lo que

las hace poco conocidas por la sociedad.

“... las mujeres politicas estdn sometidas a la presion de adecuarse a los codigos
vigentes para ser aceptadas, y al mismo tiempo no dejar de ser femeninas y cumplir los
roles que se esperan de ellas. La tension entre el mundo doméstico y el publico supone
una sobrecarga de trabajo para mujeres y un traslape entre uno y otro que genera
sentimientos de extrafiamiento con ambos espacios y sentimientos de culpa o

insatisfaccion por no cumplir bien sus roles preasignados culturalmente.”%

Sobre la importancia de la Ley de cuotas, Sonia Montafio Virreina seiala

con acierto:

“En general se ha reconocido la importancia de las acciones de discriminacién positiva
y particularmente de las cuotas, como mecanismos para facilitar el acceso de las

mujeres al sistema politico y de esta manera mejorar su representacion. A pesar de las

192 Resolucién No. 028-2002-TC, publicada en el Registro oficial No. 710 de 22 de noviembre del 2002.
193 Silvia Vega Ugalde, La cuota electoral en el Ecuador: Nadando a contracorriente en un horizonte
esperanzador, en Nadando Contra la Corriente: Mujeres y Cuotas Politicas en los Paises Andinos,
Magdalena Ledn (Ed.), Quito, 2005, p. 201-202.
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controversias que van desde lo conceptual hasta lo politico, las cuotas se han

generalizado como el instrumento considerado mas eficaz para lograr mayor presencia

de las mujeres en los poderes publicos y particularmente en los poderes legislativos.”%

Vale recordar que la Ley de Amparo Laboral y las reformas a la Ley
Organica de Elecciones, fueron realizadas por congresos integrados
mayoritariamente por hombres, claro estq, como respuesta a las demandas
generadas por las mujeres.

Fue Churchil, a propésito de los partidos, quien decia que el sitio donde
menos se practica la democracia suele ser aquel que corresponde al espacio
ocupado por las herramientas imprescindibles para ejercerla, es decir los
partidos politicos.'®

Sobre este particular, Silvia Vega, dice:

“Podriamos sefalar que la tendencia de la cuota electoral de mujeres si pareceria
potenciar una democratizacién de los partidos politicos en aquellos casos en que exista
de parte de las mujeres candidatas una adscripcion mas organica a los partidos que las
postulan y un trabajo de articulacion interna entre las mujeres militantes y las mujeres

electas.”*®

Pero vale destacar que la mayoria de las diputadas generalmente se
acoplan a las practicas politicas y parlamentarias que caracterizan a sus

organizaciones politicas o responden a intereses de grupo; muy pocas veces

104 Sonia Montafio Virreina, Actuar por otras: la representacion politica de las mujeres, en Partidos
Politicos y representacién en América Latina, Thomas Manz y Moira Zuazo (Coord.) Ed. Nueva
Sociedad, Bolivia 1998, p. 231.

1% Jorge Reinaldo Vanossi, Reforma politica o cambio electoral, en Defensa de la Constitucion:
Galantismo y Controles, Libro en Reconocimiento al Doctor Germéan Bidart Campos, Victor Bazan,
Coordinador, Argentina, Ediar 2003, p. 880

1% Sjlvia Vega Ugalde, “La Cuota Electoral en el Ecuador... p. 195
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son elegidas las mujeres que se dedican a la lucha por las reivindicaciones de
género.

Como se demuestra en el cuadro No. 10, como efecto de la Ley de
cuotas, en los ultimos tiempos se ha incrementado el nimero de mujeres
parlamentarias en el Ecuador.

Podria concluir esta parte sefialando entonces que existen avances
importantes en la representacion politica y electoral de las mujeres, insuficiente
aun por deficiencias de la ley y particularmente por la practica politica y
ademas, porque las mujeres elegidas generalmente no responden a intereses y
expectativas de las mujeres, sino a los grupos de poder o intereses de sus
respectivas organizaciones politicas, postergando las reivindicaciones de

género, que en todo caso siempre estaran en construccion.

2.3.2.- Participacion Politica de los Pueblos Indigenas

En el Ecuador existen mas de dos millones de habitantes pertenecientes
a veintisiete nacionalidades o pueblos indigenas, de los cuales catorce se
ubican en la amazonia, entre ellos: Sionas, Waoranis, Shiwiar, Z&paros,
Achuar, Shuar, Kichua de la amazonia; doce estdn en la sierra: Karanki,
Natabuela, Otavalo, Kayambi, Kitu Kara, Panzaleos, Chibuelos, Salasakas,
Warankas, Puruhdes, Kafaris y Saraguros; y uno en la costa: Manta
Wancavilca Puna.

Sin embargo de su importancia, este sector de la sociedad ha sido

generalmente excluido. En Ecuador y en Latinoamérica podemos destacar
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como un avance de nuestra democracia, a la incorporacion de los indigenas en
la competencia politica y en el ejercicio del poder publico.

Con el propésito de luchar por sus derechos y por la defensa de los
intereses populares®®’, en Ecuador, el afio 1986 se constituye la Confederacion
de Nacionalidades Indigenas del Ecuador. En principio, su lucha es puramente
reivindicativa.

Su primera aparicion importante ocurre en el gobierno del Dr. Rodrigo
Borja Cevallos y mas tarde —en 1994- promueve la tesis del NO en la segunda
Consulta Popular promovida por el entonces Presidente Sixto Duran Ballén.

En 1996 decide incursionar en la actividad politica, para lo cual, crea el
movimiento politico independiente denominado PACHACUTIK, con el que el
movimiento indigena logra ganar espacios de poder en gobiernos seccionales,
alcanza ocho de un total de ochenta y dos escafios parlamentarios, de los
cuales cinco fueron indigenas.

En tanto que el afio 2002 el “triunfo electoral del Coronel Lucio Gutiérrez
generd gran expectativa debido al respaldo de Pachacutik y el movimiento

indigena que le dio solidez y legitimidad™

en el cual, algunos de sus mas
destacados dirigentes ocuparon importantes cargos gubernativos, incluidos dos
ministerios; ganaron diez de cien diputados, de los cuales, cuatro fueron
indigenas provenientes de Cotopaxi, Morona Santiago, Pichincha y Zamora
Chinchipe.

En las elecciones de octubre del afo 2006, su lider Luis Macas,

candidato a la Presidencia de la Republica alcanza una votacién

97 | uis Eduardo Maldonado Ruiz, Pueblos y Nacionalidades Indigenas del Ecuador: de la
Reivindicacion al Protagonismo Politico, en Los Pueblos Indigenas en la Agenda Democratica, Estudios
de casos de Bolivia, Ecuador, México y Perd, Eliane Karp-Toledo, (Coordinadora), Editor José Antonio
Quiroga Trigo, CAF, Primera Edicion, Bolivia 2006, p 127

1% op., Cit., p. 97
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significativamente baja, reduce a seis escafos parlamentarios de Pachacutik,
de ellos cuatro fueron indigenas provenientes de Cafar, Cotopaxi, Morona
Santiago y Zamora Chinchipe. Un indigena fue elegido por el Partido Sociedad
Patriotica en la provincia de Bolivar.

En las elecciones para la Asamblea Nacional Constituyente del 2007,
Pachacutik, alcanza cinco escafos; pero también fueron elegidos cinco
indigenas por el Movimiento de gobierno Alianza Pais. Los indigenas tienen
diez asambleistas de un total de ciento treinta.

La representacion indigena proviene de las provincias de la amazonia:
especialmente de Zamora Chinchipe y Morona Santiago; en la sierra: de las
provincias de Cotopaxi y Bolivar, no han logrado escafios en ninguna provincia
de la costa ecuatoriana.

