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Resumen: Este trabajo trata sobre los criterios adoptados para repartir las bancas o
escafios de diputados entre las diferentes provincias, distritos o territorios que integran
el Ecuador. Desde los origenes de la creacion del estado Ecuatoriano, el nimero de
diputados (y, en algunos momentos de la historia, de senadores) que le corresponde a
los territorios, provincias y ciudades ha sido un asunto de debate, discusién y
enfrentamiento que ha encontrado diferentes soluciones. Este articulo revisa el reparto
de la representacion a las provincias desde 1830 hasta la fecha, reconstruyendo y
demostrando cémo han ido cambiando los criterios de representacion (territorial,
poblacional y funcional) utilizados para integrar el congreso. En especial desde 1978
hasta la fecha, y en forma mas especifica a partir de la creacion reciente de los nuevos
distritos electorales en las tres provincias de mayor poblacién: Guayas, Pichincha y
Manabi, de acuerdo al Articulo 150 de la Ley Organica Electoral y de Organizaciones
Politicas de la Republica del Ecuador.

Palabras clave: congreso, malapportionment, unicameralismo, bicameralismo.

Abstract: This paper discusses the criteria used to allocate seats of deputies (or
senators) across different provinces, districts or territories in the Ecuadorian National
Congtress. From the beginning of the creation of the Ecuadorian state, the number of
members (and at some points in history, senators) that corresponds to the territories,
provinces and cities has been a matter of debate, discussion and confrontation. Along
the time, it has been found different solutions. This article reviews the distribution of
representation to the provinces from 1830 to date, rebuilding and showing how they
have been changing the representation criteria (territorial, population and functional)
used to integrate the congress. In particular, since 1978 to date, and more specifically
from the recent creation of new constituencies in the three most populous provinces:
Guayas, Pichincha and Manabi, according to Article 150 of the Organic Law on
Elections and Political Organizations of the Republic of Ecuador.

Key words: congress, malapportionment, unicameralism, bicameralism.
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I. Introduccion

Este trabajo trata acerca de un problema que es, al mismo tiempo, politico y matematico:
coémo asignar o repartir las bancas o escafios de diputados entre las diferentes provincias,
distritos o territorios que integran el pafs. Desde los origenes de la creacion del estado
Ecuatoriano, el numero de diputados (y, en algunos momentos de la historia, de
senadores) que le corresponde a los territorios, provincias y ciudades ha sido un asunto

de debate, discusion y enfrentamiento que ha encontrado diferentes soluciones.

Asi la primer constitucion del Ecuador (1830) establecié como criterio asignacion de
escanos la igualdad representativa de los territorios, estableciendo 10 diputados para cada
uno de los tres departamentos en se dividia el pafs por entonces, independientemente del
tamano de la poblacién que habitaba en ellos. Asi muchas otras reformas mantuvieron el
criterio territorial, tanto en formato unicameral como bicameral hasta 1861. Sin embargo,
para reducir el potencial de distorsién o el sesgo de representaciéon que la asignacion
territorial de éste tipo introducia, a partir de 1861 se introdujeron criterios de asignacion
de escafios entre los distritos que en su mayorfa han tenido la propiedad comun de
establecer una “razon de representacion”; esto es: declarar que debe haber “un diputado
por cada x cantidad de habitantes”, luego proceder a dividir la poblacién de cada
provincia por x, para finalmente asignatle tantos diputados como arroje el cociente de la
division. A lo largo de los afios, el valor de x fue cambiando: desde la constitucion de
1861, que estableci6 esa razon en 30 mil habitantes, pasando por la constitucion de 1967
que estableci6 la base en 80 mil, hasta la actual constituciéon de 2008 que estableci6 la

razon en 200 mil habitantes.

Con este método se espera que la representacion de cada provincia, en la camara de
diputados, esté en relacion con su poblaciéon. De este modo, a medida que las
poblaciones crecen, es esperable (y la constituciéon lo manda) que asi lo haga la
representacion relativa de la misma. Pero, como se vera, este no ha sido el método de
asignacion siempre. Este articulo revisa el reparto de la representacion a las provincias
desde 1830 hasta la fecha, reconstruyendo y demostrando como han ido cambiando los
criterios de representacion (territorial, poblacional y funcional) utilizados para integrar el
congreso. A continuacién se analizan los mecanismos de asignacion, en especial desde

1978 hasta la fecha, y en forma mas especifica a partir de la creacion reciente de los
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nuevos distritos electorales en las tres provincias de mayor poblacion: Guayas, Pichincha
y Manabi, de acuerdo al Articulo 150 de la Ley Organica Electoral y de Organizaciones
Politicas de la Republica del Ecuador.

El pasado censo del afio 2010 ha arrojado una nueva composicién y distribucion de la
poblacion. Entre otras cosas, el censo deberfa servir para determinar la representacion
legislativa de acuerdo al Articulo 118 inciso dos de la Constituciéon de la Republica de
Ecuador de 2008, que ordena actualizar la representacién de acuerdo a los resultados de
cada censo. Este ha sido el caso para la préxima elecciéon y pocos tienen en cuenta la
magnitud del impacto que esto tiene. En todo caso habria que justificar la razén de
establecer otro criterio que no sea el de la divisiéon provincial. Entonces, ¢Cual es el nivel
de distorsiéon que produce la asignacion de escafios con la nueva delimitacion territorial?
¢Cual es la distribucién que deberfa utilizarse conforme a la legislacion vigente y de
acuerdo a los nuevos resultados del censo 20102 :Cual serfa una distribuciéon equitativa
de acuerdo a la poblacién de las provincias? Este articulo tiene por objeto ofreceremos

algunas respuestas a estos interrogantes.

I1. El ideal “una persona un voto”

La idea de la democracia representativa es simple y consiste en el principio “una persona,
un voto” (Balinski y Young 1982). Este principio, se apoya en la idea de que las
preferencias politicas de un ciudadano no deberian tener mayor peso que las de cualquier
otro ciudadano. La experiencia comparada acerca de como se ajustan las instituciones a
este principio es de la mas variada. En términos operativos, en las democracias
representativas, esto significarfa por lo menos dos cosas: a) que un distrito electoral
reciba una cantidad de escafios de acuerdo a su poblacién; y b) que los escafios que recibe

un partido se ajusten proporcionalmente a los votos que ha recibido (proporcionalidad).

La segunda cuestion remite a los grados de proporcionalidad del sistema electoral, esto es
a la justeza con que el porcentaje de votos de un partido se convierta en un equivalente
porcentaje de escafios. Debido a los limites de este trabajo, esta cuestion no sera
abordada en profundidad, pero se la considerara en la medida que lo requiera. Ahora
bien, la primer cuestion, en cambio, consiste en no sobrerrepresentar o subrepresentar a

las poblaciones de los distritos. En este sentido, un distrito estda sobre-representado
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cuando el porcentaje de representantes (o escafos) que se le ha asignado es superior al
porcentaje de la poblacién que se encuentra en ese distrito; y, a la inversa, un distrito
estara sub-representado cuando el porcentaje de representantes es inferior al porcentaje

de poblacién que radica en ese distrito.

El objetivo de ajustar el trazado de los distritos, y la asignacién correspondiente de
escanos, a la poblacién, es un ideal al que aspiran la mayoria de los sistemas electorales
pero que rara vez pueden hacerlo de manera perfecta. La literatura especializada ha
acufado el término malapportionment para describir aquellas situaciones que “refieren a la
existencia de disparidades significativas en el nimero de personas representadas por cada
diputado” (Katz 1994: 19) o en el caso que hayan sido adjudicados un mismo numero de
diputados a “las diferencias en poblaciéon entre de los distritos” (Grofman ef al. 1997:

458).

La forma en que se trazan los distritos y el nimero de electores que estos contienen
tienen un impacto decisivo en la distribucion de los escafios partidarios. Si los distritos
para la legislatura no contienen la misma cantidad de electores, entonces se produce un
sesgo que favorece a los partidos que obtienen escafios en los distritos menos poblados.
Debido a que, con menos votos se pueden obtener mas escafios. Por lo general son los
distritos de las dareas rurales las que poseen menor cantidad de habitantes, en
contrapartida con los distritos de las concentraciones urbanas. Por ello se suele insistir
que una de las consecuencias mas negativa de la sobre-representacion distrital, reside en
la sobre-representacion de los sectores rurales (Nohlen 1994; Mainwaring 1999; Samuels
y Snyder 2001b; entre otros). En la mayorfa de los paises, segun se afirma comunmente,
son los distritos rurales los que tienden a estar sobre-representados en las asambleas
legislativas (Gallagher 1991: 45); dando lugar a un sesgo a favor de los partidos que

poseen sus apoyos electorales en tales distritos.

