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RESUMEN

Este estudio ofrece una primera evaluacioén de las reglas electorales con perspecti-
va de género en Ecuador, con ocasién de la reforma electoral de febrero de 2020 y
de las elecciones generales de 2021. Se discute los distintos componentes del siste-
ma electoral con perspectiva de género, lo que permite identificar su potencialidad
de mejorar la representacién descriptiva de las mujeres. Posteriormente, se evalia
la importancia del fndice de Fortaleza de la Cuota de Género (IFCG) y su posible
ajuste como instrumento para el andlisis del avance del disefio cuota/paridad en
el contexto ecuatoriano. Finalmente, a partir de los resultados electorales del 2017
y 2021 se analiza el cambio en los porcentajes de asambleistas electas luego de la
reforma electoral de 2020. Los resultados del estudio muestran que el reemplazo
del método D’'Hondt por Webster fue en detrimento de la presencia de mujeres en
el parlamento, diferencia que fue compensada por la notable cuota de encabeza-
mientos de listas por mujeres en las elecciones legislativas.

Palabras clave: sistema electoral, cuotas de género, Ecuador, representacién feme-
nina, elecciones legislativas

ABSTRACT

This work provides a first assessment of Ecuador’s Electoral Law from a gender perspec-
tive in the context of Ecuador’s 2020 electoral reform and its application in the general
elections held in 2021. We discuss the different components of the electoral system from a
gender perspective in order to understand their potential to improve or hinder the descrip-
tive representation of women. We also analyze the importance of the Index of Strength
of the Gender Quota (IFCG for its initials in Spanish). Moreover, we further propose an
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adjustment to this index to better examine the progress of the quota/parity design in the
Ecuadorian context. Finally, using the electoral results from 2017 y 2021, we evaluate
the change in the percentages of women elected to the National Assembly after the 2020
electoral reform. Results corroborate findings from previous studies on the benefits of a
less proportional seat allocation method as well as female header mandate on voting list to
improve the presence of women in parlia-mentary bodies. Our results show that the change
in the method used for seat allocation from D’Hondt to Webster had detrimental effects
on women’s presence in parliament. This effect was, however, offset by the increase of the
number of women being listed first on the ballot.

Keywords: electoral system, gender quotas, Ecuador, female representation, legislative
elections

I. INTRODUCCION

Las leyes de cuotas y las de paridad en las candidaturas a cargos de eleccién
popular, como mecanismos para mejorar la representacion descriptiva de las
mujeres, son un buen ejemplo de la importancia de la ingenieria institucio-
nal (Rule y Zimmerman 1994; Zaremberg 2009; Freidenberg y Sierra 2021). La
experiencia en América Latina con estas medidas resalta la relevancia del sor-
prendente impacto de un buen disefio de cuota/paridad en pro de la igualdad
politica de género (Bareiro 2007; Larserud y Taphorn 2007; Caminotti y Frei-
denberg 2016; Freidenberg, et al. 2018).

Ecuador es un pais paradigmatico en cuestiones de género (Accossatto 2020).
En 1924, la ecuatoriana Matilde Hidalgo de Procel fue una de las primeras
mujeres latinoamericanas en votar en una eleccién popular. En 1929, la nue-
va Constitucién reconoci6 el derecho al voto a la mujer. Producto de la lucha
permanente de los movimientos femeninos, en 1997 se introdujo la primera
cuota electoral del 20%. La reforma de 2000 a la Ley electoral fue més ambicio-
sa e incluy6 una cuota del 30% que debia irse incrementado en cada proceso
electoral nacional o local en un 5%. En las elecciones de 2007 para Asamblea
Constituyente, ya se alcanzo el objetivo de la reforma electoral de 2000 del 50%
de candidaturas de las mujeres en las elecciones pluripersonales (paridad). En
la Constitucién de 2008 se consagra la paridad en las candidaturas nacionales
y locales como principio irrenunciable de las reglas electorales. Lo mas impor-
tante de estas tltimas regulaciones juridicas era que imponian mandatos de
posicion obligatorios (alternancia y secuencialidad) con una sancién efectiva
por su incumpliendo (la no inscripcién de la candidatura).