Generalmente el pueblo indigena prefiere aglutinarse en sus propias
organizaciones y tienen préacticas democréaticas ancestrales, en las que la
participacion es un elemento determinante. Consecuentemente no es muy
usual, que se incorporen y activen en los movimientos o partidos politicos

considerados tradicionales.

“La participacion en la institucionalidad estatal ha estado determinada, por un lado, por
la presencia del movimiento indigena en la escena politica nacional y, por otro, por los
cambios que se han generado producto de la presion de éste actor sobre el Estado y la
vigencia de los derechos de los pueblos indigenas, consagrados en la Constitucion y

en el derecho internacional.”%°

19 op., Cit., p. 132
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Al interior del movimiento indigena, han surgido varias organizaciones
como Amauta Jatari, la FENOCIN, la FEINE, que ademas de sus propositos
reivindicativos han incursionado en la competencia politica con las demas
organizaciones politicas y en territorios con habitantes no indigenas. En
similares circunstancias se encuentran los pueblos afroecuatorianos.

A proposito de la reforma politica e institucional que demanda el pais, la
representacion politica de los pueblos indigenas y afroecuatorianos no puede
escapar del profundo analisis y reflexion, a fin de promover un sistema electoral
y politico incluyente y equitativo que refleje la diversidad étnica y cultural del

Ecuador.
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CAPITULO 1l

REFORMAS AL SISTEMA ELECTORAL ECUATORIANO

Conforme han sefialado destacados tratadistas, no existen recetarios
perfectos sobre sistemas electorales que puedan ser aplicados sin considerar
las condiciones heterogéneas de las realidades regionales, sociales y politicas
de cada pais, por tanto, el entorno nacional es determinante a la hora de definir
los elementos propios del sistema electoral que nos permita aproximarnos a la
eficiencia y funcionalidad de la adjudicacion de puestos para la Funcion
Legislativa que promueva el fortalecimiento de la democracia y el ejercicio de
un buen gobierno en el Ecuador.

Debemos partir de un enfoque integral, sistémico, puesto que como
sefialamos al final del primer capitulo, ningun sistema electoral per se, puede
generar los resultados esperados, éste debe engranarse adecuadamente al
sistema de partidos, al sistema de gobierno, al sistema politico y por
consecuencia a la estructura y organizacion del 6rgano parlamentario.

Esta claro que el sistema de gobierno ecuatoriano es el presidencialista
con caracteristicas fuertes, inclusive con facultad de colegislador.

Si bien la unicameralidad tiene por virtud la agilidad de los procesos
legislativos, la bicameralidad tiene por virtud la eficiencia; y el Ecuador requiere
procesos legislativos y fiscalizadores eficientes, ademas, en cuanto a las
practicas de corrupcion, debe considerarse que mas facil serd conseguir

mayoria en una sola camara que en las dos.

“

. la legislacion vigente ha conducido a la conformacién de un sistema politico

caracterizado por la fragmentacién de los partidos, el predominio de practicas no
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colaborativas y la permanencia de mecanismos clientelares en relacién con la

sociedad.”**

El diagndstico realizado en el capitulo anterior nos lleva a determinar la
necesidad de reorganizar el sistema electoral ecuatoriano, el que debe tener
como propoésito fundamental, alcanzar las siguientes metas:

a) Estabilidad y gobernabilidad politica;

b) Cumplir el principio de representacion democréatica con la mayor

participacion posible;

c) Evitar la excesiva fragmentacion politica; y

d) Prever un sistema simple de adjudicacion de puestos, que permita

prever los efectos de la votacion.

Mejorar la calidad legislativa y fiscalizadora solo se alcanzara mejorando
la calidad de legisladores, y dado que por el derecho a la igualdad no es
posible establecer requisitos de formacién para acceder a la legislatura, se
deben establecer circunscripciones electorales mas grandes, lo que producira
al menos tres efectos: a) los candidatos necesitaran mayor liderazgo para
postularse; b) proyectar liderazgos nacionales; y, c) evitar caciquismos locales.

En primer lugar es necesario definir la cantidad de votos que se le
asignan al elector. En este estudio hemos coincidido con las criticas que
diferentes tratadistas han hecho al sistema de votacion por listas o entre listas,

dado que “introduce un falso ideal: el de la representacién personalizada”.*

10 Simén Pachano, El Congreso en el Sistema Politico Ecuatoriano, en Modernizacién de las
Instituciones Democréticas: EI Congreso, Simén Pachano (Coordinador), FLACSO-Fundacién Konrad
Adenauer, No. 2, Primera Edicion, Quito 1997, p. 67.

1 Diego Reynoso, Hacia una Divisién Politico Administrativa: Distritacion y Sistema Electoral,
Diagnostico, Propuesta y Metodologia, SENPLADES, Documento de Trabajo No. 3, Febrero, 2008,
Quito-Ecuador
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El Ecuador necesita un sistema electoral sencillo y eficiente, para
alcanzar ese proposito es preciso recurrir al principio democréatico de “una
persona un voto”.

El sistema electoral debe crear las condiciones para la formacion de
partidos nacionales, asi:

a) eliminar el voto por candidatos también llamada en la literatura
especializada como “panachage” y en su lugar deberiamos restablecer el voto
en listas cerradas y bloqueadas, o en listas cerradas con voto preferencial,
conforme analiza el Consejo Nacional Electoral en el borrador de Proyecto de
Ley Electoral, que sera presentado para tramite y aprobacién por parte de la
Comision Legislativa y de Fiscalizacion, conforme prevé la Primera Disposicion
Transitoria de la Constitucion Politica del 2008; vy,

b) asignar escafios en forma proporcional con clausula condicional,
llamada también barrera legal, esto es, que Unicamente a las listas que
superen el 3% de la votacion nacional puedan acceder a la reparticion de
escafios parlamentarios, con lo cual, la mayoria de fuerzas politicas
relativamente importantes, estarian representadas en el Congreso o Asamblea
Nacional, pero, evitaria la excesiva dispersién o atomizacion.

Las férmulas proporcionales de distribucion de escafios, con métodos de
cuota y asignacion con restos mayores como es el de Hare que favorecen la
presencia de partidos muy pequefios deben ser sustituidas.

La experiencia comparada (Argentina, Brasil, Chile, Espafia, Portugal y
Suiza, entre otros) indica que es preferible utilizar métodos de divisores
sucesivos como el D"Hont, dado que reparte por mejores divisores, por lo que

favorece a los partidos con méas votos, y por tanto, facilita las coaliciones
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politicas por tendencias, conforme consta en el borrador de Proyecto de Ley
Electoral antes referido.

Adicionalmente, es necesario desarrollar el principio de equidad de
género, mediante la participacion alternada y secuencial de hombres y mujeres
en las listas pluripersonales, en tanto que, en los distritos uninominales, se
establezca que cuando el principal sea un hombre, su suplente deba ser
necesariamente una mujer o a la inversa.

Asi mismo, en la Ley de Partidos y Movimientos Politicos se debe
establecer la obligacion de formar las listas de candidatos a ser presentadas en
las circunscripciones con poblacion indigena o afroecuatoriana, incorporando a
candidatos indigenas o afroecuatorianos.

La seleccion de candidatos debe efectuarse utilizando métodos
transparentes de nominacion como por ejemplo: elecciones internas, primarias
0 convenciones partidarias abiertas y publicas.

Una vez considerados integralmente estos criterios podemos pasar a
definir los elementos propios del sistema electoral, esto es, la forma en que los
electores expresan sus preferencias en los distritos electorales y la forma de

conversion de votos en escafos.