I11. El estado de la discusion

Los estudios que vinculan los escafios asignados a los distritos en funcién de la poblacion
quedaron durante mucho tiempo parcialmente descuidados por considerar los desvios
entre la proporcién de escanos asignados a un distrito y la proporcion de la poblacion

encerrada en ellos, como patologias de los sistemas electorales (Taagepera y Shugart
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1989: 14) o “inequidad” (Monroe 1994). Al parecer esta tendencia goza de un alto
consenso en la disciplina. En este sentido, la perspectiva normativa que se ha ido
construyendo es fuertemente negativa. En general, frases como “elecciones no
imparciales” (Samuels y Snyder 2001), “favorecimiento de clientelismo” (Mainwaring
1999), “intenciones ocultas” (Nohlen 1994) figuran como fenémenos asociados a la
existencia de los desvios respecto de asignar la representacion en relacioén a la poblacion.
Estas expresiones estan muy extendidas y compartidas, lo que ha contribuido a generar
una imagen perniciosa del fenémeno. Sin embargo, las razones particulares de la
existencia del mismo son variadas. En el caso ecuatoriano, como se vera, fueron
cambiando las bases de asignacién (territorial o poblacional), la unidad territorial de
asignacion (departamentos, provincias, distritos e incluso el mismo territorio nacional),
asi como la “razén de reparto” o cifra repartidora. Esos cambios y oscilaciones en busca
de mejores criterios de reparto o asignacion, o simplemente en busca de obtener ventajas
electorales y representativas sesgadas, fueron conduciendo a establecer criterios mas
técnicos e imparciales, con el objeto de adecuar la asignacion al ideal “una persona, un

voto”, esto es: de acuerdo al principio poblacional de reparto.

Mi preocupacion por este tema data de hace tiempo. Recientemente he abordado la
cuestion de la historia del reparto de escafios a las provincias en Argentina (Reynoso
2012). El trabajo aqui presentado se ha beneficiado de la lectura del seminal estudio de
Balinski y Young (1983), quienes analizan el debate histérico sobre las consecuencias de
diferentes métodos de asignacion de escafios en los Estados Unidos, pasando revista a las
diferentes reglas propuestas por Thomas Jefferson, Alexander Hamilton, Daniel Webster
y otros. En general, este articulo sigue metodolégicamente la logica de presentacion
desarrollada en ese trabajo pero restringiéndose provisoriamente a las asignaciones
establecidas por las normativas electorales ecuatorianas en diferentes momentos, sin

estimar asignaciones alternativas para cada caso.

En la literatura especializada este fenémeno es conocido con el nombre de
malapportionment, y en espafiol es desighado como sobrerrepresentacion distrital o
desproporcionalidad territorial. En forma comparada ha sido objeto de los trabajos de
Samuels y Snyder (2001a y 2001b), asi como de Stepan (1999). Finalmente, cabe senalar,
que ha sido en los Estados Unidos donde la discusién suscita controvertidos debates en
torno a medir los efectos sobre los sesgos partidarios asi como sobre la legislacion, en

este sentido las lecturas de los trabajos de Monroe (1994), Grofman ez al. (1997), Lee y

9
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Oppenheimer (1999) y Ansolabehere ¢z al. (2003) pueden considerarse contribuciones

indispensables, entre otras.

IV. La asignacion de escafios desde 1830 hasta la fecha

Desde 1830 hasta la actualidad se han sucedié mas de 20 constituciones o intentos de
proyectos constitucionales. Es claro que la inestabilidad politica del Ecuador, ha sido el
signo distintivo desde su creacién como estado independiente. Algunos proyectos
constitucionales fueron mas duraderos (p. ¢j. 1906-1929), mientras que otros apenas
lograron un afio de vida (p. ¢j. del 6 de marzo de 1945 al 15 de diciembre de 1946). Cada
cambio constitucional respondié, como la mayoria de los académicos lo destaca y
advierte, a los cambios relativos en la relaciéon de fuerza de los grupos politicos (Pachano
1998; Mejia Acosta 2002; por citar algunos ejemplos). De modo que, es dificil advertir
que cada constitucion respondio a las preferencias de conservadores o liberales, en contra
de sus adversarios. Un detenido analisis sobre las constituciones permite encontrar
algunos patrones en cuanto a los mecanismos de asignaciéon de escafios a las provincias,
que revelan concepciones y criterios de representaciéon diferentes. Si consideramos la
organizacion del congreso y la integracion del mismo podemos encontrar cuatro eras de
formas de representacion en el Ecuador. La primera de ellas podemos situarla desde 1830
hasta 1861, cuya caracteristica central es la existencia de un unico criterio territorial de
igual representacion entre los departamentos o territorios, ya sea en formato unicameral
tanto como bicameral. La segunda era podemos situarla desde 1861 hasta 1929, con
interrupciones, cuya caracteristica central es la adopcién de criterios poblacionales de
asignacion de escafios a las provincias, para la camara baja, articulado con el original
criterio de equidad territorial, en el senado. La tercera etapa, comienza en 1929 y
concluye en 1970, y se destaca por mantener articulados los criterios poblacionales y
territoriales, pero incorporando un tercer criterio de representacion: el funcional.
Durante este periodo, las sucesivas constituciones, garantizan la representacion de
intereses organizados en instituciones, corporaciones o, incluso, de las fuerzas armadas y
de seguridad, en el senado. Finalmente, el cuarto perfiodo, o etapa de representacion,
comienza en 1978 y se mantiene vigente hasta la actualidad caracterizado por la
eliminacién definitiva del senado y, con ello, la adopciéon de un congreso unicameral con

asignacion de escanos a las provincias de acuerdo a la poblacién y pisos minimos de

10
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representacion territorial. A continuacion, se pasa revista a estos perfodos y se destacan

sus especificos mecanismos de asignaciéon de escafios.

Iv. 1. El predominio de la representacion territorial (1830-1861)

En la constituciéon de 1830, la primera de la historia independiente de Ecuador, se
establecié un congreso unicameral integrado por un ndmero fijo de 10 diputados para
cada uno de los tres departamentos en que se dividia, por entonces, el pafs. De este
modo, la asignacion fijaba una base territorial de reparto, estableciendo una equidad
representativa entre los departamentos independientemente del peso demografico de
cada uno de ellos. Para 1835, la constitucion fue modificada, y se establecié en su
reemplazo un sistema bicameral en el cual el senado pasaba desempefiar el rol de camara
de representacion de los departamentos: a razén de cinco senadores por cada uno de los
departamentos; mientras que la camara de diputados se conformarfa de 24 representantes
nacionales. En 1843, los criterios de asignacion y reparto, fueron nuevamente alterados
restableciendo (y reforzando) el criterio de representacion territorial en ambas camaras:
quedando la camara de diputados integrada por 10 diputados por departamento, y el
senado por nueve senadores por departamento. El criterio de asignaciéon se mantuvo
hasta 1851, en donde nuevamente se regresé a un congreso unicameral. La constitucion
de 1851 estableci6 una base de representacion de 14 diputados por departamento,
restableciendo el original criterio de 1830 al establecer un congreso unicameral,
manteniendo la base de representacion territorial. Pero la constituciéon durd poco, y en
1852 —a menos de un afo— se regres6 a un sistema bicameral con refuerzo de la

representacion territorial: 10 diputados y seis senadores por departamento.

Iv. 2. La emergencia del criterio poblacional en formato bicameral (1861-

1929)

Desde 1861 a 1929 se suceden una serie reiterada de reformas constitucionales, pero en
todas ellas se mantiene la estructura bicameral del congreso con diferente criterio de
representacion para cada camara. La camara de diputados se integra de acuerdo a un
criterio poblacional, mientras que la camara de senadores se integra en base al criterio de

igual representacion para las provincias. Asi el mecanismo de asignaciéon que se adopto

11
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fue establecer un diputado por provincia y un diputado adicional en funcién de la “razén
de representaciéon” que determinaba un diputado adicional por cada 30 mil habitantes, sin
reparto de fracciones y residuos (o, lo que es lo mismo, redondeando hacia el numero
entero del cociente resultante); mientras que, el senado, quedé compuesto por dos

senadores por provincia.