A pesar de los avances desde 2007, la representacién parlamentaria de las mu-
jeres se estanco alrededor del 38% (en 2013: 38.7% y en 2017: 38.0%). A nivel
local, el panorama era menos alentador. En los concejos de los 221 municipios
del pais, la presencia de las mujeres no llegaba al 32% (en 2014: 30.9% y en 2019:
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31.1%); y, en las 821 juntas parroquiales rurales (JPR), no superaba el 27% (en
2014: 25.1% y en 2019: 27.0%).!

Con el fin de superar las barreras que todavia limitaban la representacién poli-
tica de las mujeres, en febrero de 2020, la Asamblea Nacional ecuatoriana llevé
a cabo una reforma electoral con medidas significativas que refuerzan la pari-
dad en las candidaturas unipersonales y pluripersonales, y también se ajusta-
ron otros aspectos del sistema electoral que pueden favorecer la presencia de
las mujeres en 6rganos de eleccién popular.

Estos ajustes se resumen en los siguientes: (1) Todas las candidaturas que se
presentan en binomio (presidente-vicepresidente y prefectos-viceprefectos)
deberan estar obligatoriamente conformadas por una mujer y un hombre. (2)
El 50% de las candidaturas para las prefecturas que inscriba una organizacion
politica en las 23 provincias del pais deberan estar encabezadas por mujeres.
(3) E1 50% de las candidaturas para las alcaldias que inscriba una organizacién
politica en cada provincia deberan ser de mujeres.’ (4) Una de las dos listas de
asambleistas nacionales o de parlamentarios andinos que presente una organiza-
cién politica debe estar encabezadas por una mujer. (5) E1 50% del total de listas
que presente una organizacioén politica para asambleistas provinciales (21 circuns-
cripciones) y del exterior (3 distritos) deberan estar encabezadas por mujeres.
(6) E1 50% de listas que presente una organizacion politica para asambleistas de
distritos en cada provincia (Guayas: 4, Pichincha: 4 y Manabi: 2) tendran que es-
tar encabezadas por mujeres. (7) E1 50% de listas que presente una organizacion
politica para los concejos cantonales en cada provincia deberd estar encabezada
por una mujer. Y, (8) el 50% de listas que presente una organizaciéon politica
para vocales de JPR en cada cantén deberé estar encabezada por una mujer.

En otras palabras, estas medidas pretenden perfeccionar la paridad en las can-
didaturas a través de: la paridad vertical en binomios (presidente-vicepresi-
dente de la Reptiblica y prefecto-viceprefecto), la introduccién de la paridad ho-
rizontal en el total de candidaturas unipersonales locales (prefectos y alcaldes)
y la paridad horizontal en los encabezamientos de listas pluripersonales (para
Asamblea Nacional, concejos cantonales y JPR). Las medidas de paridad ho-
rizontal en listas pluripersonales se aplicardn de manera progresiva: en 2021,
15%; en 2023, 30%; y, en 2025, 50%.

En este contexto, este estudio tiene como objetivo realizar una primera evalua-
cién del impacto de la reforma electoral de 2020 en la representacion efectiva

En el ejecutivo nacional y en los gobiernos locales, las mujeres estan atin peor representadas. Hasta el
momento ninguna mujer ha sido electa presidenta de la Reptblica. En las elecciones de 2014, solo dos
mujeres fueron electas prefectas (8.7%) de 23 provincias del pais; 16 llegaron a ser alcaldesas (7.2%) de
un total de 221 municipios. En las elecciones de 2019, solo fueron electas cuatro prefectas (13.4%) y 18
alcaldesas (8.1%).

Ecuador tiene 24 provincias, sin embargo, la Provincia de Galdpagos tiene un régimen especial con un
Consejo de Gobierno y no escoge prefecto.

También se introdujo una regla para la eleccién indirecta de la vicealcaldia por los concejos cantonales: si el
alcalde es un hombre, la vicealcaldesa debera ser necesariamente una mujer, y viceversa.
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de las mujeres en las elecciones legislativas de 2021, en las cuales se pusieron
por primera vez a prueba.* Se parte de una discusion tedrica de un sistema
electoral con disefio de género analizando sus diferentes componentes técnicos.
Posteriormente, se aplica al caso ecuatoriano el Indice de Fortaleza de la Cuota
de Género (IFCG) propuesto por Caminotti y Freidenberg (2016) y se plantea
modificaciones a dicho indice que permitan evaluar las reglas de paridad con
perspectiva de género establecidas en Ecuador de manera exhaustiva. Final-
mente, a partir de los resultados electorales del 2017 y 2021 se analiza el cambio
en los porcentajes de asambleistas electas luego de la reforma electoral de 2020.
Los resultados muestran que la fortaleza de la paridad horizontal de las can-
didaturas increment6 la eleccién de asambleistas provinciales en Ecuador, sin
embargo, este efecto se vio contrarrestado por el efecto de la adopcion de un
método de asignacién de escafios més proporcional.

