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INGENIERIA ELECTORAL EN Ecu4apor 1978-2020:
DE LA TRANSICION A LA DEMOCRACIA A LA
REINSTITUCIONALIZACION DEL SISTEMA POLITICO

Introduccion

Casi siempre los cambios radicales en materia electoral se producen en mo-
mentos de crisis y coyunturas politicas criticas. La tltima reforma a la Ley
Organica de Elecciones y Partidos Politicos (LOEOP) no es la excepcion.
Todos los avances importantes del derecho electoral ecuatoriano estuvieron
casi siempre vinculados a diversas crisis politicas que impulsaron las reformas
electorales. Recordemos la crisis de 1859 cuando el Ecuador estuvo a punto
de desintegrarse y que sirvi6 de antecedente a la introduccion del voto univer-
sal de los varones en la Constitucion de 1861 (art. 8); la Revolucion Juliana
(1925), que impulso el voto de la mujer en la Constitucion de 1929 (art. 13);y,
la creacion de los drganos electorales, después la revolucion “La Gloriosa”, en
las Constituciones de 1945 (arts. 21-22) y de 1946 (arts. 22-25).

Ya en este ultimo periodo democratico (desde 1978/79), el disefo institucional

empezo con la transicion a la democracia, que introdujo el voto de los analfa-
betos en la Constitucion de 1979 (art. 33) y la eleccion por mayoria absoluta
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del Jefe de Estado (art. 74). La fragilidad del refundado sistema de partidos
también tuvo su expresion en la introduccion de las candidaturas de indepen-
dientes en 1994, que se recogid en el art. 55.2 de la codificacion de 1996 de
la Constitucion de 1979. Tres afios después, en la crisis politica que culmind
con la destitucion de Abdala Bucaram, mediante consulta popular de 1997, se
llevo a cabo una reforma fundamental con la introduccion de la lista abierta y
el voto personalizado, que se consagrod en el art. 99 de la Carta Magna de 1998.
Finalmente, cuando el sistema representativo entrd en crisis a principios del
siglo XXI, llego al poder la Revolucion Ciudadana en las elecciones de 2006
con la promesa de refundar el pais. En octubre de 2008 se publico la nueva
Constitucion que incluyé el voto de los jovenes desde los 16 afios (art. 62-2),
la reeleccion limitada a una solo vez consecutiva o no (art. 114) y la separacion
de las funciones administrativas y las jurisdiccionales de la autoridad electoral
que ahora corresponden por separado al Consejo Nacional Electoral, CNE,
(arts. 218-219) y al Tribunal Contencioso Electoral, TCE, (art. 220-221). El
sistema electoral fue disenado en la LOEOP de 2009 en los arts. 120, 150, 160
y 164. Lo novedoso fue la subdivision de las circunscripciones electorales ma-
yores a siete escafios (art. 150), que trajo como consecuencia que casi todas las
circunscripciones tengan una reducida magnitud y, por tanto, un marcado efec-
to desproporcional. La reforma de febrero de 2012 completo las reglas electo-
rales del correismo con el reemplazo del método Hare por D’Hondt (art. 164).

A pesar de que las elecciones de 2017 las gano el partido de gobierno, Alianza
PAIS (AP), el nuevo presidente Lenin Moreno se aparto del proyecto politico
de la Revolucion Ciudadana e inici6 un proceso de reinstitucionalizacion de-
mocratica después de la experiencia autoritaria bajo el régimen de Rafael Co-
rrea (2007-2017). El sistema electoral del correismo fue criticado duramente
por el cercenamiento de los distritos provinciales y por haber introducido nue-
vamente el método de D’Hondt. En febrero de 2020, se hizo la Gltima reforma
electoral que retorna a la lista cerrada y bloqueada como en 1978, y reemplaza
D’Hondt por Webster para todas las elecciones pluripersonales a nivel nacional
y local. Este es el tltimo intento de ingenieria electoral para reinstitucionalizar
el sistema politico con miras a las elecciones de febrero de 2021.

A pesar de los cambios frecuentes a las reglas de la competencia politica desde
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1978, la ingenieria electoral no ha contribuido a la estabilizacion del sistema
democratico. Aunque el disefio del sistema electoral no es el factor decisivo
que explica el bajo rendimiento de las instituciones democraticas, si fue una
variable que no favorecio la consolidacion del sistema de partidos y atizo la
pugna de poderes entre ejecutivo y legislativo, durante casi todo el periodo.
También al factor institucional electoral se le achaca una concepcion localista
de la representacion politica que dificulta la construccion de politicas naciona-
les a largo plazo.

Con el fin de analizar las caracteristicas de la ingenieria electoral de los ultimos
42 anos desde la transicion a la democracia, este articulo se estructura de la si-
guiente manera: (1) se hace un breve balance de la democracia electoral desde
1979 a 2020, para enmarcar la reforma electoral en todo el periodo; luego, (2)
se analizan las cuatro disefios del sistema electoral legislativo, que estan carac-
terizados por los cambios mas significativos de sus elementos; finalmente, (3)
se resumen las principales conclusiones de este trabajo.

Balance de la democracia electoral 1979-2020

Ecuador es uno de los paises que inaugurd la tercera ola democratizadora en
América del Sur en 1978/79. Después de la tltima dictadura militar (1972-
1979), el primer gobierno de la fase democratica asumioé el poder en agosto
de 1979. En 41 afos de experimento democratico (1979-2020) se pueden dis-
tinguir claramente cuatro fases del desarrollo politico ecuatoriano: (1) Fase
I: 1979-1996, que se caracteriza por cinco gobiernos civiles que tienen su
origen en elecciones competitivas'. (2) Fase II: 1996-2006, que se distingue
por una abrumadora inestabilidad del sistema politico y por el intento siempre
frustrado de establecer un gobierno duradero.? (3) Fase III: 2007-2017, que

1 Estos gobiernos corresponden a los de: Jaime Roldds (1979-1981); Osvaldo Hurtado (1981-
1984), que asumio el poder después del tragico accidente de avion del presidente Roldés; Leon
Febres Cordero (1984-1988); Rodrigo Borja (1988-1992); y, Sixto Duran Ballén (1992-1996).

2 A esta fase pertenecen las presidencias de: Abdald Bucaram (1996-1997), destituido inconsti-
tucionalmente; Fabidn Alarcon (1997-1998), que sucedié a Bucaram inconstitucionalmente; Ja-
mil Mahuad (1998-2000), expulsado del cargo presidencial por golpe de estado; Gustavo Noboa
(2000-2002), ocupaba el cargo de vicepresidente y asumio la presidencia después; Lucio Gutiérrez
(2002-2005), destituido inconstitucionalmente; y, Alfredo Palacio (2005-2007), era vicepresidente
antes de asumir la presidencia.
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constituye un paréntesis excepcional en la historia politica ecuatoriana y esta
marcada por el ascenso, dominio y caida de la Revolucion Ciudadana que, bajo
la promesa de refundar el pais, intentd un proyecto autoritario enfrentado con
las instituciones de la democracia representativa.’ Y, (4) Fase IV: 2017 hasta
la actualidad, que se define por una larga transicion hacia la reinstitucionaliza-
cion del Estado democratico.*

Por tanto, la primera fase esta definida por el proceso de transicion y por el
intento de los primeros gobiernos por estabilizar la politica democratica. La
transicion inici6 con el autogolpe de los militares en enero de 1976 y se ex-
tendioé por mas de tres afios. Los militares controlaron el proceso de reinstitu-
cionalizacion con el apoyo de grupos de los partidos politicos y la sociedad
civil. Las elecciones generales de julio de 1978 y de abril de 1979 (segunda
vuelta) las ganaron dos candidatos jovenes apoyados por el partido populista
CFP y por los democratacristianos. Los presidentes desde 1979 a 1995 nunca
gozaron de una mayoria absoluta en el Congreso Nacional que apoyara las
politicas publicas del Ejecutivo. La constante pugna de poderes, las politicas
publicas erraticas y la debilidad del Estado de derecho son las tres principales
caracteristicas de este periodo. El sistema institucional ya empez6 a mostrar
sus debilidades cuando, en octubre de 1995, el vicepresidente de la Republica
Alberto Dahik tuvo que renunciar a su cargo y abandonar el pais (Freidenberg
y Pachano, 2016, pp. 7-36).

Las elecciones presidenciales de 1996 marcarian el inicio de un nuevo periodo
caracterizado por los gobiernos inestables, los golpes de Estado y por el debi-
litamiento del sistema de partidos tradicional (Pachano, 2008). En esta etapa
se llevaron a cabo tres elecciones relativamente competitivas. La victoria del
populista Abdala Bucaram, en las elecciones de julio de 1996 (segunda vuelta),
llevo al gobierno a un presidente erratico y con muchas acusaciones de co-
rrupcion. En febrero de 1997, Bucaram fue destituido inconstitucionalmente y
se instald un gobierno interino sin respaldo constitucional. Mediante consulta

3 A esta etapa corresponde la presidencia de Rafael Correa de enero de 2007 a mayo de 2017.
Correa fue elegido primer mandatario en 2006, 2009 (elecciones de transicion constitucional) y
2013 (reeleccion).

4 Esta fase se inicia con la eleccion de Lenin Moreno como Jefe de Estado, en segunda vuelta de
abril de 2017. Moreno concluye su mandado en mayo de 2021.
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popular se intent6 legitimar el golpe de estado y se convoco a una Asamblea
Constituyente que expidio en agosto de 1998 una nueva Constitucion. Las
elecciones de 1998 tenian como objetivo restaurar nuevamente la normalidad
institucional; pero, la crisis financiera y bancaria de 1999 llevaria nuevamente
a un golpe de estado contra el gobierno del presidente Jamil Mahuad y al rem-
plazo radical de la moneda nacional (Sucre) por el délar de los Estados Unidos.

El poder fue entregado al vicepresidente Gustavo Novoa con la venia de los
militares. Mahuad fue el Gltimo presidente de los partidos tradicionales. Las
elecciones presidenciales de octubre y noviembre de 2002 las gano el coronel
del Ejército Lucio Gutiérrez, que habia participado en el golpe de estado contra
el presidente Mahuad, con el apoyo del movimiento indigena. En la retdrica
y en su experimento autoritario, Gutiérrez estaba muy cerca de Hugo Chavez
y después de lo que seria Rafael Correa, pero no tuvo ni la determinacion ni
el liderazgo para llevar a cabo su proyecto antidemocratico. En abril de 2005,
Gutiérrez fue destituido por un nuevo golpe de estado y la presidencia de la
Republica fue asumida por el vicepresidente de la Republica Alfredo Palacio.