Fueron, en total, seis constituciones o reformas constitucionales que se producen en los
afios: 1861, 1869, 1878, 1884, 1897 y 1906. La diferencia entre estas constituciones, en lo
relativo a la representacion y la conformacion de las camaras, residié en la duraciéon de
los mandatos de senadores y diputados, asi como los criterios de renovacién de los
integrantes de las camaras. Por ejemplo, en 1861 se establecio la renovacion por mitades
de ambas camaras, para mandatos de cuatro afios de duracion. Pero en 1869 se elevo a
seis afios de duracién el mandato de los diputados y el de los senadores a nueve afios con
renovacion por tercios. En 1878 se redujeron los mandatos a cuatro afios y se restableci6
la renovacién total de los cargos. Asi, en 1884 se redujo el mandato de los diputados a
dos afios de duracién y se restablecié la renovacion por mitades de los senadores con

mandatos de cuatro afios de duracion.

Iv. 3. La adopcion del criterio de representacion funcional (1929-1970)

Desde 1929 a 1970 se suceden cinco constituciones (1929, 1938, 1945, 1946, 1967), todas
ellas adoptaron la ya tradicional doble representacién bicameral, con excepcion de la
breve constitucion de 1945-1946 que establecié un congreso unicameral. Este periodo,
sin embrago, trae una nueva incorporaciéon a la representacion en Ecuador: junto al
criterio poblacional y territorial de representacion se adopta un criterio de representacion

funcional o corporativa.

La constituciéon de 1929 establecia para la camara de diputados un mecanismo de
asignacion poblacional con pisos minimos de representaciéon para las provincias, y una
camara de senadores de representacion territorial y la inclusiéon de representantes de
instituciones y corporaciones que no representan a los ciudadanos en tanto poblacién ni
tampoco a las provincias en tanto territorios. Asf la constituciéon de 1929, en su articulo

33, establecfa para el senado el siguiente criterio de integracion:

12
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Articulo. 33: La Camara del Senado se compone: 1. De un Senador por cada provincia del
Interior y del Litoral. 2. De un Senador elegido, conjuntamente, por las Provincias
Orientales. 3. De 15 Senadores de representacién funcional, en la forma que a
continuacién se expresa: un representante de las Universidades; uno del Profesorado
Secundario y Especial; dos del Profesorado Primario y Normal; uno del Periodismo, y
Academias y Sociedades cientificas; dos de la Agricultura; dos del Comercio; uno de la
Industria; dos del Obrerismo; dos de los Campesinos, y uno de la Instituciéon Militar. 4. De

un Senador para la tutela y defensa de la raza india”.

Mientras que para la cimara de diputados, en su Articulo 42, establecia un mecanismo de
asignacion de escafios en relacion directa con la poblacién (cuya “razén de
representacion” se establecié en un diputado por cada 50 mil habitantes y fraccion
superior a 25 mil) con minimos para las provincias mas pequefias. Asi, la constitucién

indicaba:

Articulo 42: “Las provincias cuya poblacion exceda de 100 mil habitantes elegirin un
Diputado por cada 50 mil; pero si quedare un exceso de 25 mil o mas, tendran derecho a
elegir otro Diputado. Las provincias que tengan menos de 100 mil habitantes elegiran dos
Diputados, cualquiera que fuere su poblacion. Las Provincias Orientales elegirin un
Diputado por cada una de ellas. Los Diputados desempefaran el cargo por 2 afios y

podran ser indefinidamente reelegidos...”

De este modo, como puede observarse, en 1929 se introducia un tercer criterio de
representacion, adicional al de equidad territorial y al de representacién poblacional: la
representacion funcional de profesiones, instituciones y corporaciones. Por otra parte, en
cuanto a los criterios de reparto poblaciones se refiere, la “razén de representacion” paséd
de un diputado por cada 30 mil habitantes, con redondeo hacia abajo, a un diputado por

cada 50 mil habitantes y fraccién de 25 mil, o con redondeo hacia arriba.

La adopcion del criterio funcional no fue transitoria, ya que permanecio en las siguientes
constituciones posteriores. Asi la breve constituciéon de 1945, si bien eliminé el senado,
mantuvo los tres criterios de representaciéon en una sola camara. En su Articulo 23

establecia:
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Articulo 23: La Funcién Legislativa se ejerce por el Congreso Nacional, compuesto de una
Camara integrada de la siguiente manera: 1. Por Diputados elegidos mediante sufragio
popular directo y secreto, en esta proporcion; Las provincias que tengan hasta ciento
cincuenta mil habitantes elegiran tres diputados cada una. Las provincias cuya poblacion se
mayor de ciento cincuenta mil habitantes, elegiran un diputado mds por cada setenta y
cinco mil habitantes de exceso. Por cualquier sobrante de cincuenta mil o mas, se elegira
otro diputado. Cada una de las provincias orientales elegira dos diputados, mientras su
poblacién sea menor de ciento cincuenta mil habitantes. Al exceder de esta cifra, se
aplicara lo dispuesto en el inciso anterior. Al Archipiélago de Colén elegira un diputado; 2.
Por los siguientes diputados funcionales, elegidos del modo que establezca la ley; a) cuatro
por la Universidades; dos por los profesores y dos por los estudiantes; b) uno por el
profesorado de la educacién secundaria, normal y especial oficiales; ¢) uno por el
profesorado de la educaciéon secundaria particular; d) dos por el profesorado de la
educacién primaria; €) uno por el profesorado de la educacion primaria particular; f) uno
por el periodismo, instituciones culturales, academias y sociedades cientificas; g) dos por
los industriales; h) tres por los agricultores; i) dos por los comerciantes; j) cuatro por los
trabajadores; k) dos por los campesinos; I) uno por los organizadores de indios; y, m) uno
por las Fuerzas Armadas. Los diputados funcionales, en cuanto fuere posible, serin

elegidos de modo que representen por partes iguales a la Sierra y a la Costa.

La constitucién de 1945 establece, por un lado la asignacion de tres diputados como
minimo para todas las provincias, y un diputado adicional por cada 75 mil habitantes por
encima de los 150 mil de base, y agregando uno mas en caso que el sobrante o residuo
del cociente fuera de 50 mil. Mientras que a las provincias orientales, debido a sus
tamanos, se les reservaba un minimo de dos diputados. Por otra parte se sumaban al
congreso unicameral 25 diputados funcionales en representaciéon de instituciones,

corporaciones y grupos de lo mas variado.

En 1946 se restablece el sistema bicameral y se vuelve al criterio de representacion de la
constitucion de 1929. La camara de senadores serfa integrada mediante criterios de
representacion territorial y funcional, mientras que la camara de diputados mediante
criterios exclusivamente poblacionales con piso minimo de representacion para las

poblaciones mas pequenas. Concretamente, la constitucion indicaba:

Articulo 42: La Camara del Senado se compone de dos Senadores por cada Provincia de la

Sierra y del Litoral, elegidos por votaciéon popular directa. Habra, ademas, un Senador por
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el Archipiélago de Colén y uno por cada una de las Provincias Orientales, elegidos por
sufragio directo; y Los siguientes Senadores Funcionales, designados: uno por la
Educaciéon Publica, elegido por las Universidades; uno por la Ensefianza Particular; uno
por el Periodismo y las Academias y Sociedades Cientificas y Literarias, que tengan
personetia juridica establecidas, por lo menos, con cinco afios de anticipacion a la fecha de
las elecciones; uno por la Agricultura, uno por el Comercio, uno por los Trabajadores y
uno por la industria del Litoral; uno por la Agricultura, uno por el Comercio, uno por los

Trabajadores y uno por la Industria, de la Sierra y, uno por la Fuerza Publica.

Articulo 47: La Camara de Diputados, se compone de los ciudadanos que elijan las
Provincias de la Republica, conforme a la Ley de Elecciones. Cada provincia elegira un
Diputado por cada cincuenta mil habitantes; y, si quedare un exceso de veinticinco mil o
mas, elegira otro Diputado. Toda Provincia, excepto el Archipiélago de Colén, elegira, por

lo menos, dos Diputados, aun cuando no tenga cincuenta mil habitantes.