II. SISTEMA ELECTORAL CON DISENO DE GENERO

La literatura de manera consistente ha sefialado que uno de los principales
obstdculos para lograr la representacion descriptiva justa de las mujeres son
los factores institucionales y, en especial, el sistema electoral (Smith, et al. 2012;
Hillman 2018). Este debe ser entendido como el conjunto de normas (incentivos
o sanciones) que regulan tanto la manera cémo el elector expresa su preferencia
politica, a través de voto, por un partido o candidato; asi como la forma en que
los votos se transforman en un cargo publico. Existen cinco elementos técnicos
del sistema electoral: (1) forma candidatura, (2) procedimiento de votacién, (3)
distritos electorales, (4) procedimiento de conversién de votos en cargo un pu-
blico, y (5) la barrera electoral (Nohlen, et al. 2019; Nohlen y Reynoso 2022). La
cuota/paridad afecta solo a uno de los componentes del sistema electoral: a la
forma de la candidatura.

En consecuencia, la pregunta que se plantea es: ;cual es el sistema electoral
mas idéneo, combinado con cuota/paridad, para la participacion electoral de
las mujeres? (Larserud y Taphorn 2007). Primero, hay que distinguir que los
sistemas electorales se clasifican segtin el principio de representacion en sistemas
de mayoria y sistemas proporcionales. Comtinmente se identifican a los siste-
mas de mayoria (relativa o absoluta) con las candidaturas unipersonales y, por
tanto, el dnico mecanismo posible —més alld de los escafios reservados— es la
paridad horizontal en el total de candidaturas que presente un partido.

La representacién proporcional estd, en cambio, muy conectada a la represen-
tacion paritaria, ya que este principio pretende que los parlamentos sean un
espejo de la sociedad (Rule 1987; Norris y Lovenduski 1995; Arboleda 2014). Si es

4 Con los datos de las elecciones locales de 2023 y generales de 2025 se podrd observar de manera mas
integral los efectos del nuevo disefio de paridad en las candidaturas.
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asi, puesto que las sociedades modernas se componen por lo menos del 50% de
mujeres, deberia ser el objetivo politico de la representacién proporcional ase-
gurar que las dos mitades de la poblacién estén en igualdad de proporciones
representadas, con sus propios méritos (Murray 2014). Estas son las razones
por las que se afirma que la representacion proporcional es la mas favorable a
las mujeres, y también porque esta intimamente conectada con las listas pluri-
personales que permiten mds cémodamente la incorporacion de candidaturas
femeninas.

Ahora bien, en cuanto al primer componente técnico del sistema electoral, en
las candidaturas pluripersonales, hay consenso en que las listas cerradas y blo-
queadas son superiores tanto a las listas cerradas y no bloqueadas como a las
listas abiertas (Southwell 2013; Segaard y Saglie 2021). Y, puesto que el segundo
ingrediente del sistema electoral, el procedimiento de votacion esta intimamente
conectado con el tipo de lista, también hay total acuerdo con que el voto de
lista es mas favorable que el voto personalizado o el preferencial a la igualdad
de género en la representacién politica (Archenti y Tula 2007; Jones, et al. 2012;
Arboleda 2014; Archenti y Tula 2014; Albaine 2015; Torres Carrién 2016; Schmi-
dt 2020). En otras palabras, las listas cerradas y bloqueadas con voto tinico de
lista ofrecen una mayor proteccién al mando de posicién que puede integrar la
cuota o la paridad. En cambio, las listas cerradas y no bloqueadas (con uno o
varios votos preferenciales) y sobre todo las listas abiertas (con voto personali-
zado) pueden afectar seriamente la posicién de las candidaturas femeninas, si
las condiciones culturales imponen un voto por los hombres.