3.1.- Nueva Division Territorial para Elecciones Parlamentarias

Partiendo de las experiencias que ha vivido el Ecuador deberiamos

pensar en circunscripciones o distritos electorales mixtos, tanto, frente a un

posible escenario de Congreso Bicameral, o de Congreso unicameral.
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Dada la fragmentacién politica ecuatoriana, la heterogeneidad étnica y la
calidad de los resultados legislativos y fiscalizadores, considero que el
Congreso Nacional del Ecuador deberia ser Bicameral. Ademas, si
consideramos las experiencias comparadas veremos que la mayoria de
parlamentos latinoamericanos se componen de dos camaras, con excepcion de
los paises mas pequeiios de Centroamérica.

En todo caso, frente a cualquiera de los escenarios posibles me permito

proponer las siguientes opciones reformatorias del sistema electoral:

3.1.1.- Distritos Electorales en caso de un Congreso Bicameral

Si bien la Asamblea Nacional Constituyente propuso mantener un
Congreso Unicameral, y asi fue ratificado por la voluntad soberana, es
necesario estudiar otras opciones como es el caso de la Bicameralidad.

Dado el sentido de pertenencia local y las dificultades de modificar los
limites de la division politico — administrativa del Estado, la representacion
territorial equitativa podria cumplirse a través de la eleccion de Senadores que
integren la Camara Alta, elegidos en distritos electorales uninominales
constituidos por cada una de las provincias y los distritos metropolitanos.**?

En este caso, los demés cantones de las provincias de Pichincha y
Guayas elegirian en forma independiente de Quito y Guayaquil, un Senador
cada una, cuyo resultado seria de veintiséis senadores.

Si nos remitimos al derecho comparado, vemos que generalmente la

Céamara del Senado constituye la representacion territorial con un nimero igual

121 os distritos metropolitanos estarian constituidos por cantones o agregacion de cantones vecinos que
superen el millon de habitantes, actualmente seria Quito y Guayaquil.

104



de representantes, independientemente del numero de habitantes por
circunscripcion electoral.

En tanto que la representacion poblacional se constituye mediante la
eleccion de Diputados en distritos plurinominales que integran la Camara Baja.

Como dejamos expuesto en los capitulos anteriores las provincias
constituidas en distritos electorales plurinominales resultan muy complejas,
desproporcionadas, causantes en buena medida de la fragmentacion politica.

Los Diputados deberian ser elegidos en distritos plurinominales
constituidos por regiones equiparables a su numero de habitantes, a su
extension territorial y a las condiciones socio — econdmicas, cuyos limites
provinciales permanezcan reconocibles.

En el afio 2000, la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas optd por
desconcentrar sus actividades administrativas en siete regiones, con cuya
division la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES)
coincide en cuanto a la equidad territorial y poblacional, casos en los cuales,
los distritos metropolitanos constituirian distritos electorales por si solos.

Las circunscripciones regionales permitirian que la Camara de Diputados
esté integrada por un porcentaje de representacion equivalente al porcentaje
de su poblacién, y que la distribucién de escafios cumpla el principio de
proporcionalidad, con lo cual se cumpliria el principio de representacién
democrética.

Si se asignara un escafo por cada 100.000 habitantes, distribuidos con
restos mayores, se elegiria un total de 120 diputados, en cuyo caso el

porcentaje de poblacion regional en relacibn con el porcentaje de
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representacion o escafos produce una minima diferencia, como se observa en
el cuadro No. 11.

En tanto que si se asignara un escafio por cada 150.000 habitantes, el
namero de diputados seria de 81, cuya la relacion porcentual y la diferencia si
bien mayor a la que genera el caso anterior, es mucho menor a la actual,
conforme se verifica en el cuadro No. 12.

De lo cual se puede concluir claramente que la cuota de un diputado por
cada 100.000 habitantes es técnicamente la que mayor proporcionalidad
genera entre el porcentaje de habitantes de cada region en relacion con el
porcentaje de representacion parlamentaria, por tanto, la diferencia es minima.

Lo que ademas confirma la regla de que a mayor niumero de puestos a
repartir, mas equitativa es la distribucion en términos poblacionales y mayor
es la proporcionalidad.

Si se aplica la cuota de un diputado por cada cien mil habitantes implica

que el pleno del Congreso Nacional**®

estaria constituido por ciento cuarenta y
seis representantes en total; por lo que si bien resultaria mas costoso en
términos econdémicos, ello se compensaria con una representacion mas
democrética en términos técnicamente adecuados.

PROPUESTA PARA CONFORMACION DE UN CONGRESO BICAMERAL
CON CUOTA DE 100.000 HABITANTES

CONGRESO BICAMERAL
Distritos Electorales | Total distritos Cuota Total escafios
Uninominales 26 26
Plurinominales 9 100.000 120
Total escafios 146

113 El Pleno del Congreso Nacional se constituye por los Senadores y Diputados conjuntamente, a cuyo
organo se le asignan competencias que por su trascendencia o impacto nacional deben ser ejercidas por
todos sus integrantes al mismo tiempo.
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Se ha llegado a afirmar —equivocadamente a mi juicio- que el alto
namero de diputados constituye la causa de la crisis econdmica nacional, por
cuya razon seria politicamente mas viable que el pais opte por una cuota de un
diputado por cada ciento cincuenta mil habitantes, en cuyo caso el pleno se
constituiria con ciento siete representantes, un numero inferior al nimero de

asambleistas constituyentes elegido el 2007.

PROPUESTA PARA CONFORMACION DE UN CONGRESO BICAMERAL
CON CUOTA DE 100.000 HABITANTES

CONGRESO BICAMERAL
Distritos Electorales | Total distritos Cuota Total escafos
Uninominales 26 26
Plurinominales 9 150.000 81
Total escafos 107

En todo caso, si debido a la resistencia de los ciudadanos al incremento
del numero de representantes parlamentarios el pais optara por un Congreso
Nacional pequefio, éste no podria exceder de la cuota de ciento cincuenta mil
habitantes por diputado, caso contrario, volveriamos a incrementar la diferencia
y la consecuente desproporcionalidad entre porcentaje de habitantes de cada

distrito electoral en relacién con el porcentaje de representacion parlamentaria.

3.1.2.- Distritos Electorales en caso de un Congreso Unicameral

Coherente con el planteamiento de un sistema electoral mixto, considero
que el Congreso Unicameral deberia combinar el criterio de representacion

territorial y de representacion poblacional paritaria, esto es, que la totalidad de

107



puestos estén repartidos en el cincuenta por ciento de representacion territorial
y el restante cincuenta por ciento de representacion poblacional.

La representacion territorial estaria dada por la eleccion de dos
diputados por cada una de las provincias y por los distritos metropolitanos,
independientemente del nimero de sus habitantes, lo que daria un total de
cincuenta y dos diputados provinciales elegidos en veintiséis distritos
binominales.

Los diputados provinciales representarian las aspiraciones 'y
expectativas locales o territoriales que requieran plasmarse en el ordenamiento
juridico o requieran de procesos de fiscalizacién que demanden las localidades.

La representacién poblacional a su vez estaria dada por la eleccién del
restante cincuenta por ciento de sus integrantes en una circunscripcion
nacional Unica, cuya distribucion de puestos se efectie mediante el sistema
proporcional.

Este mecanismo permitiria compensar la distorsibn generada por la
desproporcionalidad que las circunscripciones binominales constituidas por las
provincias provoca (sobre-representadas las pequefas, sub-representadas las
grandes), dado que los candidatos nacionales perteneceran mayoritariamente a
las circunscripciones con mayor poblacion consolidada.