Al igual que la constituciéon de 1906 y la constitucion de 1929, la constitucion de 1946
destaca por su estabilidad relativa en términos de la experiencia histérica ecuatoriana, la
cual permanece vigente hasta 1963. En cuanto al criterio de base poblacional de reparto,
se estableci6 como “razén de representacion” un diputado cada 50 mil habitantes y un
adicional por fracciéon de 25 mil (Método Webster), con piso minimo de dos diputados

para las mas pequefias.

En 1967, nuevamente se produce un proceso de cambio constitucional cuya caracteristica
principal, quizas ha sido el aumento del volumen de la regulacién constitucional. No
obstante, la incorporacién de muchos derechos e instituciones, la estructura bicameral del
congreso con la adopcién de los tres criterios de representacion (territorial, poblacional y
funcional) que se habifan introducido en 1929, se mantiene intacta. La constitucién

establece de este modo, que:

Articulo 119: Integracién del Senado.- El Senado estd integrado por dos representantes de
cada una de las provincias y por un representante del Archipiélago de Colén elegidos por
sufragio popular directo y por quince senadores funcionales: Uno por la Educaciéon
Publica, Uno por la Educacion Particular, Uno por los Medios de Comunicacién Colectiva
y las Academias y Sociedades Cientificas y Culturales, Dos por la Agricultura, Dos por el
Comercio, Dos por la Industria, Cuatro por los trabajadores. Para los efectos de su

eleccion, se consideraran trabajadores los empleados y obreros urbanos y rurales, y los
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artesanos. Uno por las Fuerzas Armadas; y, Uno por la Policia Civil Nacional. Cuando los
Senadores Funcionatios fueran dos, uno representara a las actividades de la Sierra y el
Oriente, y otro, a las de la Costa y Archipiélago de Coldn; y cuando fueren cuatro, dos
representaran a las actividades de la Sierra y el Oriente, y dos, a las de la Costa y el

Archipiélago de Colén.

Articulo 120: Integracién de la Camara de Diputados.- La Camara de Diputados se
compondra de los ciudadanos elegidos por cada una de las provincias de la Republica y
por el Archipiélago de Colén, en forma proporcional a su poblacién. Las provincias
elegiran un diputado por cada ochenta mil habitantes, y otro si quedare un exceso de
cuarenta mil y mas. En todo caso, ninguna provincia tendrd menos de dos Diputados. El

Archipiélago de Coldn elegira uno.

De este modo, el senado mantuvo el doble criterio representativo territorial y funcional,
de este modo, mientras que la camara baja mantuvo el criterio poblacional. Junto a los
senadores representantes de las provincias, se agregan 15 senadores funcionales en
representacion de instituciones publicas y privadas, corporaciones y fuerzas de seguridad.
Para la camara baja se elevo la “razén de representacion” a un diputado cada 80 mil
habitantes y fraccion de 40 mil (Método Webster), con un piso de dos diputados como

minimo para las provincias mas pequefias.

IV. 4. La era del unicameralismo democratico (1978 en adelante)

A partir del retorno a la democracia en 1978, Ecuador adopté un congreso unicameral
con representacion de las provincias de acuerdo al tamafio relativo de sus poblaciones.
En términos generales, la constitucion de 1978, la reforma constitucional de 1998 y la
nueva constitucion de 2008, no difieren en sus criterios de base de la representacion
poblacional. No obstante, han introducido algunas diferencias en cuanto a los
mecanismos de asignacién, con diputados provinciales y nacionales; en la “razén de
representacion”, que se redujo de 300 mil a 200 mil; y en la creaciéon de distritos, que
pasé de 20 provincias a 24 provincias y, en la actualidad, una divisiéon de las tres

provincias de mayor poblacion en varios distritos electorales.
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IV. 4. 1. La asignacion de escafios en la Constitucion de 1978

La Constitucién de 1978, establecio, en el articulo 56, un congreso unicameral, integrado
por dos diputados por provincia, con excepcion de las provincias mas pequefas, mas un
diputado adicional en funcién de la “razén de representacion” un diputado por cada 300
mil habitantes y fraccion superior a 200 mil habitantes. Adicionalmente a los
representantes de las provincias, el congreso se completé con la eleccion de 12 diputados
elegidos en un distrito unico nacional. La principal innovacién que introduce la
constitucion de 1978, radicaba en que ésta dejaba de hacer menciones especificas sobre el

reparto de escafios y establecia una regla general de asignacion. Asi, establecfa:

Articulo 56: La Funcién Legislativa es ejercida por la Camara Nacional de Representantes,
con sede en Quito e integrada por doce representantes elegidos por votacién nacional; dos
representantes elegidos por cada provincia; a excepcion de las de menos de cien mil
habitantes, que eligen uno y, ademds, por un representante elegido por cada trescientos mil
habitantes o fraccion que pase de doscientos mil. Los representantes son elegidos entre los
candidatos presentados por los partidos politicos reconocidos legalmente, en listas que son
calificadas por la Funcién Electoral, de acuerdo con la Ley. La base de eleccion de
trescientos mil o fraccién de doscientos mil se aumentara, en la misma proporciéon en que
se incremente la poblaciéon nacional, de acuerdo con los censos. Excepcionalmente, la

Camara Nacional de representantes se reunira en cualquiera otra ciudad.

La base de representacion de los dos “tipos” de diputados y la duracién diferenciada de
sus mandatos, generd que fueran conocidos como diputados provinciales, los primeros, y
diputados nacionales, los segundos para 1979, Ecuador estaba dividido en 20 provincias
y por esta razon, dado el mecanismo de asignaciéon de escafios, el congreso se compuso
de 55 diputados provinciales y 12 diputados nacionales. Si bien la carta constitucional de
1978 estipulaba la eleccién de los diputados para un periodo de 5 afios consecutivos, en
1983 se “acortd el mandato (...) a 4 afios y se introdujeron elecciones intermedias cada
dos afios para renovar a los diputados provinciales” (Mejia Acosta 2002). Con la
actualizacion de la asignacion de los escafos en base a los censos de 1982 y 1990, el
numero de diputados provinciales fue en aumento. Con posterioridad al censo de 1983,
se procedié a una nueva asignacion de escafios, de modo que desde 1984 hasta 1988 se

eligieron 59 diputados provinciales. Con la creacién de la provincia de Sucumbios en
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1989, para la eleccion de 1990 se agrega un representante adicional, y luego con

posterioridad al censo de 1990, este nimero se eleva a 65.

En 1996 la constitucion de 1978 fue recodificada, y el articulo 56 de 1978 pasé a tener
una nueva redacciéon que implicé una nueva numeracién y un cambio sensible en el

criterio de asignacion de escanos. Ello implicé una nueva codificacion:

Articulo 79: La Funcién Legislativa es ejercida por el Congreso Nacional, con sede en
Quito, integrado por doce legisladores elegidos por votacion nacional; dos legisladores
elegidos por cada provincia; y, ademas, por un legislador elegido por cada trescientos mil
habitantes o fracciéon que pase de doscientos mil. Los legisladores son elegidos entre los
candidatos presentados en listas que son calificadas por la Funcién Electoral, de acuerdo
con la Ley. La base de eleccién de trescientos mil o fraccién de doscientos mil se
aumentara en la misma proporcién en que se incremente la poblacién nacional, de acuerdo
con los censos. Excepcionalmente, el Congreso Nacional se reunira en cualquiera otra

ciudad.

La nueva redaccion modificé el nombre del congreso unicameral, de Camara Nacional de
Representantes a Congreso Nacional, constitucionaliz6 la diferencia en la duracion de los
mandatos (Articulo 80) y elevé el piso minimo de dos escafios para todas las provincias,
de modo que la camara quedo integrada por 70 diputados provinciales (junto a los 12

nacionales).

IV. 4. 2. La asignacioén de escafios de la Reforma Constitucional de 1998

La reforma constitucional de 1998 eliminé los 12 diputados del distrito tnico nacional, y
redujo la “razén de representacion” a un diputado por cada 200 mil habitantes y fraccion
superior a 150 mil, manteniendo el nuevo piso minimo de dos diputados por provincia.

Asi, el Articulo 126 indicaba:

Articulo 126: La Funcién Legislativa sera ejercida por el Congreso Nacional, con sede en
Quito. Excepcionalmente podra reunirse en cualquier parte del territorio nacional. Estara
integrado por diputados que seran elegidos por cada provincia en nimero de dos, y uno

mas por cada doscientos mil habitantes o fraccién que pase de ciento cincuenta mil. El
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numero de habitantes que servira de base para la eleccion sera el establecido por el ultimo

censo nacional de poblacion, que debera realizarse cada diez afios.