En cuanto a las circunscripciones, lo mas relevante es la magnitud del distrito,
que se refiere al nimero de candidatos que se eligen en un determinado d4m-
bito territorial (Arboleda 2014; Albaine 2015; Ortiz 2016; Torres Carrién 2016).
Segtn este criterio, los distritos tienen una magnitud pequenia si se eligen entre
dos y cinco escafios; mediana, si es entre seis y nueve, y grande, si es de diez o
mas escafios. Obviamente, las circunscripciones grandes favorecen a la repre-
sentacion equilibrada de género, puesto que permiten, con cuota o paridad,
que mujeres integren en mayor cantidad las listas (Albaine 2015). Pero, el ta-
mano del distrito, junto al cuarto (método de adjudicaciéon de escafios) y quinto
elementos (barrera legal), influyen en la magnitud del partido, que se relaciona
con el nimero de escafios que obtiene un partido en cada distrito. La regla es:
mientras mas grande es la magnitud del partido, mayores son las posibilida-
des de las mujeres de ser electas (Alles 2018). En consecuencia, un disefio de
género del sistema electoral debe propender a que los distritos sean grandes, el
método de adjudicacién menos proporcional para que favorezca a los partidos
mas fuertes (D'Hondt preferible a Hare o Webster) y la existencia de una ba-
rrera legal, con la finalidad de evitar que pequefios partidos obtengan un solo
escafo, que normalmente corresponde a los hombres (Umpierrez de Reguero,
et al. 2016; Ortiz 2022).

97



RICHARD ORTIZ » VANESSA CARRION-YAGUANA

98

Tabla 1. Componentes del sistema electoral y sus efectos sobre la
representacion de género

Componente del sistema electoral

Efectos sobre la representacion de género

Principio de De mayoria Negativos.
representaciéon  Proporcional Positivos (con algunos elementos
mayoritarios para mantener la magnitud
de partido)
Candidatura Pluripersonal Lista cerraday Positivos.
bloqueada
Lista cerrada yno Menos positivos.
bloqueada
Lista abierta Negativos, afecta al mandato de posicién.
Procedimiento  Voto de lista. Positivos.

de votacion

Voto preferencial

Voto personalizado

Menos positivos, afecta al mandato de
posicion.

Negativos, desestructura el mandato de
posicién

Circunscripcién Unipersonal Negativos,
(magnitud)
A menos que se exija que los binomios
sean paritarios (paridad vertical); y/o,
Que cada partido en el total de las
candidaturas uninominales presente
50% encabezadas por mujeres (paridad
horizontal).
Plurinominal Pequefia (2a5 Negativos.
escafios)
Mediana (6 a9 Menos positivo, pues reduce la
escanos) proporcionalidad.
Grande (10 o mas  Positivos.
escanos)
Férmula De mayoria  Relativa Negativos.
electoral Absoluta Negativos.
Proporcional Hare Negativos.
Webster Menos positivos.
D’Hondt Positivos, aumenta la magnitud del

partido.

5. Barrera legal  Sin barrera Negativos: reduce la magnitud de partido

Con barrera Positivos: aumenta la magnitud de

partido en cada distrito.

Elaboracion de los autores.

La Tabla 1 resume las caracteristicas del sistema electoral y sus posibles efectos
sobre la representacién descriptiva de las mujeres y sugiere un disefio 6ptimo
con perspectiva de género. En general, unas reglas electorales con fortaleza de
género deberian estar disefiadas de la siguiente manera: (1) principio de repre-
sentacién proporcional racionalizado, es decir con cierto efecto concentrador
en las distritos, con el fin de mantener una magnitud de partido adecuada; (2)
listas pluripersonales cerradas y bloqueadas con paridad vertical en las candi-
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daturas de manera alternada y secuencial, y paridad horizontal en el encabe-
zamiento del total de listas presentadas por cada partido; (3) circunscripciones
medianas (no menos de seis escafios) o grandes; (4) un método de adjudicacién
de escafios que favorezca a los partidos grandes, con el objetivo de mantener la
magnitud del partido; y, (5) una barrera legal que evite la excesiva fragmenta-
cion de partidos a nivel de cada distrito.