Las elecciones de 2006 constituyen el fin de una fase y el comienzo de otra,
que habria de marcar indeleblemente la historia politica ecuatoriana. Los ciu-
dadanos, cansados de la incapacidad de la élite tradicional para resolver los
problemas del pais y hastiados de la inestabilidad y corrupcion de la “parti-
docracia”, estuvieron ahora completamente expuestos a un discurso populista
radical contra las instituciones democraticas y contra todo el sistema politico.
Con la promesa de refundar el pais, Rafael Correa llegara al poder para reem-
plazar la democracia liberal por un régimen autoritario electoral, basado en
la voluntad de una mayoria politica que levantaria su base electoral mediante
el clientelismo de una burocracia abultada y un sistema de asistencia social
(Montufar, 2016; Schedler, 2016, pp. 20 y 226).

Correa asumio el poder en enero de 2007 y gobernd el pais hasta mayo de
2017. En esos diez afios, con gran impetu, logré llevar a cabo su reforma insti-
tucional, extender su poder a todos los 6rganos del Estado y fabricar un sistema
electoral para consolidar su posicion hegemodnica en el sistema politico. Este
tercer ensayo de disefio electoral se concretd en la LOEOP de 2009 y se per-

399



Antologia de la democracia ecuatoriana

feccion6 con la reforma de 2012. En este periodo se llevaron a cabo dos elec-
ciones generales en 2009 y 2013. En estos dos eventos electorales, el Jefe de
Estado logro imponerse en primera vuelta con la mayoria absoluta de votos —
hecho que nunca habia sucedido desde la transicion a la democracia 1978/79—.
Aunque, en las elecciones parlamentarias de 2009, el partido de gobierno solo
obtuvo el 47,6% de los escanos en la Asamblea Nacional —lo que le obligaba
todavia a negociar con parte de la oposicion—; en 2013 —después de manipular
las reglas electorales— logré una mayoria aplastante de 73,0% de escafios; pero
esta posicion hegemonica radicalizo el estilo vertical del presidente de la Re-
publica. La crisis econémica desde 2014 debilité al régimen, y los partidarios
de la Revolucion Ciudadana tuvieron que renunciar a que su gran lider —Rafael
Correa— fuera nuevamente candidato en las elecciones de 2017 (Ortiz y Burba-
no de Lara, 2017; Ortiz, 2018, pp. 553-558).

A pesar de que las elecciones de 2017 fueron ganadas por el partido de gobier-
no Alianza PAIS (AP), el nuevo presidente de la Republica Lenin Moreno se
ha distanciado rapidamente de su antecesor y ha sepultado la Revolucion Ciu-
dadana. Mediante la consulta popular de febrero de 2018, Moreno consiguid
que se eliminara la reeleccion indefinida del Jefe de Estado —lo que impide
que Correa sea nuevamente candidato presidencial— e inicid un proceso de
reinstitucionalizacion mediante la renovacion de los principales 6rganos del
Estado (Corte Constitucional, Consejo de la Judicatura, Fiscalia General del
Estado, 6rganos electorales), con el fin de reducir los espacios de influencia del
correismo (Wray, 2018). En febrero de 2020 se concretd un cuarto ensayo de
ingenieria electoral que intenta también distanciarse de la herencia correista.
Con ese fin se reintroduce la lista cerrada y bloqueada y el voto de lista como
el 1978, y se reemplaza el método D’Hondt por Webster; sin embargo, no se
abandona el legado mas importante de la Revolucion Ciudadana a la ingenieria
electoral: la prohibicion de circunscripciones grandes y, en consecuencia, la
fragmentacion de algunos distritos provinciales. Las proximas elecciones en
2021 son vistas como una nueva oportunidad para estabilizar las instituciones
democraticas en Ecuador.
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Los cuatro ensayos de disefio electoral en Ecuador 1978-2020

Por sistema electoral —en sentido estricto— se entiende las reglas que regulan la
forma en que los ciudadanos expresan su preferencia politica por un partido o
candidato a través del voto, y la manera como esos votos se transforman en un
cargo publico (Nohlen, 2004, p. 34). Este trabajo solo esta dedicado a analizar
los cambios del sistema electoral para la eleccion de los miembros del parla-
mento ecuatoriano desde 1978 a 2020.°

En los sistemas electorales legislativos, los especialistas identifican cuatro ele-
mentos fundamentales que estan relacionados entre si: forma de lista, proce-
dimiento de votacion, circunscripciones y formula electoral —a veces se men-
ciona como elemento adicional la barrera legal—. A estos componentes, en este
estudio se presta también especial atencion al tamafio del cuerpo electoral, y al
periodo y reglas de reeleccion de los legisladores.

En los 42 afios desde la transicion a la democracia de 1978/79, se identifi-
can cuatro disefios basicos que introducen cambios tan significativos en las
regulaciones del sistema electoral, que se pueden hablar de nuevos sistemas
electorales parlamentarios. Esos cuatro ensayos de ingenieria electoral son:
(1) las reglas elaboradas en la transicion a la democracia en la Ley Electoral
de 1978 y que fueron ajustes en las reformas constitucionales de septiembre
de 1983, aunque después se hicieron otras reformas —como la participacion
de independientes (1994)—, la estructura basica se mantiene; (2) las reformas
radicales aprobadas por consulta popular de mayo de 1997, que fueron reco-
gidas en la Constitucion de 1998 y desarrolladas en la Ley Organica Electoral
(LOE) de 2000; (3) las reglas electorales de la Revolucion Ciudadana que se
plasmaron en la Constitucion de 2008, pero sobre todo en la LOEOP de 2009,
y perfeccionadas por la reforma electoral de febrero de 2012; y, finalmente, (4)
el diseflo de febrero de 2020, que intenta la reinstitucionalizacion democratica
después del correismo. Las caracteristicas de estos cuatro ensayos de ingenie-
ria electoral a la ecuatoriana seran analizados a continuacion.

5 El parlamento ecuatoriano tuvo tres denominaciones en el periodo de estudio: Camara de Re-
presentantes 1978-1983, Congreso Nacional 1983-2008 y Asamblea Nacional desde 2008 hasta
la actualidad.
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Disefio I: la arquitectura electoral del retorno a la democracia 1978/79 y
las reformas de 1983

La ingenieria electoral de 1978 se distingue por disefiar las instituciones nece-
sarias para reinstalar la politica democratica en el Ecuador, bajo la direccion
de la misma dictadura militar. En sus elementos recoge una regulacion clasica
que esta pensada en funcion de la importancia de los partidos politicos como
actores que dominan la arena electoral, parlamentaria y politica.

El contexto de la reforma

En términos comparativos, el disefio electoral de 1978 fue mas meditado y
congruente que las reformas posteriores. Los actores principales de la transi-
cién —militares, miembros de partidos politicos y la sociedad civil— estaban de
acuerdo que habia que darle una nueva oportunidad a la democracia dentro de
un marco institucional pensado para combatir los males del pasado. De este
modo, Freidenberg y Pachano sefialan:

En la base de esa preocupacion se encontraba la inestabilidad que ha-
bia caracterizado casi en su totalidad a las cinco décadas anteriores,
asi como el predominio de la figura de un lider carismatico a lo largo
de cuarenta anos y el surgimiento del clientelismo como forma de ac-
cion politica. Todo ello impulso la busqueda de los factores que hicie-
ran posible la estabilidad y la despersonalizacion de la politica, lo que
llevo a considerar el sistema electoral, un elemento de fundamental
importancia. (Freidenberg y Pachano, 2016, p. 119).

Por tanto, el primer disefio de la fase democratica se distingue por el objetivo
de fortalecer a los partidos politicos como actores centrales de la vida demo-
cratica, desterrar el personalismo, el clientelismo y el populismo de la cultura
politica ecuatoriana. Con este objetivo, en diciembre de 1976, el Consejo Su-
premo de Gobierno conformo tres comisiones con miembros de partidos poli-
ticos y ciudadanos independientes.® La primera de las comisiones se ocuparia
de reformar la Constitucion de 1945; la segunda, de redactar una nueva Carta

6 Decreto Supremo N.° 995, publicado en el R.O. N.° 239, 23 de diciembre de 1976.
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Magna; y, la tercera, de elaborar la Ley de Elecciones y Ley de Partidos Politi-
cos. Las dos versiones de Constituciones se sometieron a referéndum aproba-
torio en enero de 1978. El nuevo texto de la Constitucion fue escogido por los
ciudadanos con el 58,1% de los votos validos, y publicada en marzo de 1979.7
La Ley Electoral y la Ley de Partidos politicos fueron publicas en febrero de
1978, mediante sendos Decretos Supremos.?

Las reglas electorales de la transicion fueron aplicadas en las elecciones legis-
lativas de abril de 1979, que se llevaron a cabo en la segunda vuelta presiden-
cial. A los tres aflos de iniciada la fase democratica, en septiembre de 1983, se
hicieron reformas constitucionales que cambiaron la denominacion del parla-
mento a Congreso Nacional, acortaron el periodo de funciones del Ejecutivo y
Legislativo, e introdujeron las elecciones intermedias de los legisladores elec-
tos en las circunscripciones provinciales.

El sistema electoral de la transicién democratica 1978 y 1983

En esta parte se describe brevemente los aspectos basicos del disefio electoral
de 1978 y de las reformas de 1983 —resumidos en la Tabla 1—: (1) tamafio del
cuerpo legislativo® y (2) periodo y las reglas de reeleccion y, luego los cuatro
componentes propiamente dichos del sistema electoral: (3) el tipo de lista, (4)
el procedimiento de votacion, (5) el tipo y magnitud de las circunscripciones
electorales'® y (6) la formula electoral. Eventualmente, podria considerarse un
séptimo elemento que es la barrera legal, aunque en Ecuador normalmente no
se lo ha incluido. Lo mismo se hara en cada uno de los cuatro disefios.