Para ser candidatos nacionales requeriran de una presencia y apoyo de
todo el pais y representarian especialmente las aspiraciones y expectativas de
toda la nacion, a partir de cuya accion permitird generar liderazgos nacionales.

El numero total de integrantes del Congreso o Asamblea Legislativa

unicameral seria de ciento cuatro representantes.
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PROPUESTA PARA CONFORMACION DE UN CONGRESO UNICAMERAL

CONGRESO UNICAMERAL
Distritos Electorales Total distritos Total escafos
Binominales 26 52
Unico Nacional 1 52
Total escafios 104

El Congreso Nacional del Ecuador es la funcion del Estado con mayor
desprestigio y falta de credibilidad, por lo que su recomposicion resulta
indispensable para la vida democrética. La tarea mas importante del érgano
reformador del Estado, radica en la virtud de encontrar procedimientos
adecuados para su conformacién en términos de calidad de la representacion.

Si el interés general del pais efectivamente estd por sobre los otros,
entonces el poder reformador denominado poder constituyente originario o
derivado, impulsara reformas integrales pensadas en la consolidacion de la

democracia y gobernabilidad.

3.2.- Férmulas de Distribucién de Puestos para el Congreso

De la combinacion de las circunscripciones electorales se deriva la
necesidad de combinar también los sistemas de asignacion de escafos a fin de
que el sistema sea coherente.

Algunos politdlogos consideran que en buena medida la representacion

proporcional tiene responsabilidad en los problemas politicos de América
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Latina, afirman que la combinacion del presidencialismo con la representacion
proporcional serfa la peor combinacién de todas las combinaciones posibles.***

Al iniciar este trabajo consideraba que lo adecuado para la conformacion
del Congreso Nacional o Asamblea Legislativa del Ecuador podria ser un
sistema electoral mayoritario en circunscripciones electorales uninominales; sin
embargo, como alternativa frente a la resistencia e inviabilidad técnica y politica
para promover esa opcion, considero mas conveniente plantear un sistema
electoral mixto.

Dejo enunciado que la eleccion de representantes territoriales deberia
hacerse aplicando el sistema de mayoria relativa, en tanto que para la eleccion
de representantes poblacionales se aplique el sistema proporcional.

Para evita confusiones, igual que en el caso de las circunscripciones
electorales dividiré el analisis segun la opcion de Congreso Bicameral o

Unicameral que el pais pudiera escoger.

3.2.1.- Distribucion de Puestos en caso de un Congreso Bicameral

La eleccion de Senadores en distritos uninominales por mayoria relativa
no solo facilitaria el proceso electoral, sino que contribuiria a mejorar la calidad
de los elegidos, ademas provocaria un efecto reductor de los partidos y
movimientos politicos en contienda.

Para la eleccion de diputados regionales de representacién poblacional

en distritos plurinominales seria pertinente aplicar el sistema proporcional en

114 Dieter Nohlen, Sistemas Electorales y Gobernabilidad, Universitat Heidelberg, Workin Paper No. 63,
Barcelona 1992.
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listas cerradas, de manera que cada elector tendria derecho a un voto por toda
la lista de su preferencia.
Como sefialamos al inicio de este capitulo el método de distribucion de
escaflos mas adecuado segun las experiencias comparadas es el método de
115

divisores sucesivos denominado de D Hont, con lo cual, quedarian

representadas las diferentes tendencias politicas existentes en el pais.

3.2.2.- Distribucién de Puestos en caso de un Congreso Unicameral

Siguiendo la misma légica planteada en lineas anteriores, para la
eleccion del cincuenta por ciento de los integrantes del Congreso Nacional
estaria dada por los diputados provinciales elegidos en distritos binominales y
en listas cerradas, por mayoria relativa.

Entonces, las listas que obtengan las dos primeras votaciones ganan los
dos escafios, salvo el caso en que la segunda lista no haya alcanzado al
menos la mitad de los votos obtenidos por la primera, en cuyo caso la mas
votada llevara los dos escafos.

En este caso, la segunda lista se beneficia frente a la primera toda vez
que con una menor votacion, alcanza el cincuenta por ciento de la
representacion, lo cual genera un desequilibrio que hemos llamado distorsién.

El otro cincuenta por ciento de los integrantes del Congreso Nacional
estaria dado por los diputados nacionales elegidos en un solo distrito nacional

plurinominal en listas cerradas, con lo cual cada elector tendra un voto.

115 El procedimiento para la aplicacion del método D"Hondt esté suficientemente desarrollado en el
primer capitulo y lo hemos referido en el segundo, por lo cual no es necesario entrar en mayores detalles.
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En este caso, la distribucion de los puestos se hara mediante la
aplicacion del método D'Hont, que ya ha sido aplicado en el Ecuador y se
aplica en por lo menos la mitad de los paises latinoamericanos.

El siguiente cuadro resume la propuesta de sistema electoral que dejo

planteada para las dos opciones de integracion del Congreso Nacional:

RESUMEN DE PROPUESTA DE DISTRITOS Y DISTRIBUCION DE
PUESTOS PARA LA FUNCION LEGISLATIVA

CONGRESO DIGNIDADES DISTRITOS SIST. DE ASIGN.
DE ESCANOS
Bicameral Senadores Uninominales Mayoria relativa
Diputados Regionales | Plurinominales Proporcional
Diputados provinciales | Binominales Mayoria relativa
Unicameral
Diputados Nacionales | Plurinominal tnico Proporcional

3.3.- Clausula Condicional o Barrera para Acceder a Escafios

La barrera legal tiene como propdésito contribuir al efecto reductor de las
organizaciones politicas, con lo cual los partidos y movimientos politicos
excesivamente pequefios no tendrian posibilidad de acceder a escafios, y por
tanto, permite evitar la excesiva dispersion y atomizacion de las fuerzas
politicas representadas en la Funcion Legislativa.

Otro efecto que produce la clausula condicional o barrera legal es que
promueve la existencia de partidos y movimientos politicos con presencia

nacional y el surgimiento de lideres nacionales.
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Son casi desconocidas las barreras legales en América Latina. Una de
las pocas experiencias es Argentina, donde hasta 1973 fue del ocho por
ciento, luego bajo al tres por ciento del distrito, calculada sobre la base de los
ciudadanos inscritos. Esa barrera es tan baja que solo tiene sentido en una
sola circunscripcion con 35 disputados.

Si el propésito es promover y fortalecer partidos y movimientos politicos
nacionales, lo l6gico es que el célculo se realice con base en la votacion
nacional alcanzada por cada organizacion politica en competencia, en relacion
con la votacién nacional confiada por los electores para el cargo o dignidad
objeto de la eleccion.

Asi, no solo sera necesario obtener los votos suficientes en el respectivo
distrito o circunscripcién electoral, sino que ademas la organizacién politica que
patrocina la candidatura debe superar la barrera legal.

Esto puede ser objeto de critica en el sentido de que con ella se
afectaria la voluntad democréaticamente depositada por los electores de su
correspondiente distrito; lo cual en principio podria ciertamente ocasionar
inconformidades, sin embargo, atenderia la imperiosa necesidad de reducir el
numero de organizaciones politicas.

¢ Los actores politicos aceptaran los beneficios democraticos que de ella
se deriven? Es de esperar que asi sea.