De este modo, al reducir la razén de representacion de un diputado cada 300 mil
habitantes a un diputado cada 200 mil habitantes, se aumentaba el nimero de escafios
asignados a las provincias que llegé a ser de 101. Adicionalmente, en 1998 se crea la

provincia de Orellana, la cual sera considerada desde entonces como la provincia nimero

22.

V. La asignacion de escafios en la Constituciéon de 2008 y sus
adecuaciones respecto de la igualdad del voto

La constitucion de 2008, si bien introdujo nuevos derechos y establecié nuevas funciones
del estado, en materia de asignaciéon de escafios no introdujo un nuevo patrén de
representacion, por el contrario, regres6 al espiritu de la constitucion de 1978
introduciendo nuevamente la figura de los diputados por distrito Gnico nacional y los
diputados por distritos provinciales de acuerdo a la poblacién, con piso minimo. Sin
embrago, introdujo una posibilidad nueva: la creaciéon de distritos metropolitanos y la
posibilidad de que una futura ley determine la elecciéon de asambleistas de regiones.
Concretamente, en su articulo 118 la Constituciéon de la Republica del Ecuador del afio

2008, establece lo siguiente:

Articulo 118. La funcién Legislativa se ejerce por la Asamblea Nacional, que se integrara
por asamblefstas elegidos para un perfodo de cuatro afios. La Asamblea Nacional es
unicameral y tendra su sede en Quito. Excepcionalmente podra reunirse en cualquier parte

del territorio nacional.

La Asamblea quedara integrada por: 1. Quince asambleistas elegidos en circunscripcion
nacional. 2. Dos asambleistas elegidos por cada provincia, y uno mas por cada doscientos
mil habitantes o fracciéon que supere los ciento cincuenta mil, de acuerdo al dltimo censo
nacional de la poblacién. 3. La ley determinara la elecciéon de asamblefstas de regiones, de

distritos metropolitanos, y de la circunscripcion del exterior.
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El texto constitucional reproduce la base minima de representaciéon a las provincias,
mediante la asignacion de un nimero igual de dos diputados como base, y reparte luego
un nimero adicional de diputados de acuerdo al tamafo de la poblacién de las mismas,
de los distritos o de regiones que pudieran crearse. Con la creaciéon de las provincias de
Santa Elena —en el territorio de la provincia de Guayas— y de Santo Domingo en 2007 —
en el territorio de la provincia de Pichincha—, el nimero de provincias ascendié asi de 22
a 24, aumentando de este modo también el nimero de escafios total de la Asamblea
unicameral. De este modo el congreso quedé conformado por 103 diputados elegidos
por las provincias mas 15 por distrito unico nacional. En el apéndice se describe el
procedimiento de asignacion, de este modo, podemos estimar sin ambigtiedades cuantos
escanos le correspondieron a cada una de las 24 provincias que componian el pais en
2009. Procedemos a estimar el cociente ¢ y podemos listar a las provincias segun
poblacién y numero de escafios. La asignaciéon deberfa producir un ordenamiento
monotono: esto es, sobre la base de dos escafios minimos, a mayor poblacién de una

provincia deberfa corresponderle un mayor nimero de escafios asignados.
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Tabla 1. Asignacion de escarios por provincia 2009 con base en el Censo 2001 y dos nuevas provincias

(24 provincias)

Censo qg: Asignaciéon  Habitantes
Provincias 2001 POP/ 200 mil 2009 pot diputado
Galdpagos 18640 0,09 2 9320,0
Pastaza 61779 0,31 2 30889,5
Zamora Chinchipe 76601 0,38 2 38300,5
Napo 79139 0,40 2 39569,5
Orellana 86493 0,43 2 43246,5
Morona Santiago 115412 0,58 2 57706,0
Sucumbios 128995 0,64 2 64497.5
Carchi 152939 0,76 3 50979,7
Bolivar 169370 0,85 3 56456,7
Cafiar 206981 1,03 3 68993,7
Santo Domingo* 238827 1,19 3 79609,0
Imbabura 344044 1,72 3 1146813
Cotopaxi 349540 1,75 4 87385,0
Esmeraldas 385223 1,93 4 96305,8
Chimborazo 403632 2,02 4 100908,0
Loja 404835 2,02 4 101208,8
Tungurahua 441034 2,21 4 110258,5
El Oro 525763 2,63 4 131440,8
Azuay 599546 3,00 5 1199092
Los Rios 650178 325 5 130035,6
Manabi 1186025 593 8 1482531
Pichincha 2149990 10,74 12 1791658
Guayas 3309034 16,55 17 1946491
Santa Elena* 0,00 3
Zonas no delimitadas 72588
Total 12156608 103 118025

Nota: *Provincias de Santa Elena (escindida de Guayas) y Santo Domingo (Escindidas de Pichincha)
creadas en 2007, datos de poblacién estimados en base a 2001. Estimaciones realizadas en base a
Constitucion de la Republica del Ecuador, Articulo 118 y Censo de Poblacion 2001.

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censo, Censo de poblacién 2010. www.inec.gob.ec

Como se puede apreciar, cada provincia recibe un numero de escafios de acuerdo a su
poblacién con una base de dos escafios como minimo. Existen, no obstante, situaciones
problematicas. Si bien al articulo 118 anteriormente citado establece la “razén de
representacion” de 200 mil y el piso de dos escafios por provincia, la constituciéon exige
ademas una distribucién que, entre otras cosas, garantice el principio de igualdad del
voto. Asi, el Articulo 116 sefiala que “para las elecciones pluripersonales, la ley

establecera un sistema electoral conforme a los principios de proporcionalidad, igualdad
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del voto, equidad, paridad (...)”. La existencia del articulo 116 impone un ideal normativo
que el Articulo 118, al establecer el piso de dos diputados, pudiera violar. Si
consideramos el total de la poblacion del pais y el nimero de escafios provinciales de a la
Asamblea, podemos calcular que la igualdad del voto proclamada en el Articulo 116 se
cumplirfa si se asignara a razéon de un diputado cada 118 mil habitantes
aproximadamente. Pero este no es el caso, por ejemplo, Galapagos recibe a razén de un
diputado cada nueve mil habitantes mientras que Pichincha recibe un diputado cada 179
mil, como puede observarse en la quinta columna de la Tabla I. En otras palabras, un
voto en Galapagos equivale a 19 votos en Guayas. En otras palabras, el peso del voto en
Guayas es solo del 5% del peso del voto en Galapagos, lo que estaria indicando, sin lugar
a dudas, que la asignacién de escafios viola el principio de igualdad “una persona, un

voto” que el articulo 116 exige.

En el afio 2010 se ha llevado adelante un nuevo censo de poblacién lo cual, por mandato
constitucional, implica que se debe proceder a una nueva asignacion de escafios. Asi la
eleccion de 2013 se debe llevar adelante con una nueva asignacion. La Tabla 11 presenta
la asignacion hipotética para la eleccion del ano 2013 manteniendo la divisién geografica
y electoral de las 24 provincias con base en los nuevos datos de poblaciéon del censo

2010.
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Tabla 11. Asignaciin de escanios 2013 con base en el Censo 2010

Censo q: Asignacion  Habitantes

Provincias 2010 POP/ 200 mil 2013 por diputado
Galapagos 25124 0,13 2 12562
Pastaza 83933 0,42 2 41967
Zamora Chinchipe 91376 0,46 2 45688
Napo 103697 0,52 2 51849
Orellana 136396 0,68 2 68198
Morona Santiago 147940 0,74 2 73970
Carchi 164524 0,82 3 54841
Sucumbios 176472 0,88 3 58824
Bolivar 183641 0,92 3 61214
Cafiar 225184 1,13 3 75061
Santa Elena 308693 1,54 3 102898
Santo Domingo 368013 1,84 4 92003
Imbabura 398244 1,99 4 99561
Cotopaxi 409205 2,05 4 102301
Loja 448966 2,24 4 112242
Chimborazo 458581 2,29 4 114645
Tungurahua 504583 2,52 4 126146
Esmeraldas 534092 2,67 4 133523
El Oro 600659 3,00 5 120132
Azuay 712127 3,56 5 142425
Los Rios 778115 3,89 6 129686
Manabi 1369780 6,85 9 152198
Pichincha 2576287 12,88 15 171752
Guayas 3645483 18,23 20 182274
Zonas no delimitadas 32384

Total 14483499 115 125943

Nota. Estimaciones realizadas en base a Constitucién de la Republica del Ecuador, Articulo 118 y Censo de
Poblacién 2010.