En cuanto al sistema electoral ecuatoriano, antes de la reforma de 2020, se pre-
sentaban algunos limitantes que impedian lograr un sistema electoral con for-
taleza de género 6ptimo. Primero, se utilizaban listas abiertas que afectaban el
mandato de posicién, y voto personalizado que desvertebraba la estructura pa-
ritaria de las listas. Segundo, habia un dominio de circunscripciones pequeias
(33 de 35), con una magnitud de distrito promedio de 3.7 escafios. Finalmente,
la inexistencia de barreras legales que impidieran la fragmentacion. Todas estas
trabas institucionales a la representacion de las mujeres afectaron su presencia
en los 6rganos nacionales de eleccién popular, pero sobre todo a nivel local. La
reforma de 2020 pretende acabar con algunas de estas limitantes.

Las barreras a la representacion de las mujeres antes de la reforma de 2020

Hay que tomar en cuenta que la Ley electoral ecuatoriana disefia reglas generales
que se aplican tanto a los sistemas electorales nacionales como locales. Estas normas
eran, hasta antes de la reforma de 2020, para elecciones pluripersonales (Asamblea
Nacional, concejos cantonales y JPR) las siguientes: lista abierta, voto personalizado,
circunscripciones no mayores a siete escafios y método Webster solo para la elecciéon
de asambleistas nacionales (15) y D’"Hondt para todo el resto (122).

Tabla 2. Relacién de paridad candidatos y electos en las elecciones
pluripersonales nacional 2017 y locales 2019

Candidaturas Electos Encab. de
Hombres Mujeres Hombres Mujeres  lista mujeres
Nam. % Nuam. % Nuam. % Num. % %
ﬁzi‘:)i"ia 948 535 824 465 85 620 52 380 17.6
g:;‘z:lis 6,826 547 5653 453 901 689 406 311 233
Juntas
parroquiales 15,102 56.1 11,833 439 2,988 73.0 1,106 27.0 19.7
rurales

Fuente: CNE; Instituto de la Democracia
Elaboracién de los autores

La Tabla 2 muestra los resultados de las elecciones generales 2017 y locales
2019. En 2017, se eligieron 137 integrantes de la Asamblea Nacional; en 2019,
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1,307 concejales cantonales y 4,094 miembros de las JPR. Para el anélisis pro-
puesto nos enfocaremos en los siguientes factores: (1) la diferencia del niimero
de candidatos y de candidatas, a pesar de la paridad, (2) la diferencia entre
elecciones nacionales y locales, y (3) 1a falta de paridad horizontal. Estos aspec-
tos reflejan debilidades del sistema electoral con perspectiva de género (lista
abierta y distritos pequefios) y del disefio del mecanismo de paridad (encabe-
zamiento de lista).

Diferencia del nimero de candidatas y candidatos

A pesar de que, en Ecuador, se consagra la paridad alternada y secuencial en
todas las candidaturas pluripersonales, siempre hubo una diferencia de casi
diez puntos en el total de candidatos hombres y de candidatas mujeres (véase
Tabla 2). Este fenémeno se debia a la existencia de circunscripciones impares (15
de 35 para la Asamblea Nacional; 176 de 417 para los consejos cantonales y
todas, 818, para las JPR), que en su mayoria estdn encabezadas por hombres
(aproximadamente el 80%). Es decir que, a pesar de la existencia de la paridad,
las mujeres ya partian con desventaja de entrada en las candidaturas (Goyes
2013; Arboleda 2014).

Diferencia entre elecciones nacionales y locales

Las barreras a la representacién de género que existen a nivel nacional se am-
plifican a nivel local y esto se refleja en el nidmero de candidatas efectivamente
electas. Como se puede observar en la Tabla 2, las mujeres logran una represen-
tacién del 38.0% en la Asamblea Nacional; sin embargo, este porcentaje se re-
duce de manera importante en los concejos municipales (31.1%) y en las JPR, en
las cuales apenas un 27.0% de los candidatos electos son mujeres. Esta menor
presencia de mujeres en los 6rganos colegiados locales podria ser el resultado
de que todos los distritos son impares (5 o 7 escafios), encabezados mayorita-
riamente por hombres (cerca del 80%), y del gran nimero de circunscripciones
pequefias a nivel local: 402 de las 417 (96.4%) para la elecciéon de concejales
cantonales, y 816 de 818 (99.8%) para la eleccion de miembros de las JPR. A esta
fragmentacién de las circunscripciones cantonales contribuye la disposiciéon de
la Ley electoral que ordena que se constituyan distritos urbanos y rurales, lo
que provoca también la presencia de circunscripciones unipersonales a este ni-
vel (55 de 417, 13.2%).