7 La Constitucion Politica aprobada en el referéndum del 15 de enero de 1978 fue publicada en el
R.O. N.° 800 del 27 de marzo de 1978.

8 La Ley Electoral fue promulgada por el Decreto Supremo No. 2261 y publicada en el R.O. N.°
534 de 27 de febrero de 1978, y la Ley de Partidos, mediante el Decreto Supremo No. 2262 y
publicada en el R.O. N.° 535 del 28 de enero de 1978.

9 Lijphart (1995, p. 29) considera a la magnitud del cuerpo representativo como una variable des-
tacable del sistema electoral, pues influye en el grado de proporcionalidad de este: mientras mas
grande es el nimero de escafios del parlamento, mayor es la posibilidad de alcanzar un resultado
proporcional entre votos y escafios.

10 Para Nohlen (2004, pp. 56-57), la magnitud de la circunscripcion es decisiva para los efectos
proporcionales del sistema electoral, y los divide a los distritos plurinominales en: (1) pequerios,
de uno a cinco escafios; (2) medianos, de seis a nueve escafios; y, (3) grandes, de diez o mas
escanos.
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En 1979, el tamafio de la Camara de Representantes estaba determinado en
relacion con la representacion territorial de las provincias y su poblacion. Se-
gun el art. 56 de la Constitucion Politica (CP) de 1979, a cada provincia le
correspondia dos escafios, excepto las que tenga menos de 100 mil habitantes,
y uno mas por cada 300 mil pobladores. En 1978 existian 20 provincias y el
total de parlamentarios de todas ellas eran 57. A estos escafios se sumaban 12
representes nacionales fijos. Por tanto, la magnitud del parlamento era de 69 en
la primera Camara de Representantes democratica.

Tabla 1: Sistema electoral de la transicion democratica 1978

Componentes del sistema electoral Articulo
T fio de | - . '
1. amaro de fa 1978: 69 escafios; 1984: 71 escafios (unicameral) 56 CP
asamblea
I Nacionales: (5 afios), ref. 1983: 4 afios, reeleccion

después de un periodo.

2| Periodoy reeleccion 11 Provinciales: (5 afios), ref. 1983: 2 afios, S/ P
reeleccion después de un periodo .
' . 56 CP
& Tipo de lista Cerraday bloqueada 85 LE
4 Procedimi.e,nto de Voto de lista 56 CP
votacion 85 LE
Tipo:
11 Nacional (una de 12 escafios)
Il Provincial (20 con 57 escafios en total )

Tamafios: 56

5. Circunscripcion I Grandes: 0 ( + 1 nacional).

I Medianas: 2 (Guayas 8; Pichincha 6)
Il Pequerias: 13 (3 de 2 escafios; 9 de 3; 1 de 5)
Uninominales: 5 (provincias con menos de 100.000 h.)
Regla de decision:
I Unipersonales: mayoria relativa.
I Binominales: un escafio para los dos partidos
mas votados, siempre y cuando el segundo

alcance por lo menos el 50% de votos del SLE
6.  Formula electoral primero. 83LE
11 Pluripersonales: proporcional B4LE
85LE

Barrera legal : 50% de la cuota Hare en cada
circunscripcion.

Método de adjudicacion: sistema de doble cociente
y resto mayor (Hare).

Fuente: Constitucion Politica (CP) 1979; Ley Electoral (LE) 1978; Reforma constitucional
1983.
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En las reformas de 1983 se cambia el nombre del 6érgano parlamentario a Con-
greso Nacional, pero se mantiene la manera de determinar el numero de le-
gisladores. Para las elecciones generales de 1984, la magnitud de la asamblea
llegd a 71 escafios (Guayas y Napo recibieron un puesto mas en el cuerpo
representativo). Al final de esta fase (elecciones de 1996), el tamaiio del Con-
greso Nacional alcanzo 82 puestos, es decir que el cuerpo legislativo crecid en
18,8% en comparacion con 1979.!!

En el disefo original del sistema electoral de 1978/79, todos los parlamentarios
-independientemente de la circunscripcion en que fueran elegidos (nacional
o provincial)- tenian un periodo de cinco afios -igual que el presidente de la
Republica-. La intencion de este largo periodo era darle mayor estabilidad a
la politica democratica después de las experiencias anteriores de inestabilidad.
Pero el desgaste del primer gobierno democratico fue tal, que esa misma ad-
ministracion impulsoé la reforma constitucional de 1983 para acortar el periodo
del presidente de la Republica y legisladores nacionales a cuatro afios, y de
los parlamentarios provinciales a dos aflos. Esta reduccion de los diputados
provinciales implicaba que en medio de cada Legislatura debian renovarse la
mayoria de los escafios. Las elecciones intermedias, en lugar de permitir re-
frescar la confianza de los parlamentarios y reducir la presion sobre el sistema
politico, trajo mayores complicaciones en las relaciones legislativo-ejecutivo.
Asi, en 1986, 1990 y 1994 hubo elecciones de medio tiempo, con resultados
contraproducentes para el gobierno de turno.

Los parlamentarios solo podian reelegirse pasando un periodo completo (art.
57 Constitucion de 1979)."? Las reformas constitucionales, que se aprobaron
en la consulta popular de agosto de 1994, permitieron la reeleccion indefinida
de los miembros del Congreso Nacional y, ademds, rompieron con el monopo-
lio de la representacion de los partidos politicos'® al permitir la participacion

11 En las elecciones de 1988, también fue de 71 el tamafo del parlamento; en las de 1992 fue de
72.

12 Para el presidente de la Republica habia prohibicion absoluta de reeleccion (art. 73 Constitu-
cion de 1979).

13 El art. 37 de la Constitucion de 1979 era terminante: “Unicamente los partidos politicos reco-
nocidos por la ley pueden presentar candidatos para una eleccion popular. Para intervenir como
candidato en toda eleccion popular, ademas de los otros requisitos exigidos por la Constitucion se
requiere estar afiliado a un partido politico.”
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de los independientes como candidatos a cargos de eleccion popular. Como se-
nalan Freidenberg y Pachano (2016): “La participacion de independientes, en
condiciones claramente menos exigentes que las que regian para los partidos,
contribuy6 a agudizar la fragmentacion [del sistema de partidos]” (p. 143).!

Durante toda la primera fase del desarrollo democratico (1979-1996), la lista
fue cerrada y bloqueada. En este tipo de listas, los electores solo podian es-
coger una opcion partidista sin rebasar las fronteras de cada oferta electoral
(cerrada) y tampoco podian dentro de la lista cambiar el orden de preferencia
de los candidatos (bloqueada). Este tipo de lista estd vinculado, obviamente,
a un voto de lista (plancha), es decir que cada elector tenia un solo voto para
elegir una de las distintas listas ofertadas por los partidos.

El tamafio y niumero de circunscripciones estaban regulados en el art. 56.1 de
la Carta Politica de 1979, que ordenaba:

Art. 56.1.- [...] La Funcion Legislativa es ejercida por la Camara
Nacional de Representantes, con sede en Quito e integrada por doce
representantes elegidos por votacion nacional; dos representantes ele-
gidos por cada provincia, a excepcion de las de menos de cien mil ha-
bitantes, que eligen uno; y, ademds, por un representante elegido por
cada trescientos mil habitantes o fraccion que pase de doscientos mil.

Como se pude notar, la provincia sigue siendo la base de la distribucion de la
representacion territorial, y cada provincia podia tener por lo menos un legis-
lador. Por tanto, en las elecciones de 1979 hubo: cinco distritos uninominales,
de las provincias que no llegaban a los 100 mil habitantes (Galapagos, Morona
Santiago, Napo, Pastaza y Zamora Chinchipe); la gran mayoria de circunscrip-
ciones eran pequefias (13 de 20)" y solo dos medianas (Guayas con 8 escafos

14 Freidenberg y Pachano (2016) vieron también en la prohibicion de conformar alianzas (vi-
gente hasta 1994) “un obstaculo para la conformacion de grandes corrientes ideologicas dentro
del parlamento y se constituyd en una de las causas para la fragmentacion de la representacion
legislativa” (p. 90).

15 En las elecciones legislativas de 1979, los distritos pequefios se repartian de la siguiente mane-
ra: 3 de dos escafios, 9 de tres, 0 de cuatro y una de cinco.
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y Pichincha con 6).!¢ Estos distritos estaban acompafiados de una lista adicio-
nal a nivel nacional de 12 escaiios. Aunque el reparto se hacia con un método
de adjudicacion bastante proporcional (Hare), era practicamente imposible que
en los distritos uninominales y pequefios se lograra un equilibrio entre el por-
centaje de votos y el porcentaje de escafios que recibian los partidos politicos.
Al final del periodo, en las elecciones de 1996, habia 21 circunscripciones pro-
vinciales (Sucumbios fue creada en febrero de 1989) y se mantenia la nacional.
Desaparecieron las circunscripciones unipersonales, pues cada provincia tenia
por lo menos dos escafios. Las circunscripciones pequefias seguian dominan-
do: 19 de 21.Y Solo habia una mediana (Pichincha 8) y una grande (Guayas
10).

El sistema electoral de 1978/79 estaba fundado en un principio constitucional
de “representacion proporcional de las minorias” (art. 34); pero que se traducia
en reglas de decision diferenciadas para las circunscripciones unipersonales,
binominales y las mayores a dos escafios. En las circunscripciones con un solo
escafo decidia la mayoria relativa de votos (art. 83 LE). En las binominales,
cada escaflo les correspondia a las dos listas mas votadas, siempre y cuando la
segunda lista alcance por lo menos el 50% de votos de la segunda (art. 84 LE).
En los distritos de mas de dos escailos, en cambio, se procedia a sumar todos
los votos de las organizaciones politicas participantes en la respectiva circuns-
cripcion y se dividia para el nimero de puestos en disputa. La cifra resultante
se dividia para dos y el resultado era el “cociente eliminador”, es decir que los
partidos que no alcanzaran esta cifra eran excluidos del reparto de escafios.
Luego, se volvia a sumar todos los votos de los partidos que habian superado
el cociente eliminador y se dividia para el nimero de escanos (Hare). El resul-
tado de esta ultima operacion era el “cociente distribuidor”. Ahora los votos de
cada partido se dividian para ese cociente y a cada lista le correspondia tantos
escafos como nimeros enteros se obtenian de esa division. Si restaban puestos
a adjudicarse, los escafios sobrantes les correspondian a los partidos con los
residuos mayores en orden descendente (art. 85 LE).