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censo, Censo de poblacion 2010. www.inec.gob.ec

En la asignacién de escafios hipotética para la eleccion de 2013 Galapagos recibiria a
raz6n de un diputado cada 12,5 mil habitantes mientras que Guayas recibirfa un diputado
cada 182 mil habitantes, como puede observarse en la quinta columna de la Tabla 11. En
otras palabras, la disparidad o desigualdad en el peso del voto seguirfan siendo un
problema. Esta tensiéon entre el ideal que exige el articulo 116 y el mecanismo de
asignacion que establece el articulo 118, se debe en primer lugar al piso minimo de dos
diputados por provincia, pero también se debe a las asimetrias existentes en la
distribucién poblacional de las provincias. La asignaciéon constitucional de escafios a las

provincias se aleja del ideal normativo de igualdad del voto, como se puede apreciar
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claramente y sin ambigiiedades en las Tablas I y 1I. No obstante, esta asimetria en el peso
del voto de los ciudadanos de las diferentes provincias, tiene una profunda raiz histérica
constitucional de representacion territorial como se ha podido analizar en los apartados
previos. La presencia de un componente territorial en la representacion, tiene su raiz en
el origen de la representaciéon politica en Ecuador, desde 1830 y se ha mantenido a lo

largo de las innumerables reformas y cambios constitucionales.

Pese a las disparidades la asignaciéon de escafios se realiza de acuerdo a la poblaciéon a
partir de cierto umbral, y ello produce que las provincias mas grandes reciban mas
escanos que las mas pequenas. Como las disparidades poblaciones son grandes, las
disparidades en las magnitudes de los distritos también lo son. En la actualidad existirfan
cinco distritos de magnitud dos (M=2), seis distritos de M= 3, siete de M=4, dos de M=5,
uno de M= 6, mientras que las tres provincias mas grandes reciben un numero mayor:

Manabf tendria una M=9, Pichincha M=15, y Guayas tendrfa un distrito de M=20.

Se sabe que el sistema electoral produce diferentes impactos sobre el sistema de partidos
dependiendo de la magnitud de distritos (M), de modo que la Ley Organica Electoral y de
Organizaciones Politicas ha establecido un mecanismo de homogeneizacion de los
tamanos de los distritos electorales, para que estas diferencias entre las magnitudes de los
distritos no sean tan grandes. Asi en el afio 2012 se ha aprobado la creaciéon de nuevos
distritos electorales que se pondran en vigencia en las elecciones del afio 2013, conforme

al articulo 150 de la Ley del Cédigo de la Democracia.

VI. La redistritaciéon propuesta para las elecciones de 2013 y su
impacto en la igualdad del voto

La divisiéon del Ecuador en 24 provincias y su correspondiente asignaciéon de escafios
representada en la Tabla T y II, ha sido modificada por la Ley Organica Electoral y de
Organizaciones Politicas de la Republica del Ecuador, Cédigo de la Democracia (Abril
2009), que ha estipulado la creacién de nuevos distritos electorales alli donde el nimero
de escafos a asignarse sea mayor que ocho. Si algun sentido tuviera la creacion de los
nuevos distritos electorales, éste podria ser que el numero de escafios asignados a los
distritos no difiera demasiado. Esto afectd, especificamente a las tres provincias de mayor

tamano que elegirfan 9, 15 y 20 asambleistas cada una. En concreto, la Ley establece que:
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Articulo 150. “...las circunscripciones electorales que elijan entre ocho y doce
representantes se subdividirdn a su vez en dos circunscripciones, aquellas que pasen de
trece y hasta diez y ocho se subdividirdn en tres y las que pasen de diez y ocho lo haran en
cuatro circunscripciones (...) en el caso que una provincia cuente con un distrito
metropolitano, el nimero de asamblefstas a elegir por tal circunscripciéon provincial se

determinara sin contar la poblacién del distrito metropolitano”.

Por esa razén, se han instituido nuevas circunscripciones o distritos electorales en las
provincias de Guayas, Manabi y Pichincha. Las creaciéon de los distritos mantiene la
asignacion de escafios a la provincia como un todo, y no supone ni contempla la
asignacion del piso de dos escafios y adicionales. Este es un aspecto importante, dado
que la constitucion establece la asignacion de escafios por provincia y no por distritos

electorales. De este modo, la legislacién implica que:

* La provincia de Guayas que en la actualidad le corresponderian 20 escafios,

quedara asi dividida en cuatro distritos de cinco escafios cada uno.

* La Provincia de Manabi, a la que le corresponderfa 9 escafios, quedara dividida en

dos distritos o circunscripciones electorales, una de cuatro escafios y otra de cinco.

e La provincia de Pichincha, que en total le corresponde 17 escanos, quedara
dividida en Distrito Metropolitano Quito (DMQ) y provincia de Pichincha. La
provincia elegira tres diputados, mientras que el DMQ sera dividido en tres distritos
o circunscripciones electorales, a dos de los cuales se les asignaran cuatro diputados

y a otro cinco.

De este modo, la nueva distritacion genera un nuevo mapa con un total de 30 distritos
electorales. En la Tabla II se presentan las nuevas asignaciones, acompanadas de una
nueva medida. En la dltima columna se presenta la asignacién justa o tedrica de escafnos
que deberfa corresponder a cada provincia o distrito en caso que la asignaciéon fuese
perfectamente proporcional a la poblaciéon. La misma, denominada Método Hamilton,
consiste en dividir la poblacién de la provincia o distrito por el total de la poblacion, y a
ese cociente multiplicarlo por el nimero total de escafos a asignar (en este caso 116). De
este modo, la proporciéon de escanos serfa exactamente igual a la de la poblacion.

Obviamente, como los escafios no se pueden fraccionar, consideraremos una asignacion
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justa si la misma se mantiene alrededor de la cuota: esto es, hacia el entero inferior o
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Tabla 111. Asignacion de escarios en 30 distritos electorales (24 provincias y 1 Distrito Metropolitano)
con base en el Censo 2010

Censo E Asignaciéon  Habitantes ~ Asignacion Justa
Provincias 2010 POP/ 200 mil 2013 por diputado Método Hamilton
Galapagos 25124 0,13 2 12562 0,201
Pastaza 83933 0,42 2 41967 0,673
Zamora
Chinchipe 91376 0,46 2 45688 0,733
Napo 103697 0,52 2 51849 0,832
Orellana 136396 0,68 2 68198 1,094
Morona Santiago 147940 0,74 2 73970 1,188
Carchi 164524 0,82 3 54841 1,321
Sucumbios 176472 0,88 3 58824 1,417
Bolivar 1830641 0,92 3 61214 1,474
Cafiar 225184 1,13 3 75061 1,808
Santa Elena 308693 1,54 3 102898 2,478
Pichincha* 337096 1,69 3 112365 2,706
Santo Domingo 368013 1,84 4 92003 2,954
Imbabura 398244 1,99 4 99561 3,197
Cotopaxi 409205 2,05 4 102301 3,285
Loja 448966 2,24 4 112242 3,604
Chimborazo 458581 2,29 4 114645 3,681
Tungurahua 504583 2,52 4 126146 4,050
Esmeraldas 534092 2,67 4 133523 4,287
El Oro 600659 3,00 5 120132 4,822
Azuay 712127 3,56 5 142425 5,716
@ Los Rios 778115 3,89 6 129686 0,246
- CE’ Manabi* 1369780 6,85 9 10,995
0O -D1 559812 2,80 “) 139953 4,494
) -D2 809968 4,05 5) 161994 6,502
—lb DM Quito* 2239191 11,20 13 1,.974
- DM1 738765 3,69 “) 184691 5,930
) -DM2 880381 4,40 5) 176076 7,067
O - DM3 620045 3,10 “) 155011 4,977
@p) Guayas* 3645483 18,23 20 29,263
@) -DG1 890648 4,45 5) 178130 7,149
E -DG2 918377 4,59 5) 183675 7,372
D -DG3 889321 4,45 5) 177864 7,139
% 26
O
O
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-DG 4 947137 4,74 () 189427 7,603
Z.onas no

delimitadas 32384

Total 14483499 116 124857

Nota. *Provincias afectadas por la nueva distritacién. Estimaciones realizadas en base a Constitucion de la
Republica del Ecuador, Articulo 118 y Censo de Poblacién 2010.