Falta de paridad horizontal

El obstaculo més importante que no permitia a las mujeres efectivizar su parti-
cipacién en las candidaturas pluripersonales en una real representacién en los
érganos colegiados nacionales y locales era el encabezamiento de listas (Andrade
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Ayauca 2012; Goyes 2013; Arboleda 2014; Ortiz 2016; Torres Carrién 2016; Ca-
rrién-Yaguana, et al. 2022). Las organizaciones politicas —normalmente domi-
nadas por hombres— tienden a poner a las mujeres en los segundos lugares de
las listas. Aproximadamente el 80% del total de listas en las elecciones nacio-
nales (en 2017: 82.4%) y locales (en 2019: 78.8%) tenian en primer lugar a un
candidato hombre. Este sesgo en las listas desfavorecia doblemente a las muje-
res puesto que, en primer lugar, perdian niimero de candidatas en las circuns-
cripciones impares, pues empezaban con hombres y terminaban con hombres
—como ya se anoté—; y, en segundo lugar, disminuian sus oportunidades de ser
electas, ya que el elector se orienta regularmente por el candidato ubicado en
el primer lugar para emitir su voto (Goyes 2013; Arboleda 2014; Torres Carrién
2016; Ortiz 2020).

Todas las barreras descritas, unidas a los problemas culturales e institucionales
en los partidos politicos, han estancado el progreso de la representacion efecti-
va de las mujeres en 6rganos de elecciéon popular. Puesto que estos problemas
ya fueron identificados en varias investigaciones anteriores (Andrade Ayauca
2012; Goyes 2013; Arboleda 2014; Ortiz 2016; Torres Carrién 2016; Umpierrez
de Reguero, et al. 2016; Villarreal Ojeda y Muiioz 2018; Carrién-Yaguana, et al.
2022; Carrién-Yaguana y Carroll 2022), la reforma de 2020 los afronta con me-
didas progresivas dirigidas a fortalecer el disefio de la ley de paridad, con lo que
se espera que mejore la representacién de las mujeres a nivel nacional y local.

III. LA FORTALEZA DE GENERO DE LAS LEYES DE CUOTA/
PARIDAD

La exclusién de las mujeres de la politica implica un obstaculo para el perfec-
cionamiento de las democracias modernas. Se ha afirmado que, la participacién
justa de las mujeres en los cargos de elecciéon popular puede mejorar signifi-
cativamente la representacion descriptiva, simbélica y sustantiva en nuestros
sistemas politicos (Murray 2014; Reyes-Housholder 2018). En ese sentido, se
puede considerar un déficit importante la subrepresentacién de las mujeres en
los puestos de mando de un sistema politico, sobre todo si se considera que
ellas constituyen aproximadamente el 50% de la poblacién (Dahlerup 2017; Te-
ele, et al. 2018).

Ante una sociedad patriarcal que relega a las mujeres al ambito privado y a
labores reproductivas (Conover y Gray 1983; Alfaro Monsalve 2021), a nivel
mundial, las leyes de cuotas/paridad y un sistema electoral sensible al género
se han constituido no solo en mecanismos eficaces para asegurar a las mujeres
cierta presencia en érganos de elecciéon popular (Miguel 2008; Panday 2008;
Krook y O’Brien 2010; Okedele 2021); sino que también han servido para modi-
ficar la percepcién del electorado en relacién a la habilidad de las mujeres para
ocupar cargos de eleccién popular, es decir, tienen ademas un efecto positivo en
la representacion simbdlica (Franceschet, et al. 2009; Alexander 2012).
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Ademas, se ha sugerido que, si bien la reduccién de la sobrerrepresentacion de
los hombres es un corolario del aumento de la presencia de las mujeres, este
ascenso numérico también puede beneficiar a los hombres como, por ejemplo,
cuando el aumento de la representacion sustantiva de legisladoras implica la
promocion de reformas pro-mujer que benefician también a los hombres. Inclu-
so, pueden ser favorecidos otros sectores sociales, ya que la presencia femenina
puede poner el acento en otros ambitos de las politicas ptiblicas de las que
normalmente consideran los hombres (Murray 2014).