16 El promedio de la magnitud en las 20 circunscripciones provinciales es era de 2,9 escafios.

17 Las 19 circunscripciones pequefias se estructuraban asi: 9 eran de dos escafios; 7 de tres; 2 de
cuatro y una de cinco.
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En otras palabras, el sistema de doble cociente implicaba la regulacion factica
de una barrera electoral (50% de la cuota Hare), que eliminaba a los parti-
dos que no alcanzaban esta cifra. Aunque la cuota Hare es muy proporcional,
el dominio de las circunscripciones pequefias hace practicamente imposible
cumplir con el mandato constitucional de la proporcionalidad (art. 34)."® Este
es uno de los males de sistema electoral que, en lugar de ser corregido, se agu-
dizara en las posteriores reformas —sobre todo con la expedicion de la LOEOP
de 2009—, y que tampoco se afronté en la reforma de febrero de 2020.

Diseifio II: la reforma radical del sistema electoral después de la crisis po-
litica de 1997 y la introduccion de las listas abiertas

Aunque el primer ensayo de ingenieria electoral tenia objetivos claros, el per-
sonalismo, el clientelismo y la orientacion de corto plazo de la conducta de los
actores politicos hizo fracasar los intentos de construir un sistema de partidos
solido y consolidar la democracia. A mediados de 1990, el sistema empez6 a
sentir el desgaste y se desatd incontenible con la destitucion inconstitucional
de Abdala Bucaram en febrero de 1997. Como solucion a la crisis se realizo
una consulta popular para legitimar el gobierno interino de Fabidn Alarcon,
modificar algunos componentes del sistema electoral y convocar a una Asam-
blea Constituyente.

Contexto de la reforma electoral 1997-2000

Una de las reformas mas radicales al sistema electoral legislativo se llevo a
cabo en mayo de 1997, mediante la consulta popular que tuvo como antece-
dente la crisis institucional que se resolvid con la destitucion del presidente
Bucaram (febrero de 1997). La sexta pregunta de la consulta popular plantea-
ba el cambio del procedimiento de votacion, proponiendo como alternativa el
clasico voto de lista (“completa”) o el voto por personas (“nombres”). E1 25 de
mayo de 1997, al elector se le pregunto:

“Sexta: (Para la eleccion de Diputados, Concejales Municipales y Consejeros

18 El art. 34 de la Constitucion de 1979 ordenaba: “Se garantiza la representacion proporcional
de las minorias en las elecciones pluripersonales, de conformidad con la ley.” El art. 3 era mas
enfatico: “Se garantiza la representacion de las minorias en las elecciones pluripersonales, como
principio fundamental del sistema democratico [cursivas anadidas].”
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Provinciales, con cual de las dos alternativas de eleccidn esta usted de acuer-
do? a. Votacién por lista completa, como es ahora. b. Votacion, escogiendo
nombres de cada lista o entre listas”.

La opcidon b. de la pregunta sexta obtuvo el 51,7% de aceptacion, y desde alli
se introdujo en el Ecuador la lista abierta, que implica también un cambio en
el procedimiento de votacidn (voto personalizado multiple). El resultado de la
pregunta sexta de la consulta fue plasmado en el articulo 99 de la Constitucion
Politica (CP) de 1998.

Para las elecciones legislativas de 1998 rigieron disposiciones transitorias es-
peciales dictadas por la Asamblea Nacional Constituyente. La décima de estas
disposiciones establecia dos diputados por cada provincia y uno mas por cada
200 mil habitantes o fraccion que exceda de 133 mil pobladores. Con esta regla
los legisladores provinciales ascendieron a 101. Para determinar el nimero de
parlamentarios nacionales, se dispuso que éstos representen un quinto de los
provinciales, es decir: 20. En total: 121. Estas reglas se recogieron parcial-
mente en la Constitucion de 1998 (art. 126), sobre todo la base poblacional de
200 mil habitantes por escafio provincial poblacional, pero desaparecieron los
asambleistas nacionales. En los distritos provinciales, las listas serian abiertas
y los ganadores serian los mas votados. En cambio, los legisladores naciona-
les serian elegidos en listas cerradas y los escaflos se adjudicarian mediante
D’Hondt."”

Los resultados de la consulta popular de mayo de 1997 y las reglas electora-
les de transicion influirian en el disefio del sistema electoral definitivo que se
concretara en la Constitucion de 1998 y en la Ley Organica Electoral (LOE)
de 2000.%°

El sistema electoral de crisis 1997-2000

Las caracteristicas del segundo disefio de esta fase democratica se resumen en
la Tabla 2. Como se puede notar, después de las elecciones de 1998, el tamaio

19 Estas normas fueron publicadas en el R.O. No. 265 de 27 de febrero de 1997.
20 La LOE fue publicada en el R.O. No. 117 de 11 de julio de 2000.
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de parlamento se estabilizé en 100 legisladores provinciales, sin la presencia
de parlamentarios elegidos en circunscripcion nacional. Es decir que el Con-
greso Nacional crecid en un 44,9% en relacion con el parlamento de 1979.

El periodo de duracién de los cargos de los legisladores se mantiene en cuatro
afios (art. 127.2 Constitucion de 1998), y pueden ser reelegidos indefinidamen-
te. En realidad, la regla del art. 98.3 de la Norma Suprema permite la reelec-
cion sin limites de todos los cargos de eleccion popular, excepto del presidente
de la Republica que puede ser reelegido después de un periodo (art. 98.4).

Especialmente, lo que distingue al segundo ensayo de ingenieria electoral de
esta fase democratica es el cambio del tipo de lista y, obviamente, del proce-
dimiento de votacion. La decision de la consulta popular de 1997 de cambiar
estos elementos del sistema electoral se recogen el art. 99 de la Constitucion de
1998 que establece: “Articulo 99.- En las elecciones pluripersonales los ciuda-
danos podran seleccionar los candidatos de su preferencia, de una lista o entre
listas. La ley conciliara este principio con el de la representacion proporcional
de las minorias.”

Por tanto, con la lista abierta —que rompe con la tradicion electoral del pais— se
instituye la posibilidad del elector de escoger sus propios candidatos uno por
uno (voto personalizado) entre las diferentes listas presentadas por los partidos
politicos y, en consecuencia, puede fabricar su propia lista, hasta el numero de
escafios a elegirse en cada circunscripcion. En las elecciones de 2002 y 2006,
el sistema electoral se estabiliz6 con las reglas de la Constitucion (art. 99) y la
Ley Organica de Elecciones de 2000 (art. 74).
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Tabla 2: Sistema electoral legislativo de la consulta popular de 1997, Cons-
titucion de 1998 y Ley Organica Electoral 2000.

Componentes del sistema electoral Articulo
7, Tamafodela (1998: 121 escafios) 2002 y 2006: 100 (unicameral) 126 CP
asamblea

2. Periodo y reeleccién 4 afios, reeleccion indefinida ;igg gg

' ) . 99 CP

3. Tipo de lista Abierta 74 LOE

. e 99 CP

4. Forma de voto Personalizado multiple 74 LOE

Tipo: Provincial (22)
Tamafios:
19 pequefias (7de 2;4de 3;6 de 4,2 de 5 126 CP
5. Circunscripcién escafios) 165 LOE
111 mediana (8 escarios: Manabi)
2 grandes (14 escafios: Pichincha; 18 escarios:
Guayas)
Regla de decisién: mayoria relativa (‘candidato
con mayor votacién nominal”)
Método de adjudicacion a nivel de los partidos:
Binominales: un escafio para los dos

6| Férmula electoral partidos mds votados, a menos que el 104 LOE

primero logre mas del doble de votacién que 105 LOE

el segundo.
De 3 0 mas escafios: D'Hondt, después de
consolidar la votacion de lista y nominal de
cada partido.

Fuente: Consulta popular de 1997; Constitucion Politica (CP) 1998; LOE 2000.

El voto personalizado y la posibilidad de dispersar los votos entre distintas
listas fue muy criticado por los especialistas en materia electoral; ya que, como
opinan Freidenberg y Pachano (2016): “Fue determinante en el debilitamiento
y la extincion casi total de los partidos [tradicionales], lo que evidentemente
repercutié en el parlamento que es el espacio por excelencia de la presencia y
la accion de los partidos” (p. 91).

El cambio mas importante en cuanto a las circunscripciones del disefio electo-

ral de 1998 es —como ya se ha mencionado— la eliminacién de los parlamen-
tarios elegidos en circunscripcion nacional, que servian de contrapeso a los
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intereses locales,” y solo se establecen distritos provinciales. Asi, el articulo
126 de la Carta Politica de 1998 dispone:

Articulo 126.- La Funcion Legislativa serd ejercida por el Congreso
Nacional [...]. Estara integrado por diputados que seran elegidos por
cada provincia en numero de dos, y uno mas por cada doscientos mil
habitantes o fraccion que pase de ciento cincuenta mil. El 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

anos.

En las elecciones de octubre de 2002, el total de circunscripciones provinciales
eran de 22 (Orellana fue creada en julio de 1998). De las 22 circunscripciones,
19 son pequeiias,* una es mediana (Manabi con 8 escafios) y dos son grandes
(Guayas con 18 y Pichincha con 14). El evidente dominio de distritos de mag-
nitud pequefia hace imposible el mandato constitucional del art. 99 de conci-
liar las listas abiertas con el mandato de la “representacion proporcional de
las minorias.” En circunscripciones menores a cinco escafios es facticamente
imposible un reparto proporcional entre los principales partidos que presentan
listas en cada uno de los distritos, mas alla de las dos organizaciones politicas
con mayor fuerza.