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censo, Censo de poblacién 2010. www.inec.gob.ec

Considerando la nueva ingenierfa distrital, el pafs quedara dividido en 24 provincias y el
nuevo Distrito Metropolitano Quito (DMQ). Por su parte, dos provincias (Guayas y
Manabi) y el DMQ se dividiran, a su vez, en distritos o circunscripciones electorales mas
pequefias. De esa nueva particion de estas tres areas mas pobladas, surgen 21 distritos
electorales, cuyos contornos geograficos coinciden con las provincias, mas nueve
distritos electorales nuevos: cuatro en Guayas, dos en Manabi y tres en DMQ; que en total

componen los 30 distritos electorales que pasara a tener el pafs en las elecciones de 2013.

VII. Consecuencias de la nueva distritacion

A simple vista, el primer impacto que la nueva distritaciéon produciria serfa una reduccion
de las magnitudes de distrito del sistema electoral, reduciendo de este modo el grado de
proporcionalidad del mismo. No obstante, una analisis de mediana profundidad permite
establecer que la magnitud de distrito promedio actual ya es de por si poco proporcional.
La magnitud promedio para un sistema electoral con 24 provincias, es de 4,83 (116/24)

escafos por distrito, mientras que con la nueva distritacién tan sélo desciende a 3,87

(116/30).

Un segundo impacto esta vinculado con las notables diferencias en la conformacién de
los distritos electorales. En primer lugar, la asignacién constitucional establece una
asignacion de dos escafios de base a las provincias y no a los distritos. De modo que, los
nuevos distritos creados no reciben el bono adicional de dos escafios. La asignacion
corresponde al nivel de la provincia y, luego, una vez realizada esa asignacion, los
escafos se reparten entre los distritos. Asi Guayas recibe dos escafios de base y 18 por el
cociente ¢ de la relacién entre su poblacion y la razén de representacion de 200 mil
habitantes. Pero, no obstante, esos 20 escafios son repartidos entre los cuatro distritos

electorales, los cuales a diferencia de las provincias no reciben un plus de dos adicionales,
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contribuyendo a mantener los niveles de desigualdad del voto ya existente. Asi en
Guayaquil, el nimero de habitantes por diputado oscila entre los 178 mil y los 189 mil

segun el distrito.

Algo similar sucede con Manabi, provincia que recibe dos escanos de base, mas seis
escanos adicionales debido al cociente ¢, de la relaciéon entre su poblacion y la razén de
200 mil, mas un escafo adicional por la fraccién o sobrante de 150 mil, lo cual suma un
total de nueve escafos. La provincia se divide asi en dos distritos electorales, que no
reciben cada uno un plus de dos. Sin embargo, estin en mejor posicion que los de
Guayas, ya que el adicional por resto o fraccién compensa la cantidad de escafios, y

genera una relacién de un diputado cada 140 mil y 161 mil habitantes.

En segundo lugar, la situaciéon de Pichincha y DMQ genera otra diferencia, entre las
provincias que no han sido divididas y las provincias que si han sido divididas (Guayas y
Manabf). La provincia de Pichincha, ahora reducida por la extraccion del DMQ, mantiene
su status de provincia y, en consecuencia recibe dos diputados de base mas el adicional
que le corresponde por el cociente ¢. Ahora bien, el nuevo DMQ no adquiere el status de
provincia, pero si se le ha adjudicado el minimo de dos diputados de base mas el
adicional de 11 escafios por el cociente de reparto ¢, lo que suma un total de 13 escafios
asignados. De este modo, si consideramos a Pichincha como un todo se beneficia de un
doble reparto. Esto no esta del todo mal, ya que ha permitido que los tres distritos
creados en el DMQ oscilen entre un asambleista cada 155 mil y un asambleista cada 184
mil. No obstante, este mismo reparto ha permitido que la provincia de Pichincha obtenga
1 diputado cada 112 mil. Esto produce cierta asimetria en la creacién de los nuevos
distritos, ya que de haberse creado un Distrito Metropolitano de Guayaquil (DMG) este
hubiese recibido un plus de dos diputados adicionales, y con ellos hubiese contribuido a

mejorar la representacion de la provincia, hoy muy desfavorecida.

VIIL. 1. Comparaciones agregadas

El peso histérico de la representacion territorial persistente lo convierte a Ecuador en
uno de los sistemas electorales con mayor desvio del ideal “una persona, un voto” de la
region. La existencia de estas disparidades en el trazado de los distritos electorales puede

ser producto de diferentes factores. Sin embargo, el principal efecto directo o mecanico
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es el sesgo en la representacion partidaria; esto es que un partido A en un distrito con
poca poblaciéon obtenga un escafio al igual que otro partido B, pero cuyo escafio lo
obtuvo en un distrito con mayor poblacién. En otras palabras, el partido A pudo obtener
un escafio con muchos menos votos que el partido B. De este modo, se producen sesgos
partidarios que afectan a la representacion politica y que tienen un impacto directo en la
formacion de las mayorias legislativas y en consecuencia en la elaboraciéon y adopcion de

determinadas politicas publicas.

Por otra parte, también es posible estimar el desvio implicado en la desigualdad del voto
que eso supone, a partir de estimar la desproporcionalidad geografica (malapportionment).
El desvio o desproporcionalidad geografica (malapportionment) se entiende como la
diferencia entre el porcentaje de poblaciéon de un distrito electoral y el porcentaje de
escanos asignados. Cuando se suman todas esas disparidades se puede obtener la
cantidad de desvio (o desproporcionalidad) total producida en un sistema electoral. El

indice (D) propuesto por Loosemore y Hanby (1971), establece la siguiente ecuacion:

El indice de D consiste en sumar las diferencias absolutas entre el porcentaje de la
poblacién (p) y el porcentaje de escafos (¢), de cada distrito 7 dividido por dos. Asi los
sistemas electorales que buscan satisfacer el ideal democratico de “una persona, un voto”,

por definicién, buscan minimizar D.

Considerando el censo de poblaciéon de 2001 y la asignaciéon correspondiente de 2009, el
valor de D estimado fue del 19,2%. Este valor es de gran utilidad, puesto que si bien es
elevado y, en cierta medida, permite indicar cuan ajustado o no es el reparto al articulo
116 que exige “igualdad del voto”, sirve ademas para cotejar si las futuras asignaciones de
escafos a las provincias han contribuido a aumentarlo o a disminuirlo o bien si es mejor
que las pasadas asignaciones de escafios. En otras palabras, si se aproximan o se alejan al

ideal exigido por el articulo 116.

Las anteriores asignaciones de escafios, al menos las que podemos cotejar desde 1979
hasta la fecha, arrojaron un desvio de la igualdad del voto (walapportionment) elevado. En
1979 el valor de D fue de 20,7% el cual se redujo imperceptiblemente en las posteriores
asignaciones de escanos. En 1992, segun los datos censales y de asignacion de escanos, el

valor de D alcanz6 los 19,9%, para trepar nuevamente al 23% en 1996, momento en que
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Ecuador bate el record del congreso unicameral mas distorsionado del planeta (Samuels y
Snyder 2001). En 1998, con posterioridad a la reforma se reduce nuevamente a 19% y se

mantiene en ese umbral hasta la elecciéon de 2009 (19,2%).

Considerando el censo de poblaciéon de 2010 y la asignacion hipotética manteniendo las
24 provincias correspondiente a la eleccion proxima de 2013, el valor D estimado, del
desvio total de la igualdad del voto, o desproporcionalidad geografica, mejorarfa
considerablemente en relacion a los valores historicos: alcanzaria el valor minimo de la
historia reciente de Ecuador al arrojar un valor de 14,5%. Si bien este nivel de
desproporcionalidad geografica continua presentando una desviacién del principio de
igualdad del voto, el valor es algo inferior al de las asignaciones que se han producido
desde hace anos. Sin embargo, la division en 24 distritos electoral no esta vigente en las
proximas elecciones, de modo que tenemos que estimar la desproporcionalidad

geografica o distrital de la asignacién de escafios con 30 distritos.