En América Latina, se ha ido poco a poco reemplazando las cuotas como medi-
das de accién afirmativa temporales a favor de la participacion electoral de las
mujeres, por el principio de paridad en las candidaturas en el marco del debate
de la democracia paritaria (Aguirrezabal 2017; Caminotti y Freidenberg 2018).
El diseno institucional de la cuota/paridad influye sobre el componente del
sistema electoral que se refiere al tipo de candidatura, y afecta especialmente a
la composicién de las listas pluripersonales (porcentaje de mujeres y mandato
de posicién) y al lugar en la que podrian presentarse (prohibicién de distritos
perdedores) (Gilas y Christiansson 2018).

Es este orden de ideas, para evaluar el disefio de la paridad en las candidaturas
en la reforma electoral 2020 extendemos al caso ecuatoriano la aplicacion del
Indice de Fortaleza de la Cuota de Género (IFCG) propuesto por Caminotti y
Freidenberg (2016) para Argentina y México. Adicionalmente, se realiza una mo-
dificacién que sugiere completar el IFCG con otros elementos que permiten eva-
luar el disefio del sistema electoral ecuatoriano de una manera més exhaustiva.

indice de fortaleza de la cuota de género

Para evaluar el disefio del sistema de cuota/paridad electoral, Caminotti y
Freidenberg (2016) proponen el uso del Indice de Fortaleza de la Cuota de
Género. Dicho indice ha sido utilizado por varios estudios para analizar los
disefios de cuotas (Gatto 2017; Carrién-Yaguana, et al. 2022; Freidenberg, et
al. 2022). Como se puede observar en la Tabla 3, dicho indice abarca cinco
dimensiones: (1) tamafio de la cuota, que se calcula como el porcentaje de
mujeres en las listas pluripersonales; (2) mandato de oposicién, que se refiere
a la ubicacién de las candidaturas de las mujeres dentro de la lista; (3) enforce-
ment, que se define como la existencia de sanciones por el incumplimiento de
las reglas de cuota (o de paridad); (4) alcance, que se refiere a la presencia de

Para Murray (2014), seria més adecuado hablar de “sobrerrepresentacion de los hombres” y afirma que
este nuevo enfoque ayudaria no solo a mejorar la representacion descriptiva de las mujeres, sino también la
simbdlica en cuanto a la inclusion de grupos tradicionalmente marginados y la sustantiva respecto a temas
mas inclusivos en la elaboracion de las politicas ptblicas. Véase también Reyes-Housholder (2018).
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las mujeres en la lista principal y de suplentes; y (5) valvulas de escape, que
se entiende como la existencia de excepciones a la aplicacién de las normas.
Si bien el indice ofrece una herramienta valiosa para evaluar el disefio insti-
tucional de las leyes de cuota/paridad, existen ciertos factores que podrian
ajustarse y completarse, con el fin de integrar aspectos importantes que pue-
den servir para evaluar el desarrollo de las leyes cuotas/paridad en Ecuador
de una manera mas real y exhaustiva. La principal debilidad del IFCG con-
siste en que no incluye aspectos de paridad ni horizontal ni vertical en las
candidaturas, tampoco el mandato de posicién con alternancia de hombres y
mujeres. Por tanto, con el fin de introducir ajustes al indice se crean nuevas
categorias y se ajustan las ponderaciones de evaluacion.

En esta linea, se sugiere la asignacién de pesos diferenciados para las cinco
dimensiones de la cuota/paridad. De este modo, los factores (1) tamafio de la
cuota/paridad y (2) mandato de posicién que han demostrado ser decisivos en
las leyes de cuota/paridad, ya que garantizan un mayor niimero de candidatas
mujeres en ubicaciones con mayores posibilidades de ser electas (Schwindt-Ba-
yer 2009; Rosen 2017), deberian evaluarse con una mayor consideracién, por
ello la puntuacién sugerida maxima es de 3 puntos en cada dimensién. (3) La
sancién ante incumplimientos asegura que las demas medidas sean efectivas,
por ello constituye un elemento esencial en el disefio cuota/paridad, por lo
que proponemos que sea evaluada con un puntaje maximo de 2 puntos. Final-
mente, los elementos complementarios (4) alcance a principales y suplentes
e (5) inexistencia de posibles excepciones, merecen un puntaje méximo de 1
punto cada una, puesto que constituyen correctivos adicionales de las reglas
principales.