En cuanto a la formula electoral, la LOE de 2000 intenta conciliar las listas
abiertas con la representacion proporcional de las minorias mediante la intro-
duccién de un método proporcional de reparto de escafios a nivel de los parti-
dos politicos; pero, rompe con la tradicion de aplicar el sistema de cocientes
y residuos que fue creado en la Ley de Elecciones de 1947 (art. 105)* y que
se mantuvo en la Ley de Elecciones de 1978. Por primera vez en la historia

21 Freidenberg y Pachano (2016), ademas, sostienen que la eliminacion de los diputados naciona-
les “contribuy¢ a profundizar el problema de la territorializacion de la representacion, [...], sin el
elemento de cohesion nacional que [...] significan estos diputados, el congreso se convirti6 en el
agregado de intereses provinciales y locales” (pp. 86-87).

22 Las 19 circunscripciones pequefas estaban estructuradas de la siguiente manera: siete con 2
escaflos; cuatro, 3; seis, 4; y dos, 5. El promedio de la magnitud de la circunscripcién en relacion
con los 100 escafios y 22 circunscripciones era de 4,5.

23 Ley de Elecciones de 1947 fue elaborada por la Asamblea Nacional Constituyente y publicada
en el R.O. N.° 817 de 24 de febrero de 1947.
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electoral del Ecuador se introduce D’Hondt en la ley electoral, recogiendo una
de las reglas de las elecciones de transicion de 1998. Sin embargo, la LOE
establece regulaciones diferencias de reparto de escafios segun el tamafio del
distrito:

1. En las circunscripciones binominales, uno de los escafios le corresponde al
candidato que haya obtenido la mayoria relativa de votos, y el segundo se le
adjudica al candidato de la lista que siga en votos, siempre que haya obtenido
mas del 60% de los votos del primer escafio. De lo contrario, los dos escafios
le corresponden a la primera lista (art. 104 LOE). La reforma de mayo de 2006
a la LOE?* hace unos ajustes y ordena que los dos escafos se les adjudiquen a
las dos listas mas votadas, a menos que el partido con la mejor votacion tenga
mas del doble de votacion que la segunda fuerza politica. En este caso, los dos
puestos le corresponden a la organizacion politica mas votada.

2. En los distritos de mas de dos escaiios, para la distribucion de escaiios a nivel
de cada partido se emplea el método D’Hondt, después de sumar la votacion
nominal de cada organizacion politica. Al final, los escafios corresponden “a
los candidatos que mayor votacion entre listas o nominal hubiesen alcanzado”
dentro de cada lista (art. 106 LOE). El método de divisores continuos fue apli-
cado por primera ocasion en las elecciones generales de 2002. Sin embargo, el
17 febrero de 2004 fue declarado inconstitucional por el Tribunal Constitucio-
nal®, bajo el argumento de que no era compatible con la lista abierta; pero, fue
reintroducido nuevamente en la reforma de mayo de 2006.

Para incluir nuevamente el método D’Hondt, el Legislador argumento que, ya
que el Tribunal Constitucional declard que el método de divisores continuos
no se puede aplicar a listas abiertas, para cumplir con el mandato de proporcio-
nalidad del art. 99 de la Constitucion, es “indispensable transformar, aplicando
un método matematico, el voto personalizado o de lista abierta en voto de
lista cerrada” (p. 3) %. Por tanto, el art. 105, namero 3, de la LOE reintroduce
D’Hondt, combinado con un procedimiento complicado de consolidacion de

24 Publicada en el R.O. No. 268 de 11 de mayo de 2006.
25 La sentencia fue publicada en el R.O. N.° 282, Suplemento, de 1 de marzo de 2004.
26 La reforma fue publicada en el R.O. N.° 268 de 11 de mayo de 2006.

413



Antologia de la democracia ecuatoriana

los votos de cada partido, mediante el factor ponderador que se obtiene de la
division del nimero de electores que votaron por lista para el total de votos
nominales de todas las listas. A pesar de este malabarismo matematico, no se
alcanza la proporcionalidad, por la simple razén de que, en las circunscripcio-
nes pequefias -que son casi todas-, hay poco que repartir. Pero también, no es
correcto el concepto de que el voto por personas pueda transformarse en voto
de lista, el uno busca la identificacion elector-candidato y el otro fortalecer la
relacion elector-partido/ideologia. Y este cambio de funcion no es problema
matematico.

En las elecciones de 2006, lleg6 a la presidencia de la Republica Rafael Co-
rrea, que prometio refundar el pais con un nuevo marco institucional que tam-
bién incluia al sistema electoral. Para las elecciones al Congreso Nacional de
ese aflo, el partido del presidente Correa, Alianza PAIS, no present6 candidatos
para el legislativo, bajo el argumento de que la clase politica representada en
el Congreso Nacional habia perdido legitimidad y era necesario una Asamblea
Constituyente que sustituya al viejo parlamento.

Diseifio III: las reglas de juego de la Revolucién Ciudadana y la fragmen-
tacion de las circunscripciones

El tercer disefio del sistema electoral en la fase democratica se elabor6 en me-
dio de la crisis de representacion que vivia el pais desde la mitad de la década
de 1990. En octubre de 1995, el vicepresidente Dahik tuvo que renunciar y
abandonar el pais. En 1997, 2000 y 2005, tres presidentes democraticamen-
te elegidos tuvieron que terminar sus mandatos abruptamente. La Revolucion
Ciudadana llegara al poder en las elecciones de 2006 y el presidente Correa
se posesiono en su mandato en enero de 2007 para dejar el poder en mayo de
2017. Como parte de su estrategia de poder, el correismo apostara por reglas de
juego que acenttiien la tendencia concentradora del sistema electoral.

El contexto de la reforma

El presidente Correa se posesiono el 15 de enero de 2007 y el mismo dia, me-
diante decreto ejecutivo, convocd a una consulta popular sobre la posibilidad
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de llamar a una Asamblea Constituyente.?’ La oposicion del Congreso Nacio-
nal al proceso constituyente tuvo como consecuencia que 57 de sus miembros
sean destituidos por el Tribunal Supremo Electoral. En abril de 2007 se llevd
a cabo la consulta popular para convocar a la Asamblea Constituyente y el Si
se impuso con el 81,7% de los votos validos. En septiembre de 2007 fueron
electos los 130 miembros del drgano del poder constituyente, con una mayoria
de 80 asambleistas del partido de gobierno. La elaboracion del texto constitu-
cional llevo hasta julio de 2008, y fue aprobado en referéndum constitucional
de septiembre de 2008.%

La nueva Constitucion de la Republica (CR), en cuanto a los aspectos electo-
rales, presenta las siguientes caracteristicas: (1) mantiene el sistema electoral
presidencial de mayoria relativa calificada (art. 143 CR); (2) introduce la regla
general de releccion por una solo vez, consecutiva o no, incluso para el Jefe de
Estado (arts. 114 y 144 CR); (3) elimina la lista abierta y el voto personalizado,
y se menciona solo a la proporcionalidad como principio (art. 116 CR); y (4)
se instituye la eleccion de asambleistas en circunscripcion nacional, provincial,
regional, distrital y del exterior (art. 118 CR).

Lo mas destacable de la Carta Magna de 2008 es que la Constituyente de Mon-
tecristi elimina conscientemente la lista abierta y el voto personalizado de la
Carta Politica de 1998 (art. 99), para dar énfasis en la representacién propor-
cional. Sin embargo, el Legislador volvera en la LOEOP de 2009 a reincorpo-
rar estos dos componentes del sistema electoral legislativo, que eran de dudosa
constitucionalidad.

A pesar de que la LOEOP fue aprobada el 6 de abril de 2009, las elecciones
de transicion constitucional del 26 de abril de 2009 se llevaron a cabo con las
reglas establecidas en el Régimen de Transicion (RT).” Este RT es un cuerpo
normativo con estandar constitucional afiadido a la Constitucion de 2008, para
permitir el paso —lo menos traumaticamente posible— del viejo al nuevo orden

27 El Decreto Ejecutivo N.° 2 de 15 de enero de 2007 fue publicado en el R.O. N.° 8 de 25 de
enero de ese mismo afo.

28 La Constitucion de 2008 fue publicada en el Registro Oficial N.° 449 de 20 de octubre de 2008.

29 La LOEOP fue publicada un dia después en el R.O. N.° 578, Suplemento, de 27 de febrero de
2009.
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constitucional e institucional. E1 RT se compone de 30 articulos y una dispo-
sicion final, y lo primero que hace es regular las elecciones de transicion; ya
que, aprobada la nueva Carta Magna, todas las autoridades de eleccion popular
debian renovar sus mandatos, y esta eleccion seria considerada juridicamente
como la primera, y no como reeleccion, para todos los efectos (art. 10 RT).

El sistema electoral de transicion para el 6rgano legislativo, ahora rebautizado
como Asamblea Nacional, estaba regulado en los articulos 3, 5 y 6 del RT.
La forma de lista seguia siendo abierta y el voto personalizado (art. 5, niim.
2, RT). Los tipos de circunscripciones eran parecidos a lo establecido para la
Asamblea Constituyente de 2007/08, es decir, se disponia que se elijan asam-
bleistas en circunscripcion nacional (15), provincial (103) y del exterior (6)
(art. 3, num. 3, RT). Pero, debido a la creacion de dos nuevas provincias, el 7
de noviembre de 2007 (Santo Domingo de los Tsachilas y Santa Elena) *°, se
sumaron dos circunscripciones provinciales con mas de tres escafos cada una.
En total, 24 distritos provinciales y una lista nacional adicional con 15 escafios.

La formula electoral para la conversion de votos en escafios estaba reglada en
el articulo 6, numeral 4, del RT. Se empleaba Webster a nivel de las organiza-
ciones politicas en las circunscripciones de tres 0 mas escaiios, con la ventaja
de que, si a una lista le llegara a corresponder todos los escafos en una circuns-
cripcion, el ultimo escafio seria para la segunda lista mas votada. La regla de
decision a nivel de los candidatos también se conservaba: los escafios de cada
organizacion politica son asignados dentro de la lista a los “candidatos mas vo-
tados”. En los distritos binominales, el un escailo le correspondia a la lista con
el mayor nimero de votos y el otro a la lista que le sigue en votacion, siempre
que obtenga por lo menos el 35% de votos de la primera; de lo contrario, los
dos escaiios le corresponden a la primera lista.