Seamos claros: la nueva distritaciéon no contribuye a reducir las histéricas distorsiones en
la igualdad del voto, pero no la aumentan. Considerando el censo de poblacién de 2010 y
la nueva asignacién con 30 distritos electorales, el valor D estimado, del desvio total de la
igualdad del voto, o desproporcionalidad geografica, serfa de 15,1%. Si bien continua
presentando una desviacion del principio de igualdad del voto, comparativamente con
paises mas equitativos en términos de representacion poblacional, el valor sigue siendo
inferior al de todas las asignaciones que se produjeron desde 1979 en adelante, aunque
levemente superior a la que se podria producir manteniendo el disefio distrital de las 24
provincias como distritos electorales (14,5%).Considerando la nueva ingenierfa distrital,
el pais quedara dividido en 24 provincias y el nuevo Distrito Metropolitano Quito (DMQ).
Por su parte, dos provincias (Guayas y Manabi) y el DMQ se dividiran, a su vez, en
distritos o circunscripciones electorales mas pequefias. De esa nueva particiéon de estas
tres areas mas pobladas, surgen 21 distritos electorales, cuyos contornos geograficos
coinciden con las provincias, mas nueve distritos electorales nuevos: cuatro en Guayas,
dos en Manab{ y tres en DMQ; que en total componen los 30 distritos electorales que

pasara a tener el pafs en las elecciones de 2013.
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VIII. Conclusiones

La nueva adjudicacién de escafios a los distritos se ha realizado conforme lo establece la
constitucion nacional en su Articulo 118, no obstante se ha resuelto por medio de la Ley
de OEOP, en su articulo 150, redistritar las tres provincias de mayor tamafio poblacional:
Guayas, Quito y Manabi. Del analisis de esta nueva situacion se derivan las siguientes

conclusiones:

En primer lugar, existe una tensién normativa entre el mandato imperativo de igualdad
del voto y proporcionalidad del articulo 116 de la Constituciéon de la Republica de
Ecuador y el mecanismo de reparto establecido en su articulo 118. La tensién proviene
del piso minimo de dos diputados por provincia y del reparto de los residuos superiores a
3/4 (fraccion de 150 mil), que producen que las provincias mas pequefias tengan una
mejor representacion relativa. Sin embrago, como ha quedado demostrado a lo largo del
presente trabajo, la existencia del piso minimo es histérica y responde a la existencia
tradicional de criterios territoriales de representaciéon que datan desde 1830, es decir
desde la primer constitucion ecuatoriana. Desde entonces, el peso de los territorios en el
congreso nacional ha sido la marca distintiva, pese a que ha habido innovaciones

representativas a lo largo de las constituciones.

En segundo lugar, la nueva distritacion que manda el articulo 150 de la Ley Organica
Electoral y de Organizaciones Politicas de la Republica del Ecuador, Cddigo de la
Democracia (Abril 2009), reduce la magnitud de los tres distritos electorales mas grandes,
pero no las distorsiones en el peso del voto (igualdad del voto). De este modo, la nueva
distritaciéon no aumenta la desigualdad del voto, aunque introduce desajustes entre los
nuevos distritos electorales. Al reducir, no obstante, el tamafio de los nuevos distritos
puede estar generando problemas en la distribuciéon proporcional de escafios a los
partidos, contraviniendo el articulo 116 por los resultados que el reparto posterior a la
eleccion pudiera producir. Y ello debido a que, como ha sido demostrado en la disciplina
(Taagepera y Shugrat 1989; Nohlen 1994; Lijphart 1994, entre otros), cuanto mas
pequena es la magnitud de los distritos, mas desproporcional tienden a ser los resultados

de adjudicacién de escafios a los partidos.

Seamos claros: la nueva distritaciéon no contribuye a reducir las histéricas distorsiones en

la igualdad del voto, pero no la aumentan. Considerando el censo de poblacién de 2010 y
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la nueva asignacion con 30 distritos electorales, el valor D estimado, del desvio total de la
igualdad del voto, o desproporcionalidad geografica, serfa de 15,1%. Si bien continua
presentando una desviaciéon del principio de igualdad del voto, comparativamente con
paises mas equitativos en términos de representacion poblacional, el valor sigue siendo
inferior al de todas las asignaciones que se produjeron desde 1979 en adelante, aunque
levemente superior a la que se podria producir manteniendo el disefio distrital de las 24
provincias como distritos electorales (14,5%).Considerando la nueva ingenierfa distrital,
el pais quedara dividido en 24 provincias y el nuevo Distrito Metropolitano Quito (DMQ).
Por su parte, dos provincias (Guayas y Manabi) y el DMQ se dividiran, a su vez, en
distritos o circunscripciones electorales mas pequenas. De esa nueva particién de estas
tres areas mas pobladas, surgen 21 distritos electorales, cuyos contornos geograficos
coinciden con las provincias, mas nueve distritos electorales nuevos: cuatro en Guayas,
dos en Manabi y tres en DMQ; que en total componen los 30 distritos electorales que

pasara a tener el pafs en las elecciones de 2013.
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El procedimiento para estimar el nimero de escafos que se le asignara a una provincia,

se procede de la siguiente forma:

1. estimar el cociente (g) de cada provincia.

2. (9) surge de la divisiéon entre la poblacién de la provincia y la razén de

representacion (x) (en 1978 fue de 300 mil y desde en 1998 es de 200 mil).

q = poblacion | x

Se toma como poblaciéon de la provincia la informacién disponible en el

ultimo censo.

3. El nimero entero mas préximo al valor de ¢ corresponde al nimero de escanos,
adicionales a los dos de piso, que se le asigna a la provincia. En el caso de
ecuador, se hace una pequena correccion: si los decimales que acompafan al
numero entero en ¢ corresponden a un numero igual o mayor a 0,66, (que
representan a la fracciéon de 200 mil en 1978) e igual o mayor a 0,75 (que
corresponde a la fracciéon de 150 mil desde 1998) se le asigha un escafios

adicional.
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Alternativas de asignacion de escafios

Método de Hamilton (o Hare con restos mayores)

El procedimiento para estimar el nimero de escafios que se le asignara a una provincia,

se procede de la siguiente forma:

1. Establecer el tamano del congreso (3) o numero de escafos a asignar

2. Se divide la poblacién total por el nimero de escanos a asignar. El resultado es la

razon de representacion (x) o cuota de asignacion justa.

3. estimar el cociente (g) de cada provincia, que surge de la division entre la poblacién de

la provincia y la razén de representacion (x)

q = poblacion | x

4. El valor entero que arroja ¢ corresponde al nimero de escafios, adicionales a los

2 de piso, que se le asigna a la provincia

5. Los escanos que queden sin asignar, se reparten a las provincias en orden de

mayor a menor de las fracciones o residuos que hayan sobrado (o restos mayores)

36



beroamérica

salamanca

=
L |

ad de

tituto de

ins

o)
©
O
©
(.
+—
)
O
9
O
4
C
)
=
D)
O
O
O

Método de Jefferson (o D"Hondt de divisores sucesivos)

El procedimiento para estimar el nimero de escafios que se le asignara a una provincia,

se procede de la siguiente forma:

1. Establecer el tamano del congreso (3) o numero de escafos a asignar

2. Encontrar un divisor o razén de representacion (x), tal que la divisién de la poblacion
de las provincias por ese divisor (x) arroje cocientes () de cada provincia, cuyos enteros

sumados sea igual al nimero de escafios a asignar.

3. Asignar como minimo un nimero de escafios a las provincias (1 o 2)

Una forma sencilla de estimarlo es considerar el reparto por rondas o turnos igual al

numero de escafios a asignar ().

1. En el primer turno, entregar el primer escafio a la provincia con el cociente
mayot, el cual surge de dividir la poblaciéon sobre el numero de escafios ya
recibidos mas uno. En el primer turno, todas las provincias son divididas por

uno, ya que ninguna ha recibido un escafo adn.

2. En los turnos sucesivos, entregar el escafio siguiente a la provincia con el
cociente mayor, el cual surge de dividir la poblacién sobre el nimero de escafios
ya recibidos mas uno. En el segundo turno, el cociente de la provincia que ya
recibié un escafio es igual a la poblacién dividido 2. Las demas dividen por uno.

Y asi sucesivamente hasta completar el reparto.
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