El Ecuador se encuentra saturado de organizaciones politicas carentes
de representatividad, la habilitacién de grupos independientes para terciar con
aspirantes propios sin otra limitaciéon que la de presentar un pequefio nUmero
de firmas de apoyo, en lugar de contribuir a la consolidacién democratica han

intensificado la desinstitucionalizacion.
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Por supuesto que tampoco las organizaciones politicas denominadas
tradicionales, han sido capaces de propiciar los cambios necesarios para
fortalecer la institucionalidad, para promover la prestacion eficiente de los
servicios publicos, la regulacion y control eficaces, y en fin, todo aquello que la
sociedad demanda para el ejercicio de un buen gobierno.

Mas por el contrario, la mayoria procur6 controlar los érganos del poder
publico no para favorecer el interés general, sino como espacios clientelares e
inclusive para abusar del poder que su control les permitio; lamentablemente
las organizaciones politicas progresistas pronto se asimilaron a las que
combatieron fehacientemente.

Si tomamos en cuenta que para las elecciones de asambleistas en el
afilo 2007 concurrieron a la competencia electoral: nueve de doce partidos
politicos legalmente reconocidos, cincuenta y tres movimientos independientes
nacionales, diez movimientos independientes en el exterior y ciento ochenta y
siete  movimientos independientes provinciales, con un total de tres mil
doscientos veinticuatro candidatos principales con sus respectivos suplentes,
para disputar ciento treinta escafios, se evidencia la necesidad de estimular la
organizacion y fortalecimiento de partidos y movimientos politicos nacionales
suficientemente representativos y fuertes.

El cuadro No. 13 permite ilustrar sobre el nUmero de listas competidoras
presentadas en algunas provincias, para las elecciones del 2007, lo cual
confirma lo que dejo afirmado.

Queda claramente demostrado que compiten un gran numero de
organizaciones politicas, de las cuales un alto nimero no obtiene ni siquiera el

uno por ciento de los votos, como ocurrié en Guayas (22), en Manabi (17), en
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Pichincha (15), El Oro (9); en tanto que el promedio de listas que superan el
tres por ciento en las 12 provincias tomadas en el ejemplo, es un promedio de
7.9, en las que podrian estar representadas las diferentes corrientes de
pensamiento politico.

Ahora bien el porcentaje de la votacion nacional alcanzado por las
organizaciones politicas para acceder a escafos parlamentarios no puede ser
ni excesivamente baja que resulte innecesaria, ni excesivamente alta que
resulte excluyente; es preciso fijar una cifra moderada.

De acuerdo con los datos de resultados alcanzados por organizaciones
politicas con cierta presencia en el contexto nacional, no deberia ser inferior al
tres por ciento, ni superior al cuatro por ciento de los votos validamente
consignados a nivel nacional a favor de las listas competidoras exclusivamente
para las dignidades parlamentarias.

De lo expuesto concluyo proponiendo que se incorpore al ordenamiento
juridico nacional, una clausula condicional o barrera legal de entre el tres y
cuatro por ciento de los votos validos consignados en todo el pais,

exclusivamente para la eleccion de diputados o asambleistas.

3. 4.- En resumen

Con base en las reflexiones sobre la experiencia ecuatoriana, resulta

indiscutible la necesidad de reformular el sistema electoral pero no en forma

aislada ni sesgada, sino en forma integral, sistémica; atendiendo a la técnica

pero sin descuidar la viabilidad politica.
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No es suficiente limitarse a cambiar el nombre del 6rgano que ejerza la
funcion legislativa, sino que es necesario incorporar modificaciones normativas
integrales al sistema electoral y al sistema politico, asi como promover cambios
en la cultura politica, a fin de lograr una representacion popular de calidad.

Para alcanzar la representacion territorial y poblacional es preciso
promover un sistema electoral mixto con clausula condicional.

Considero que un Congreso Bicameral contribuiria a mejorar la calidad y
eficiencia legislativa y fiscalizadora, podria estar estaria integrado asi:

a) Senadores elegidos en distritos uninominales constituidos por cada
provincia y distritos metropolitanos mediante el sistema de mayoria
relativa (26); vy,

b) Un diputado por cada ciento cincuenta mil o fraccion de cien mil
habitantes elegidos en listas cerradas y bloqueadas presentadas en
distritos regionales equiparables, cuyo porcentaje de poblacién sea
equitativa con el porcentaje de representacion; los puestos se
distribuirian mediante el sistema proporcional aplicando el método
D'Hont (81).

Por cuanto el pais ha optado por una Asamblea Legislativa unicameral,

la integracién de la funcion legislativa deberia ser la siguiente:

a) Diputados elegidos en listas cerradas y bloqueadas presentadas en
distritos binominales constituidos por cada provincia y distrito
metropolitano, por mayoria relativa; cuyo numero total sea

equivalente al cincuenta por ciento de sus integrantes (52); y,
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b) El restante cincuenta por ciento (52) sea elegido en listas cerradas y
bloqueadas presentadas en un distrito nacional Unico, cuya
adjudicacion sea proporcional aplicando el método D Hont.

Ademas, en cualquiera de los casos se aplique la clausula condicional,
de manera que, accedan a la reparticion de escafios Unicamente los candidatos
a Senadores y Diputados o Asambleistas indistintamente del tipo de
circunscripcion electoral, patrocinados por organizaciones politicas que la suma
total de sus votos, superen el tres por ciento de la votacion nacional
consignada exclusivamente para las dignidades parlamentarias.

La Constitucion aprobada en referéndum —septiembre 2008- es
excesivamente reglamentaria, por lo que no da lugar a mayor desarrollo
legislativo, en cuya virtud, una de las posibilidades que podria considerarse
para la distribucion de puestos es la siguiente:

a) Quince asambleistas elegidos en la circunscripcién nacional

Unica, mediante el sistema proporcional: método D"Hondt.;

b) Dos asambleistas por cada provincia, mas uno por cada
doscientos mil habitantes o fraccion que supere los ciento
cincuenta mil, mediante sistema proporcional: método
D’'Hondt. Las provincias que cuenten con distritos
metropolitanos, constituirdn la  circunscripcion electoral
provincial sin el territorio metropolitano.

Los distritos metropolitanos elegiran dos asambleistas mas
uno por cada doscientos mil habitantes o fraccion que supere
los ciento cincuenta mil. Dado que el Art. 266 de la

Constitucion prevé que los distritos metropolitanos ejerceran
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d)

las competencias que correspondan a los concejos
municipales, y las que sean aplicables a los consejos
provinciales y regionales, la Ley debe establecer el mismo
tratamiento que a las provincias, pero sus habitantes no deben
participar de la eleccion de los asambleistas provinciales,
puesto que se produciria una excesiva sobre-representacion
de esas jurisdicciones.

El resto del territorio de las provincias que cuenten con
distritos metropolitanos, debe constituir la circunscripcion
electoral para elegir a los asambleistas provinciales, en
funcion del numero de habitantes.

Las circunscripciones del exterior elegirdn dos asambleistas
cada una, mediante mayoria relativa.

Las regiones autonomas legalmente constituidas elegirdn un
asambleista por cada trescientos mil habitantes, dado que
también elegirdn asambleistas provinciales, puesto que ellas

no subsumen a las provincias.

“La relacién equilibrada entre conservacion e innovacion, y la orientacion de una

reforma que considere que las cuestiones de sistema electoral son cuestiones de

poder, constituyen importantes requisitos para las posibilidades de éxito de una reforma

al sistema electora

I »116

118 Op., Cit., p. 333.
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3.5.- CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En esta ultima parte formularé las conclusiones y recomendaciones
generales mas importantes que se derivan del estudio de nuestro sistema
electoral, que nos permita procurar la eficiencia y funcionalidad de Ila
asignacion de escafos parlamentarios en el Ecuador, en procura de fortalecer

la democracia y participacion incluyente de los diferentes actores politicos.