30 Seglin Machado (2008), el cercenamiento de las provincias de Guayas y Pichincha se debio
al célculo electoral de AP: “el gobierno [correista] muy habilmente impulso la creacion de dos
nuevas provincias, la Provincia de Santa Elena y la Provincia de Santo Domingo de los Tséachilas,
escisiones territoriales de la Provincia de Guayas y Pichincha, respectivamente. En un pais en
donde los apoyos electorales estan fuertemente anclados a nivel provincial [...] esto significo
asestar un duro golpe a partidos que han controlado tradicionalmente dichos espacios: la ID y la
UDC en Pichincha y el PSC, PRIAN, PRE en la provincia del Guayas. Mas todavia cuando se trata
de las provincias con mayor magnitud electoral con 14 y 18 representantes al Congreso Nacional,
respectivamente.” (p. 210).
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A pesar que, en las elecciones de 2009, AP obtuvo una comoda mayoria rela-
tiva (47,6% de los escafos), la Revolucion Ciudadana tuvo dificultades para
concretar su agenda legislativa en el periodo 2009-2013. Estaban represados
proyectos de ley importantes como Ley Orgéanica de Comunicacion, que pre-
tendia imponer un mayor control de los medios de comunicacion privados, y el
Proyecto de Codigo Organico Integral Penal, con el cual AP pretendia moder-
nizar la legislacion penal. Con esta experiencia, el gobierno se propuso tomar
todas las medidas para asegurar una victoria contundente en las proximas elec-
ciones de febrero de 2013. Entre esas medidas estaban la reforma electoral y la
nueva configuracion de las circunscripciones.

El articulo 117 de la actual Constitucion de 2008 prohibe hacer reformas elec-
torales un afio antes del proceso eleccionario. Por esta razon, el partido de
gobierno disefld una estrategia para realizar un cambio a la LOEOP con el
tiempo suficiente para que surta efectos juridicos para las elecciones de febrero
de 2013. La iniciativa de la reforma provino del Consejo Nacional Electoral
(CNE) y la mayoria de AP logro aprobarla en la Asamblea Nacional. El veto
presidencial hizo los ultimos ajustes.

Los objetivos principales de la reforma electoral era eliminar la no simultanei-
dad de las elecciones presidenciales y parlamentarias, bajo el calculo de que
la popularidad del presidente arrastraria a las elecciones de los legisladores; y
cambiar el método de adjudicacion de escanos de Hare a D’Hondt, con el fin
de maximizar el reparto de escafios del partido de gobierno. En estos calculos,
AP no se equivocd y logré obtener en las elecciones legislativas 100 de 137
escafios.

El sistema electoral mayoritario de la Revolucién Ciudadana 2008-2012
Segun la Tabla 3, que recoge los elementos principales del tercer disefio elec-
toral, la magnitud de la Asamblea Nacional es de 137 legisladores (en las elec-

ciones de 2013 y 2017), hecho que significa que el parlamento se duplicé en
miembros desde 1979.3! Este numero se logra aplicando las reglas que deter-

31 Muchas veces ha sido criticado el tamaiio del parlamento ecuatoriano; pero los especialistas
hablan de que el cuerpo legislativo puede tener una magnitud equivalente a la raiz cubica de la
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minan la integracion de la Asamblea Nacional establecidas en el art. 118 de la
Norma Suprema y 150 de la LOEOP, y tomando como base el censo de pobla-
cion de 2010. Primero se recuperaron los asambleistas elegidos en circunscrip-
cién nacional en un nimero de 15. Segundo, a cada provincia le correspondia
automaticamente dos escaflos y uno mas por cada 200 mil habitantes o fraccion
que supere los 150 mil; como eran 24 provincias, el total de escafios provincia-
les llegaron a 119.Y, tercero, a las tres circunscripciones especiales de exterior
le correspondian dos escafos a cada una, en total seis puestos en la Asamblea.*

Tabla 3: Sistema electoral segiin la Constitucion de 2008, LOEOP de
2009 y Reforma electoral de 2012

Componentes del sistema electoral Articulo
~ - 118 CR
Tamafio de la asamblea 137 escafios 150 LOEOP
Pericdoly reeleacion 4 afios; reeleccion por una sola vez 118 CR
consecutiva o no. 114 CR
Tipo de lista Abierta 160 LOEOP
Forma de voto Personalizado multiple 120 LOEOP
Tipo:

Nacional (1 de 15 escafos)
Provincial (22 con 74 escafios en total)
Subprovincial (6 de 29 escafios en total)
Subdistrital (3 de 13 escafios en total )
Circunscripcion Exterior (3 de 6 escarios en total) 150 LOEOP
Tamafios:
30 pequefias (6 de 2; 6 de 3; 10 de 4; 8 de 5
escafios) + 3 del exterior (2 escafios cada una)
1 mediana (6 escafios: Los Rios)
0 grandes + 1 nacional (15 escafios)
Regla de decision:
A nivel de los partidos: proporcional.
A nivel de los candidatos: mayoria relativa (“el
mas votado”) 164 LOEOP
Férmula electoral Método de adjudicacion a nivel de los
partidos:
15 nacionales: Webster .
122 provinciales, subprovinciales,
subdistritales y del exterior: D'Hondt.

Fuente: Constitucién de la Repiblica (CR) 2008; LOEOP, 2009; Reforma a la LOEOP de 2012.
El periodo de los asambleistas se mantuvo en cuatro afos (118.1 Constitucion

poblacion. Segun el censo de 2010, la poblacion del Ecuador era de 14.483.499 y su raiz cubica,
en consecuencia, era de 243,76. Por tanto, el parlamento ecuatoriano puede ser considerado de
tamafio medio.
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de 2008) y se fijo la regla general de que todas las autoridades de eleccion
popular —incluyendo al presidente de Republica— podian ser reelegidas por
una sola vez consecutiva o no (art. 114 y 144 Constitucion de 2008). En su
punto de mayor poder, el régimen de la Revolucion Ciudadana intenté cambiar
las reglas de reeleccion mediante la reforma a la Carta Magna de 2015.% Sin
embargo, en consulta popular de febrero de 2018, se volvio a las reglas consti-
tucionales originales de los arts. 114 y 144.

A pesar de que la Constituyente de Montecristi elimind conscientemente el ar-
ticulo 99 de la Carta Politica de 1998, es decir ya no deseaba las listas abiertas
y el voto personalizado, el Legislador volvi6 a reintroducir estos dos elementos
en los articulos 160 y 120 de la LOEOP. A parte del art. 118 de Norma Supre-
ma —que solo se refiere a la estructura unicameral de la Asamblea Nacional y
su integracion—, la Constitucion solo establece, en el art. 116, los principios
generales que deben ser respetados por el Legislador para disefiar los sistemas
electorales pluripersonales, como son los del cuerpo legislativo. Esta disposi-
cion constitucional ordena:

“Art. 116.- Para las elecciones pluripersonales, la ley establecerd un sistema
electoral conforme a los principios de proporcionalidad, igualdad del voto,
equidad, paridad y alternabilidad entre mujeres y hombres; y determinara las
circunscripciones electorales dentro y fuera del pais.”

Como se puede notar, el objetivo constitucional era que se disefie un sistema
electoral que realice el mandato de proporcionalidad en sistema electoral de la
Asamblea Nacional, objetivo que se entorpece con las listas abiertas, ya que
el voto por personas dificilmente puede transformarse en voto de lista para un
reparto proporcional entre partidos. Las ultimas reformas de febrero de 2020
terminarian con esta inconsistencia entre Constitucion y ley electoral.

En cuanto a las circunscripciones, el Constituyente (art. 118 Constitucion de
2008) y Legislador (art. 150 LOEOP) recogen algunos avances del sistema
electoral de la Asamblea Constituyente 2007/08, es decir, incluyen —como ya
se menciond— un distrito nacional con 15 escafios; provinciales (dos por cada

33 La reforma constitucional fue publicada en el R.O. N.° 653, Suplemento, el 21 de diciembre
de 2015.
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provincia y uno mas por cada 200 mil o fraccion que supere 150 mil) y los del
exterior (dos por cada uno de los tres distritos) y, ademas, incluye, en conso-
nancia con el articulo 118 de la Constitucion de 2008, los representantes de los
distritos metropolitanos®** y de las regiones que se llegasen a constituir en los
términos de los articulos 244 y 245 de la Norma Suprema.®® Pero agrega una
novedad que tendra un impacto fatal en los efectos proporcionales de las reglas
electorales: el fraccionamiento inconstitucional de las circunscripciones. El in-
ciso 2 del nimero 2 del art. 150 de la LOEOP ordena:

En las circunscripciones electorales que elijan entre ocho y doce repre-
sentantes se subdividiran a su vez en dos circunscripciones, aquellas
que pasen de trece y hasta diez y ocho se subdividiran en tres y las
que pasen de diez y ocho lo haran en cuatro circunscripciones; cuando
concurran las circunstancias que motiven la subdivision de circuns-
cripciones electorales, el Consejo Nacional Electoral decidira su deli-
mitacion geogrdfica garantizando que la diferencia entre asambleistas

a elegir en cada nueva circunscripcion no sea superior a uno. (art. 150
LOEOQOP).

Esta disposicion, como sostiene Jorge Moreno (2017, pp. 28-29), esta en fran-
ca contradiccion con la representacion territorial de las provincias, pues los
legisladores de esta unidad territorial deben ser elegidos por la totalidad de
los electores de la provincia, y no por partes seccionadas (art. 118, numeral
2, Constitucion); y se contrapone al principio de representacion proporcional
consagrado en el articulo 116 de la Carta Magna, pues practicamente torna a la
totalidad de circunscripciones en pequefias, lo que acentiia el caracter mayori-
tario del sistema, ya que es imposible una representacion simétrica entre votos
y escafios cuando hay apenas tres o cuatro escafios a repartir (Ortiz, 2016b,
pp- 23-28). El Legislador olvidé que un cambio radical en la magnitud de los

34 El canton Quito es el tnico distrito metropolitano en el territorio nacional. Ley de Régimen para
el Distrito Metropolitano de Quito fue publicada en el R.O. N.° 345 de 27 de diciembre de 1993.
La decision del CNE de considerar a Quito como un distrito electoral independiente en agosto de
2012 fue muy criticada, porque ese canton aun no habia concluido el procedimiento constitucional
del art. 247 para la conformacion de un distrito metropolitano, sobre todo con la aprobacion de un
estatuto de autonomia.