3.5.1.- CONCLUSIONES

1.- Si bien el Ecuador ha reformado frecuentemente la legislacion
electoral, no ha efectuado una profunda reforma integral que armonice el
sistema electoral con el sistema de gobierno y el sistema politico, de manera
que promueva un engranaje que genere un o6ptimo funcionamiento de la
institucionalidad politica, dentro de un Estado unitario.

2.- El sistema de partidos y la representacién politica se encuentran
altamente dispersos y fragmentados; pues, el sistema de votacién de una lista
o0 entre listas y la participacion de los independientes, facilita la existencia de un
multipartidismo exagerado que imposibilita mantener acuerdos duraderos
encaminados a crear condiciones de estabilidad gubernamental, asi como para
producir una legislacién consensuada y eficiente.

El déficit en la representacion politica que pone en peligro la estabilidad
del sistema politico, puede superarse a través de reformas al sistema electoral;

es requisito de una reforma exitosa que cuente con el consenso, por lo que,
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son los partidos los que al final deben acordar las reformas. Los blogueos se
producen porque no se conocen 0 no se comprenden los elementos técnicos
existentes para la adaptacion de los sistemas electorales a las posibilidades de
hacer eficiente y funcional una representacién mejorada.**’

3.- Las impugnaciones al sistema electoral ecuatoriano (si se puede
llamar sistema) van encaminadas fundamentalmente a dos cuestiones: la
variabilidad de las circunscripciones electorales mayoritariamente pequefias
con asignacion de escafios altamente desproporcionales; y, la excesiva
fragmentacion de las organizaciones y de la representacion politica que
dificultan los acuerdos para el ejercicio de un buen gobierno.

4.- Los objetivos funcionales del sistema electoral deben estar
encaminados a alcanzar al menos las siguientes metas: mayor estabilidad y
gobernabilidad del sistema politico; mejorar la calidad de la representacion a
través de formas de personalizacion del voto; generar mayor proporcionalidad;
y, provocar efectos reductores de las organizaciones politicas.

Para alcanzar esos objetivos es necesario considerar la viabilidad de
combinar sistemas de representacion por mayoria con representacion
proporcional, es decir, aplicar sistemas electorales mixtos, especificamente
para elegir a los integrantes de la funcién legislativa.

5.- El sistema mayoritario para elegir a los representantes territoriales
permitira mantener la relacion entre electores y elegidos y representar a los
intereses y expectativas locales, sin caer en el caudilismo dado que los
distritos seran grandes; en tanto que el sistema proporcional permitira asegurar

la representacion de intereses mas amplios y generales.

17 Dieter Nohlen , Sistemas Electorales..., Op, Cit, 332.
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Los elementos del sistema electoral deben responder a las condiciones
heterogéneas de las realidades sociales y politicas del Ecuador; para lo cual es
preciso definir con claridad los objetivos del sistema electoral desde un enfoque
integral y sistémico.

6.- La nueva Constitucion Politica del Ecuador no remedia los defectos
del sistema electoral ecuatoriano y no permite establecer un sistema electoral
mixto, a menos que se produjera una nueva reforma constitucional. Sin
embargo, la creacion de circunscripciones electorales constituidas por regiones
y distritos metropolitanos, debe considerarse como una oportunidad para que la
ley permita compensar la desproporcionalidad provocada por las
circunscripciones plurinominales pequeiias.

7.- Concluyo respondiendo a la pregunta central de este trabajo, en el
sentido de que las circunscripciones electorales variables, mayoritariamente
pequefas, la forma de votacion personalizada en listas abiertas y los
frecuentes cambios de las férmulas de distribucion de puestos ocurrida en
Ecuador, al tiempo de incidir de manera significativa en la desproporcionalidad,
provocan la personalizacion de la politica, la excesiva fragmentacion de
partidos y promueve liderazgos locales que afectan a la calidad de la
representacion politica; por lo que, se hace indispensable impulsar cambios
integrales al sistema electoral engranado al sistema de partidos y al sistema
politico a fin de promover una representacion que genere confianza, y

suficiente credibilidad, originada en una eficiente legislacion y fiscalizacion.
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3.5.2.- RECOMENDACIONES

Si bien no existen recetarios que permitan prever con exactitud los
efectos de los sistemas electorales, del estudio realizado se pueden formular
las siguientes recomendaciones:

1.- Adoptar un sistema electoral mixto, esto es: una representacion
territorial originada en distritos uninominales o binominales, con sistema de
mayoria relativa; y, una representacion poblacional generada en
circunscripciones electorales grandes con sistema de distribucion proporcional.

2.- Con el propdsito de mejorar la calidad legislativa y de fiscalizacion, es
preferible la bicameralidad, en cuyo caso los senadores deben ser elegidos en
distritos uninominales constituidos por las provincias y distritos metropolitanos,
mediante el sistema de mayoria relativa, los que ejerceran la representacion
territorial; en tanto que los diputados deberian ser elegidos en circunscripciones
electorales grandes, es decir, en regiones constituidas por la agregacion de
provincias, a razén preferente de un diputado por cada cien mil habitantes; si
se producen dificultades politicas, uno por cada ciento cincuenta mil habitantes,
cuya distribucién de puestos se hard mediante sistemas proporcionales.

3.- En un Congreso unicameral, se deberia combinar el sistema electoral
del siguiente modo: implementar distritos binominales constituidos por cada
provincia y distrito metropolitano, para elegir mediante el sistema de mayoria
relativa, al cincuenta por ciento de los integrantes del Congreso o Asamblea,
quienes ejerceran la representacion territorial; y, complementariamente un
distrito nacional Unico para elegir mediante sistema proporcional al restante

cincuenta por ciento de sus integrantes.
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4.- La distribucion de puestos en distritos pluripersonales de
representacion proporcional, deberia aplicarse el método D"Hondt, conforme ha
sido considerado en el Proyecto de Ley Electoral que se encuentra en analisis
en el Consejo Nacional Electoral, para su posterior aprobacion legislativa.

5.- Con el propésito de provocar efectos reductores de las
organizaciones politicas, que de lugar a un multipartidismo moderado, resulta
indispensable crear una barrera legal del tres por ciento para la distribucion de
puestos para integrar la Funcion Legislativa, lo cual incidira positivamente en la
proporcionalidad entre las fuerzas politicas efectivamente representativas del
pais, después de haber excluido a las mini organizaciones politicas.

6.- La forma de votacién debe ser en listas cerradas y bloqueadas o en
listas cerradas con voto preferencial conforme consta del borrador del Proyecto
de Ley Electoral preparado por el Consejo Nacional Electoral, a fin de obtener
una representacion real de las preferencias por tendencias ideolégicas o
politicas, y facilitar a la vez, la decision del elector.

7.- Finalmente es preciso destacar que en la integraciéon de las listas de
candidatos es necesario mantener y desarrollar los principios de equidad de
género y de grupos étnicos mediante los criterios de alternancia y
secuencialidad entre hombres y mujeres, y, de incorporacién de candidatos
indigenas en proporcion al porcentaje de poblacion étnica, independientemente
de que existan organizaciones politicas que representen exclusivamente a esos
sectores.