35 Hasta inicios de 2020 no se ha construido ninguna region segin el procedimiento de los arts.
244 a 246 de la Constitucion de 2008. Por ende, no hay asambleistas regionales.
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distritos puede traer como consecuencia el cambio del principio de representa-
cion, en este caso, de proporcional a mayoritario (Nohlen, 2000, p. 167). Por
tanto, la fragmentacion de la representacion provincial es la contribucion mas
importante de la revolucion ciudadana al disefio injusto del sistema electoral
legislativo.

En consecuencia, con la disposicion del art. 150 de la LOEOP desaparecen
las dos unicas circunscripciones grandes: Guayas y Pichincha. Guayas fue di-
vidida en cuatro subdistritos y a Pichincha se le resto el territorio del Distrito
Metropolitano de Quito que, a su vez, fue cercenado en tres pedazos. La tinica
circunscripcion mediana (Manabi) también fue subdividida en dos partes. De
estas subdivisiones se obtuvieron 10 circunscripciones pequeiias: seis de cinco
escafios (cuatro de Guayas, una de Manabi y una del Quito D.M.), tres de cua-
tro (una de Manabi y dos de Quito D.M.) y una de tres (el resto de Pichincha).
En total en el territorio nacional son 30 circunscripciones pequeiias de 31. La
unica mediana sobrante es Los Rios con seis escafios —que puede ser conside-
rada como pequefia—.*° Estos distritos estan acompafiados por una circunscrip-
cioén nacional con 15 escafos y por tres distritos especiales del exterior con dos
escafios cada uno.

En la version original de la LOEOP de 2009*7 atin quedaban rezagos de los
afanes igualitarios de la Revolucion Ciudadana en el método de adjudicacion
de escafios. El art. 164.2 de LOEOP establecia el método Hare para la asigna-
cion de puestos para los miembros de la Asamblea Nacional. Pero, el régimen
correista, en febrero de 2012, haria su mas importante reforma electoral al
introducir nuevamente D’Hondt en el sistema electoral legislativo.*® El nuevo
art. 164 establecia que, para el reparto de escafios para los 15 asambleistas
nacionales, se emplee Webster (método de divisores impares) y, para los 122
legisladores de las todas las otras 34 circunscripciones (provinciales, subpro-
vinciales, subdistritales y del exterior) se use D’Hondt (método de divisores

36 Las 30 circunscripciones pequefas estan estructuradas de la siguiente manera: seis de dos es-
cafios, seis de tres, diez de cuatro y ocho de cinco. Con la mediana (Manabi con seis escafos), el
promedio de la magnitud del distrito es 3,8.

37 La LOEOP, mal bautizada “Coédigo de la Democracia”, fue publicada en el R.O. N.° 578 de 27
de abril de 2009.

38 La reforma fue publicada en el R.O. N.° 634 de 6 de febrero de 2012.
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continuos). Este ultimo sistema de adjudicacion de escafios tenia como finali-
dad potenciar la tendencia mayoritaria de los distritos pequefios y, en conse-
cuencia, la posibilidad del partido dominante (AP) de maximizar sus escafos.
La receta funciono6: en las elecciones de 2013, AP logrd una supermayoria de
100 de los 137 escatios, es decir el 73% de representacion, con solo el 53,1%
de votos (Ortiz, 2016b, pp. 23-28).%°

La manipulacion de las circunscripciones y el cambio del método de adjudica-
cion de escanos fueron fuertemente criticados. Asi, Basabe y Martinez (2014)
hacen el siguiente diagndstico: “un elemento que marcé diferencia entre este
proceso electoral [2013] y los anteriores fue la demarcacion en distritos electo-
rales de las tres provincias mas pobladas del pais —Pichincha, Guayas y Mana-
bi—. Mas alla de cualquier argumento de orden juridico, esta fue una decision
politica orientada a beneficiar al partido en el gobierno. Asi, la combinacion de
distritos electorales —gerrymandering— con la formula aplicada para la asigna-
cion de curules —D’Hondt— dio lugar a una clara sobrerrepresentacion de AP,
principalmente en las tres provincias mencionadas (p. 160).”

Disefio IV: La reforma de febrero de 2020 y la reinstitucionalizacion del
sistema politico

Las elecciones de 2013 marcarian el punto maximo de concentracion de poder
de la Revolucion Ciudadana, pero también el inicio de su ocaso (Ortiz y Bur-
bano de Lara, 2017). La época correista se destaco por sus afanes autoritarios
mediante la concentracion del poder de todos los organos del Estado, la neu-
tralizacion de la separacion de poderes y la manipulacion de las condiciones
de igualdad en la contienda electoral (Montafar 2016; Ortiz, 2020). El nuevo
gobierno, electo en las elecciones de 2017 se ha distanciado del estilo autori-
tario de su antecesor y ha intentado reinstitucionalizar el sistema politico, y
dentro de estos esfuerzos esta la reforma electoral de 2020, que constituye el
cuarto ensayo de ingenieria electoral en esta fase democratica desde 1978/79.

Contexto de la reforma

39 Sobre los efectos politicos del sistema electoral de la Revolucion Ciudadana, véase las contri-
buciones del libro Reforma electoral en Ecuador (Ortiz, 2016a).
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El presidente Rafael Correa era un politico carismatico y muy popular, pero no
era un democrata, no creia en los mecanismos liberales de circulacion de las
¢lites en el poder. Correa deseaba cambios profundos en la sociedad ecuatoria-
nay, para eso, la democracia burguesa era sacrificable (De la Torre, 2010). La
arremetida autoritaria de la Revolucion Ciudadana empez6 con la destitucion
de 57 legisladores en marzo de 2007 y con la reestructuracion del Tribunal
Constitucional en abril del mismo afio. Al instalarse la Asamblea Constituyen-
te, en su primer Mandato de noviembre de 2008, procedid a reemplazar varias
autoridades de drganos publicos importantes con personas cercanas al régi-
men.*’ Después de aprobada la Constitucion, el 6rgano del poder constituyente
se transformo en la Comision Legislativa y de Fiscalizacion que nombro6 a las
autoridades electorales (CNE y TCE) y al Consejo de Participacion Ciudadana
y Control Social (CPCCS).

El dominio sobre los 6rganos del Estado debia completarse con “la metida de
manos” a la justicia.*’ Mediante la reforma a la Constitucion de los art. 179,
180 y 181 aprobada en consulta popular mayo de 2011, se cambi6 la composi-
cion del Consejo de la Judicatura para asegurar el control del 6rgano de gobier-
no de la Funcion Judicial por parte del Ejecutivo.** En el 2014/15 se concretd
otra reforma a los arts. 114 y 144 de la Carta Magna para permitir la reeleccion
ilimitada del presidente de la Republica y demas autoridades de eleccion popu-
lar.** Todos estos hechos mas el estilo vertical del Jefe de Estado pretendieron

40 El art. 8 del Mandato Constituyente N.° 1 ordenaba: “Art. 8.- Conclusion de periodos y designa-
cion provisional.- Se declaran concluidos los periodos para los que fueron designados los siguien-
tes funcionarios: Contralor General del Estado, Procurador General del Estado, Ministro Fiscal
General, Defensor del Pueblo, superintendentes de Telecomunicaciones, Compaiiias, Bancos y
Seguros. Provisionalmente se designa a los siguientes ciudadanos: a) Carlos Polit Faggioni, con-
tralor general del Estado; b) Xavier Garaicoa Ortiz, procurador general del Estado; ¢) Washington
Pesantez, ministro fiscal General; d) Claudio Mueckay Arcos, defensor del Pueblo; e) Patll Rojas
Flores, superintendente de Telecomunicaciones; f) Francisco Arellano Raffo, superintendente de
Compaiiias; g) Gloria Sabando, superintendenta de Bancos y Seguros.”

41 En su acostumbrada sabatina del 8 de enero de 2011, el presiente Correa afirmo: “Diran que
queremos meter mano en las cortes; si, queremos meter manos: para bien del pueblo ecuatoria-
no [...]. Tenemos que cambiar el sistema de justicia, compatriotas (citado por El Universo de
07/01/11).”

42 Los resultados de la consulta popular del 7 de mayo de 2011 fueron publicados en el R.O. N.°
490, Suplemento, de 13 de julio de 2011.

43 Las reformas a la Constitucion se publicaron el R.O. N.° 653, Suplemento, de 21 de diciembre
de 2015.
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sofocar a la oposicion, perseguir a los medios de comunicacion y establecer el
control de los mecanismos electorales (Montufar, 2016).

En las elecciones generales de febrero y marzo (segunda vuelta) de 2017, vol-
vio a ganar el partido de gobierno AP. Sin embargo, el nuevo presidente Lenin
Moreno se apartd inmediatamente del proyecto politico de la Revolucion Ciu-
dadana e inici6 un proceso de reinstitucionalizacion del sistema politico, con el
fin de devolver la independencia a los principales 6rganos del Estado constitu-
cional. Mediante consulta de enero de 2018, se elimino la reeleccion indefinida
y se reestructurd al CPCCS. Se destituy6 al CPCCS en funciones —parte de la
herencia correista— y se establecio un CPCCS de Transicion para que evalie
y nombre a las instituciones que constitucionalmente le corresponde designar.
En este proceso fueron renovados la Corte Constitucional, el Consejo de la
Judicatura, el CNE, el TCE (parcialmente), la Fiscalia General del Estado, la
Defensoria del Pueblo y algunas superintendencias.

Finalmente, como parte de este proceso de reinstitucionalizacion democratica,
se emprendieron las reformas electorales de febrero de 2020, con el fin de
terminar con otro de los legados de la Revolucion Ciudadana: la reintroduc-
cion del método D’Hondt. Sin embargo, no existio la mayoria suficiente para
eliminar la pieza fundamental de la ingenieria revolucionaria: la fragmentacion
de las circunscripciones mayores a siete escaios, prohibiendo de jure las cir-
cunscripciones grandes y reforzando el efecto mayoritario del sistema electoral
legislativo.

El sistema electoral de la reinstitucionalizacion democratica 2020

El debate sobre la reforma electoral se venia arrastrando desde mayo de 2017,
cuando el Consejo de Administracion Legislativa calificd varios proyectos de
ley y los envid a la Comision de Justicia y Estructura del Estado para el co-
rrespondiente debate en los términos de los arts. 57 y 58 de la Ley Orgénica de
la Funcion Legislativa (LOFL). En octubre de 2017 se aprob¢ el informe para
primer debate y se discutio en el pleno de la Asamblea Nacional. El informe
para segundo debate se aprob6 en diciembre de 2017 y la segunda discusion en
el Pleno se interrumpid por varias ocasiones.
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La propuesta original de reforma a la LOEOP contenida en el informe para se-
gundo debate no incluia ninguna modificacion a los componentes del sistema
electoral estudiados en este trabajo. Sobre todo, en cuanto a sus cuatro compo-
nentes centrales (lista, votacion, circunscripciones y método de adjudicacion),
no se incluyo6 ninguna modificacion, aunque si hubo en la opinion ptblica pro-
puestas de eliminar las listas abiertas y la subdivision de las circunscripciones.
Casi dos afios después, en septiembre de 2019, se retomo el debate con una
nueva conformacion de las comisiones de la Asamblea Nacional; pero se le dio
un nuevo giro completamente nuevo, al incluirse la reforma de los art. 120 y
160 de la LOEOP sobre el tipo de lista y el procedimiento de votacion, y del
art. 164 sobre el método de adjudicacion de escanos. El 3 de diciembre de 2019
se aprobo el proyecto de ley en el parlamento. El presidente de la Republica,
en su veto parcial del 3 de enero de 2020, intenté modificar el art. 150 de la
LOEOP para eliminar la fragmentacion de circunscripciones; sin embargo, el
Legislativo no acept6 la objecion presidencial. El 22 de enero de 2020 se apro-
bo definitivamente la ultima reforma que cambia elementos importantes del
sistema electoral legislativo. La reforma fue publicada y entrd en vigor el 6 de
febrero de ese mismo afio.*

En consecuencia, después de la reforma de febrero de 2020, la magnitud de la
Asamblea Nacional queda intacta: 137 legisladores. Este nimero debera re-
calcularse después del censo de poblacion de noviembre de 2020 y se aplicara
para las elecciones de 2025. También el periodo de funciones y la regla de
reeleccion no fueron modificadas: cuatro afios y reeleccion por una sola vez
consecutiva o no.

44 R.0. N.°. 134, Suplemento, de 3 de febrero de 2020.
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Tabla 4: Sistema electoral segun la reforma de febrero de 2020

Componentes del sistema electoral Articulo
Tamafio de la ) 118 CR
B asamblea 137 (unicameral) 150 LOEOP

2. Periodoy reeleccion 4 afos, reeleccion por una sola vez consecutivaono 114 CR

3. | Tipode lista Cerrada y bloqueada 120 LOEOP

Procedimiento de ) 120 LOEOP

4| otacion Voto deista 160 LOEOP
Tipo:

Nacional (unacon 15 escafios)

Provincial (22 con 74 escafios en total )

Subprovincial (6 con 29 escafios en total )

Subdistrital (3 con 13 escafios en total )

Exterior (3 con 6 escafos en total ) 150 LOEO P
Tamafios:

30 pequefias (6 de 2,6 de 3;10de 4,8 de 5

escafios) + 3 del exterior (2 escafios cada una)

1 mediana (6 escafios: Los Rios)

0 grandes + 1 nacional (15 escafios)

Regla de decision: proporcional 164 LOEOP
Método de adjudicacion:  Webster .

5. ' Circunscripcién

6. | Férmula electoral

Fuente: Constitucion de 2008; LOEOP 2009; Reforma a la LOEOP de 2020.

La reforma de 2020, en cambio, se concentra —como ya se anticipo— en el tipo
de lista y el procedimiento de votacion por una parte (arts. 55 y 72 Ref. 2020),
y en el método de adjudicacion de escafios (art. 73 Ref. 2020), por otra. Actual-
mente, seglin el nuevo art. 120 de la LOEOP, “el voto sera en listas cerradas y
bloqueadas. Los electores marcaran la casilla de la lista de la organizacién po-
litica o alianza de su preferencia.” Es decir que el elector tiene un solo voto en
todas las circunscripciones y tnicamente puede votar por una lista (plancha),
sin poder alterar el orden de los candidatos establecido por las organizaciones
politicas. Con estas modificaciones se regresa parcialmente al disefio original
de la Ley Electoral de 1978.

El tipo y tamafios de las circunscripciones se mantienen inalterados. Para las
elecciones generales de febrero de 2021, habra seis tipos distintos de circuns-
cripciones (nacional (una de 15 escafos), provincial (22 con 74 escafios en
total), subprovincial (6 con 29 escafios), subdistrital (3 con 13 escaiios en total)
y del exterior (3 con 6 escafios en total). En cuanto al tamafio, dominan —como
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ya se constato— los distritos pequefios: 30 de las 31 circunscripciones en el
territorio nacional. Hay un solo distro mediano de seis escafios (Los Rios).
Después del censo de poblacion de 2020 seguramente la magnitud de las cir-
cunscripciones sera ajustada.

Aunque el tamafio de la circunscripcion es el factor decisivo que afecta la
proporcionalidad en reparto de escafios (Ortiz, 2016b, pp. 23-29), el debate se
centrd en cambiar el método de adjudicacion de escanos. El método D’Hondt
vigente hasta antes de la reforma de 2020 muy fue criticado por todas las ten-
dencias politicas. Se le acusaba de despojar de oportunidades a las “minorias”
en las distintas circunscripciones. Por esta razon, el art. 73 de la Reforma de
2020 sustituye el art. 164 de la LOEOP, y ordena que se utilice solo el méto-
do Webster para todas las elecciones pluripersonales a nivel nacional y local.
Webster es un método de divisores de reparto de escanos bastante proporcio-
nal que emplea la serie de divisores impares (1, 3, 5, 7, etc.). Aunque es muy
probable que disminuya la desproporcionalidad en las 31 circunscripciones del
territorio nacional en las elecciones de 2021, no sera suficiente para alcanzar
un resultado justo en la relacion votos-escafos por el domino de las circuns-
cripciones pequeiias.

Para concluir, se podria afirmar que, si se toma en cuenta todos los cuatro
componentes del modo como se elige a los miembros de la Asamblea Nacional
(forma de lista, procedimientos de votacion y -sobre todo— la configuracion de
las circunscripciones y el método de conversion de votos en escaifios), por sus
efectos mecanicos, se deberia clasificar al sistema electoral legislativo ecuato-
riano en todas sus cuatro fases —por el dominio de los distritos de baja magni-
tud— dentro de los mayoritarios, y la denominacion que mas se acercaria seria
la de un sistema mayoritario en circunscripciones plurinominales pequeiias.

Conclusiones
1. La tendencia cronica a la manipulacion e inestabilidad de las reglas electora-
les muy conocida en Ecuador se prolongd hasta la Giltima reforma de febrero de

2020. Aunque, en todo el periodo de estudio, solo se identifican cuatro disefios
basicos, las reglas electorales fueron cambiadas practicamente para cada pro-
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ceso electoral, con el tinico fin de favorecer a cierto grupo politico y a una pers-
pectiva de corto plazo (Freidenberg y Dosek, 2016; Freidenberg y Uribe 2019).

2. En los cuatro ensayos de ingenieria electoral se evidencia que nunca ha
estado claro para el Constituyente, el Legislador y los estudiosos del sistema
electoral legislativo en Ecuador que significa la “representacion proporcional
de las minorias”. En realidad, puede significar tres cosas: (1) que, dentro de
un sistema electoral mayoritario, se establezca algin mecanismo para que las
minorias estén representadas “proporcionalmente”; (2) que el mandato del
constituyente se reduzca solo al método de conversion de votos en escaflos
y, por tanto, se haga posible alguna forma de reparto “proporcional”, aunque
el resultado global sea una considerable asimetria entre la preferencia de los
electores y la composicion del cuerpo legislativo; y, (3) que la voluntad del le-
gislador no sea a nivel del método de asignacion de escafios, sino del principio
de representacion, lo que significa que, el sistema electoral -en su conjunto, en
todos sus componentes- logre un resultado verdaderamente proporcional. En
todos los cuatro disefos analizados se ha preferido una interpretacion débil
de la “proporcionalidad” -opcion (2)-; pues, se cree que, para cumplir con la
proporcionalidad (o que las minorias estan representadas), es suficiente con-
templar listas plurinominales (sin importar el tamafio) e introducir una formula
mas o menos proporcional de conversion de votos en escafios. En suma, el
Legislador nunca se ha preocupado de disefiar mecanismos para lograr una
adecuada proporcionalidad, y los politdlogos y constitucionalistas tienden a no
evaluar el sistema seglin sus resultados empiricos globales.

3. La representacion politica, cada vez mas, se ha ido fragmentando territo-
rialmente (en 1979 habia solo 20 circunscripciones en el territorio nacional, y,
en 2017, hubo 31) y se ha refugiado en el localismo de intereses particulares.
La presencia de 15 asambleistas nacionales no logra compensar el marcado
desequilibrio de la representacion territorial, en un Estado que, por definicion,
es unitario (art. 1 Constitucion) y que los asambleistas estan obligados a actuar
con sentido nacional (art. 127 Constitucién). Aunque en el primer intento de
disefio se pensé en una representacion nacional a través del fortalecimiento de
partidos politicos nacionales, el objetivo no se logré debido al personalismo,
clientelismo y populismo —caracteres insuperables de la politica ecuatoriana—
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y a las reformas institucionales erraticas. Desde 1994 se empez6 a desarmar el
modelo de la transicion y, ahora, se puede decir que no hay un concepto claro
de representacion politica nacional, en razon de que el sistema de partidos se
ha fragmentado tanto en nimero de partidos como en niveles de su funciona-
miento (parroquial, cantonal, provincial, nacional y del exterior); y, la Asam-
blea Nacional, a pesar de ser unicameral (art. 118 Constitucion), tiene una
especie de bicameralismo escondido, donde la representacion de la poblacion
nacional sede a la representacion de grupos locales. Algiin dia tendremos que
repensar nuevamente el modelo de representacion politica desde la sociedad,
la participacion ciudadana, las nuevas tecnologias y los retos del Ecuador del
siglo XXI.
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