8.- En aplicacion del tercer numeral del Art. 118 de la nueva Constitucion
aprobada por los ecuatorianos, la Ley Electoral debera normar la eleccién de

asambleistas regionales, de distritales y de las circunscripciones del exterior.
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ANEXOS: CUADROS
CUADRO No. 1: DIPUTADOS NACIONALES QUE CONFORMARON EL

CONGRESO NACIONAL DESDE 1979 HASTA 1998

TOTAL DE
LEGISLADORES
1979 | 1984 | 1988 | 1992 | 1996 | 1998 | POR PARTIDO
PCE 1 1 1 1 4
PLRE 2
DEMOCRATA 1
PSP
CFP 4 1 1
DP-UDC 1 1 1 1 4
PSC 2 2 1 3 4 5 17
PCD 0
PRIAN 0
CID 0
2
2
0

| O O L[ DN

PUR 2
FADI 1 1
VELASQUISTA
PRE 1 2 2 3 4 12
PNR
AN

ID 3 3 3 1 3 13
APRE
FRA 1 1
MPD 1 1 1 1
PSE 1 1
MUPPNP 2
L-22
PCE-FRA 1
TOTAL
CONGRESO 12 12 12 12 12 18 78

Fuente: Tribunal Supremo Electoral
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CUADRO No. 2: HABITANTES, ELECTORES Y ESCANOS

PROVINCIA

Galapagos
Pastaza
Zamora Chinchipe
Napo
Orellana
Morona Santiago
Sucumbios
Carchi
Bolivar
Canar
Imbabura
Cotopaxi
Esmeraldas
Chimborazo
Loja
Tungurahua
El Oro
Azuay

Los Rios
Manabi
Pichincha

Guayas

POR PROVINCIA

POBLACION
18640

61412
76414
79610
85771
112106
130095
152304
168874
206953
345781
350450
381811
403192
405589
441389
515445
598504
650709
1180648
2383402

3277419

ELECTORES

12137

42451

52472

52401

54595

77176

84802

118474

136842

176975

265706

264830

281062

327601

305391

351330

384376

480.309

476615

942573

1771003

2362652

ESCANOS
2

2

14

18

Habitantes por

escafio
9320
30706
38207
39805
42886
56053
65048
50768
56291
68984
115260
87613
95453
100798
101397
110347
128861
119701
130142
147581
170243

182079

Fuente: Tribunal Supremo Electoral
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CUADRO No. 3: DIFERENCIA ENTRE EL PORCENTAJE DE POBLACION

CON EL PORCENTAJE DE REPRESENTACION POR PROVINCIAS

Represen-
Poblacién Minimo por Escafios Poblacién tacion

PROVINCIA #) Provincia #) (%) (%) Diferencia
Galapagos 18640 2 2 0.15 2 1.85
Pastaza 61412 2 2 0.51 2 1.49
Zamora Ch. 76414 2 2 0.64 2 1.36
Napo 79610 2 2 0.66 2 1.34
Orellana 85771 2 2 0.71 2 1.29
Morona S 112106 2 2 0.93 2 1.07
Sucumbios 130095 2 2 1.08 2 0.92
Carchi 152304 2 3 1.27 3. 1.73
Bolivar 168874 2 3 1.40 3 1.60
Cafiar 206953 2 3 1.72 3 1.28
Imbabura 345781 2 3 2.88 3 0.12
Cotopaxi 350450 2 4 291 4 1.09
Esmeraldas 381811 2 4 3.17 4 0.83
Chimborazo 403192 2 4 3.35 4 0.65
Loja 405589 2 4 3.37 4 0.63
Tungurahua 441389 2 4 3.67 4 0.33
El Oro 515445 2 4 4.29 4 -0.29
Azuay 598504 2 5 4.98 5 0.02
Los Rios 650709 2 5 541 5 -0.41
Manabi 1180648 2 8 9.82 8 -1.82
Pichincha 2383402 2 14 19.82 14 -5.82
Guayas 3277419 2 18 27.25 18 -9.25
Total 12026518 44 100 Desvio = 17.58
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CUADRO No. 4: EJEMPLO DE DISTRIBUCION DE PUESTOS SEGUN

LEY REFORMADA EN 1990

VOTOS POR LISTAS COCIENTES
Nro. de
Listas Votacion Primer cuociente eliminador
A 7.664 Votos vélidos: 36.537 = 7.307
2.087 5
C 1657 50% del cuociente: 7.307 = 3.653
D 5390 2
E 1837 Cuociente distribuidor:
E 1439 Total de votos: 25.936 = 5.187
G 770 5
H 12882
| 1053
J 1753
Suman = 36.537
ADJUDICACION DE PUESTOS
Nro. Votacion | Cuociente | Puestos Residuos | Puestos Total de
de distribuidor | por por Puestos
Lista Cuociente Residuo
H 12.882 5.187 2 2.508 1 3
A 7.664 5.187 1 2477 1
D 5.390 5.187 1 203 1
Total 5
Fuente: Legislacion Electoral Ecuatoriana, Elecciones y Democracia en el Ecuador, No. 3,

Tribunal Supremo Electoral, Corporacién Editora Nacional, p. 113
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CUADRO No. 5: PROPORCIONALIDAD EN LAS ELECCIONES DEL 19 DE

MAYO DE 1996

PROVINCIA| ESCANOS PARTIDOS | % DE VOTOS % DE
REPRESENTACION
Azuay 4 MCNP 26.6 50
PSC 13.73 25
DP-UDC 9.32 25
Bolivar 2 PSC 19.3 50
DP-UDC 10.3 50
El Oro 3 PSC 25.59 33.3
PRE 25.48 33.3
ID 8.76 33.3
Imbabura 3 PRE 15.97 66.6
10.10 33.3
Los Rios 4 PRE 29.38 50
PSC 26.92 50
Manabi 5 PSC 24.89 40
PRE 24.25 40
DP-UDC 6.24 20
Pichincha 8 DP-UDC 17.27 25
PSC 13.73 25
MCNP 12.88 125
ID 7.5 125
PRE 5.45 12.5
PL-FRA 4.14 12.5
Zamora 2 DP-UDC 16.5 50
PSC 12.1 50

Fuente: Tribunal Supremo Electoral
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CUADRO No. 6: EJEMPLO DE ASIGNACION DE ESCANOS CON

LISTAS CON VOTOS ALCANZADOS POR CADA CANDIDATO

METODO D'"HONDT

Lista A Lista B Lista C Lista D
Candidatos Votos | Candidatos Votos | Candidatos Votos Candidatos Votos
Al 11247 B1 3296 C1 62680 D1 19547
A2 3024 B2 870 Cc2 36264 D2 12452
A3 2713 B3 862 C3 33543 D3 11211
A4 1745 B4 715 C4 27808 D4 10520
A5 1722 B5 631 C5 26722 D5 9726
TOTAL 20451 TOTAL 6374 TOTAL 187021 TOTAL 63456

Lista E Lista F Lista G Lista H
Candidatos Votos | Candidatos Votos | Candidatos Votos | Candidatos Votos
E1l 11475 F1 35627 Gl 8352 H1 26711
E2 7387 F2 26131 G2 5143 H2 19757
E3 6808 F3 22921 G3 4234 H3 16341
E4 6489 F4 20373 G4 3860 H4 15725
ES 6117 F5 20080 G5 3799 H5 14351
TOTAL 38276 TOTAL 125132 |TOTAL 25388 TOTAL 92885

TOTAL DE VOTOS DE CADA LISTA DIVIDIDO PARA 1,2,3,4Y 5:

LISTAS VOTOS 1 2 3 4 5
A 20451 | 20451 10226 6817 5113 4090
B 6374 6374 3187 2125 1594 1275
C 187021 | 187021 93511 62340 46755 37404
D 63456 63456 31728 21152 15864 12691
E 38726 38726 19138 12759 9569 7655
F 125132 | 125132 62566 41711 31283 25026
G 25388 25388 12694 8463 6343 5078
H 92885 92885 46443 30962 23221 18577
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Finalmente se ordenaban los cuocientes de mayor a menor y se
asignaban los escafios a los mas votados de cada lista, cuyo resultado final
seria el siguiente:

ASIGNACION DE LOS ESCANOS (D'HONDT)

CUOCIENTES LISTAS CANDIDATOS
187021 C C1
125132 F F1
93511 C c2
92885 H H1
63456 D D1

CUADRO No. 7: PORCENTAJE DE VOTACION POR LISTAS Y DE

REPRESENTACION PARLAMENTARIA OBTENIDA EL ANO 2006

PARTIDOS % DE VOTOS % DE
POLITICOS OBTENIDOS REPRESENTACION
PRIAN 16.47 27
PSP 8.22 23
PSC 15.1 12
ID/RED 12.47 10
PRE 12.03 6
MUPP-NP 3.41 6
uDC 5.49 4
MPD 473 3

Fuente: Tribunal Supremo Electoral
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CUADRO No. 8: PORCENTAJE DE VOTACION Y REPRESENTACION

ALCANZADA POR ALIANZA PAIS EN LAS ELECCIONES DEL 2007

Provincia Listas Listas con Listas con | % de votos |% de | Despropor-
Competidoras | - del 1 % de | + del 3 % de | de APAIS escafios Cionalidad
Votos votos obtenidos
Azuay 20 2 8 39.51 80 40.49
Carchi 14 1 9 32.74 66.66 33.92
Esmeraldas 21 Ninguna 7 21.56 50 28.44
Guayas 36 22 7 30.34 55.55 25.21
Galapagos 8 1 4 27.68 50 22.32
Loja 20 Ninguna 9 32.13 75 42.87
Manabi 36 17 7 33.93 62.5 28.57
Morona 12 1 8 18.41 50 31.59
Santiago
Orellana 17 Ninguna 11 16.42 50 33.58
Pichincha 34 15 8 35.13 64.1 28.97
Zamora Ch. 9 Ninguna 8 28.69 50 21.31
El Oro 26 9 9 29.36 75 45.64

Fuente: Tribunal Supremo Electoral

CUADRO No. 9: EVOLUCION DE RESULTADOS LEGISLATIVOS POR

PARTIDOS A NIVEL NACIONAL (en porcentaje de votacion alcanzada)

PARTIDOS

CFP

DP

ID
MPD

MUPP-NP
PRE
PRIAN

PSC

PSE
PSP

1978
31,73

14,8
4,92

6,37

1984
8,99

7,32

20,01
6,53

5,06

11,45
1.76

1986 1988
9,44 8,09
9,37 10,88
14,48 22,62
7,31 5,85
9,04 16,33
12,61 12,42
4,39 4,31

1990
4,16
10,05
13,04
4,97

1992
2,46
7,22
9,05
4,77

14,81 16,03

24,46 23,17

8,87 4,21

1994
2,19
8,23
9,96
8,25

16,78

26,35

3,19

1996 1998
1,93 0,95
11,86 24,11
7,13 1191
4,26 3,88
7,13 8,51
21,32 17,54
27,89 20,25
1,32 4,83

2002 2006
2,2 2,35
3,14 5,39
11,94 12,47
4,01 4,73
7,49 3,41
11,9 12,03
13,84 16,47
26,32 151
2,27 2,94
7,34 8,22

Observacion: Los resultados de MUPP-NP incluyen los votos obtenidos en las alianzas a nivel nacional. De
igual manera los datos de CFP en el afio 2002 y de ID-RED en 2006.

Fuente: SENPLADES
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GRAFICO No. 1
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CUADRO No. 10: EVOLUCION DE LA REPRESENTACION

DE MUJERES PARLAMENTARIAS 1979-2006

Afio Total de mujeres | Total de Diputados % de mujeres
elegidas

1979 0 69 0
1984 3 71 4,22
1988 5 71 7,04
1990 5 72 6,97
1992 4 77 5,19
1994 7 72 9,72
1996 5 82 6,09
1998 16 121 13,22
2002 17 100 17,00
2006 25 100 25,00

Fuente: Herrera, Gioconda y Maria Cristina Carrillo, Las Mujeres en los Partidos
Politicos en el Ecuador, FLACSO, 2004, p. 26.
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CUADRO No. 11: ASIGNACION DE UN DIPUTADO POR

CADA 100.000 HABITANTES EN REGIONES EQUIPARABLES

Regién Provincias Poblacion Cuota Escafios | (%) pob. | %o esc. Diferencia
1 Carchi, Esmeraldas, 1011201 10.11 10 8.37 8.33 -0.03
Imbabura y Sucumbios
2 Napo, Pichincha, Orellana 714596 7.14 7 5.91 5.83 -0.08
Y Santo Domingo
3 | Cotopaxi, Chimborazo, 1255985 12.55 13 10.39 10.83 0.04
Pastaza y Tungurahua
4 | Manabi y Galapagos 1204665 12.04 12 9.97 10 0.03
5 Bolivar, Guayas, Los Rios 2088793 20.88 21 17.29 17.50 0.21
Y Santa Elena
6 | Azuay, Cafiar y Morona 921939 9.21 9 7.63 7.50 -0.13
Santiago
7 El Oro, Lojay Zamora 1007199 10.07 10 8.33 8.33 0.00
Chinchipe
8 | Quito 1839853 18.39 18 15.23 15 -0.23
9 | Guayaquil 2039789 20.39 20 16.88 16.67 -0.21
Total 12084020 120 0.68
Fuente: SENPLADES
CUADRO No. 12: ASIGNACION DE UN DIPUTADO POR
CADA 150.000 HABITANTES EN REGIONES EQUIPARABLES
Region Provincias Poblacién Cuota Escafios | (%) pob. % esc. | Diferencia
1 | Carchi, Esmeraldas, 1011201 6.74 7 8.37 8.64 -0.27
Imbabura y Sucumbios
2 Napo, Pichincha, Orellana 714596 4,76 5 5.91 6.17 -0.26
y Santo Domingo
3 | Cotopaxi, Chimborazo, 1255985 8.37 8 10.39 9.88 -0.52
Pastaza y Tungurahua
4 | Manabi y Galapagos 1204665 8.03 8 9.97 9.88 0.09
5 Bolivar, Guayas, Los Rios 2088793 13.92 14 17.29 17.28 0.00
y Santa Elena
6 | Azuay, Cafiar y Morona 921939 6.14 6 7.63 7.41 -0.22
Santiago
7 | El Oro, Lojay Zamora 1007199 6.71 7 8.33 8.64 0.31
Chinchipe
8 Quito 1839853 12.26 12 15.23 14.81 -0.41
9 | Guayaquil 2039789 | 13.59 14 16.88 17.28 -0.40
Total 12084020 81 1.24

Fuente: SENPLADES
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CUADRO No. 13: MUESTREO DE LAS LISTAS QUE OBTUVIERON MENOS

DEL 1% Y MAS DEL 3% DE VOTOS EN LAS ELECCIONES DEL 2007

Listas Listas con Listas con
Provincia Competidoras | -del 1% de | +del 3% de
Votos votos
Azuay 21 2 8
Carchi 14 1 9
Esmeraldas 21 Ninguna 7
Guayas 36 22 7
Galapagos 8 1 4
Loja 20 Ninguna 9
Manabi 36 17 7
Morona S. 12 1 8
Orellana 17 Ninguna 11
Pichincha 34 15 8
Zamora Ch. 9 Ninguna 8
El Oro 26 9 9

Fuente: Tribunal Supremo Electoral
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