Por otra parte, se propone diversificar el mandato de posicién incluyendo la
paridad con alternancia estricta (mujer-hombre-mujer o hombre-mujer-hom-
bre) y la paridad horizontal en el encabezamiento de las candidaturas totales
que presenta un partido politico. Estas reglas son esenciales para entender el
caso ecuatoriano. Y, por ultimo, se propone agregar el mecanismo novedoso
de romper la paridad horizontal en favor de las mujeres en las circunscripcio-
nes impares (Alanis 2014). Con estas propuestas, el IFCG-modificado se evalda
sobre diez puntos para permitir una mayor diferenciacién en los disefios de
cuotas/paridad, mientras que el IFCG original solo se evaluaba sobre cinco
puntos (véase Tabla 3).
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Tabla 3: Indice de Fortaleza de la Cuota (/Paridad) de Género original y

modificado
Dimensiones e Categorizacion Medicion Categorizacion Medicion
indicadores Original Original modificada modificada
1. Tamano: Minimo (hasta 30%) 0 Minimo (hasta 30%) 1
porcgntaje delas  Intermedio (31% a 40% 0.5 Intermedio (31% a 40% 2
candidatur as que€  paritario (50%) 1 Paridad vertical (50%) 3
se deben asignar
a las mujeres
2. Mandato Ausente 0 Ausente 0
de posicion: Débil: posibilidad de 05  Débil: posibilidad de 1
reglas de ) ubicar mujeres en tltimos ubicar a las mujeres en
emplazamiento  Jugares y/o en distritos dltimos lugares y/o en
de la§ perdedores distritos perdedores
candidaturas Fuerte:  requisito  de 1 Media: Alternancia 2
incorporar mujeres en paritaria
candidaturas “efectivas”
Fuerte: paridad horizontal 3
en el encabezamiento de la
lista
3. Enforcement: ~ Ausente 0 Ausente 0
Penalida.d por Débil: mecanismos que 05 Débil: mecanismos que 1
incumplimiento  penalizan al partido, pero penalizan al partido, pero
de 1'3 cuota/ se le permite competir se le permite competir
paridad Fuerte:  partidos no 1 Fuerte: partidos no pueden 2
pueden participar de la participar de la eleccién si
eleccién si no cumplen. no cumplen.
4. Alcance: rango  Restringido: candidaturas 0 Restringido: candidaturas 0
de candidaturas  propietarias propietarias (principales)
alas cuales se Amplio: féormula 1 Medio: férmula completa. 0,5
aplica la cuota/ completa
paridad Amplio: preferencia en 1
el  encabezamiento en
circunscripciones impares
5. Véalvulas Presentes: hay situaciones 0 Presente: hay situaciones 0,5
de escape: la donde es posible no donde es posible no
normativa aplicar la normativa y/o aplicar la normativa y/o
contempla algunas candidaturas algunas candidaturas estd
excepciones a; estan exentas exentas
cumplimiento de  Ausente: no hay 1 Ausente: no hay excepcién 1
la cuota excepciones

Fuente: Tomado de (Caminotti and Freidenberg 2016); (Freidenberg and Lajas 2017). Modificaciones sugeridas
por los autores se muestran en las columnas 4 y 5 en negrilla y cursiva.

Con base en el IFCG-modificado, se puede evaluar la evolucién de la fortale-
za de las reglas de paridad con perspectiva de género establecidas en Ecua-
dor de manera mas adecuada y exhaustiva. Esta evaluacién se lleva a cabo
a partir del disefio de cuota/paridad establecido antes y con la reforma de
2020, que se encuentra regulado en la Ley electoral ecuatoriana. En la Tabla 4
se observan las puntuaciones de cada uno de los factores para los dos indices
antes de la reforma electoral 2020. En la primera dimensién del IFCG-modi-
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ficado, tamafio de porcentaje de candidatas mujeres, la calificacion es de tres
puntos, pues desde 2007 se viene aplicando la estructura paritaria en las listas
a nivel nacional y local, y se asegura constitucionalmente esta caracteristica
desde el 2008. En el mandato de posicion, solo recibe dos de tres puntos, pues
no existia paridad en el encabezamiento de las listas, antes de la reforma de
2020 (aspecto mas relevante con impacto de género). En la dimensién del
enforcement, el puntaje es de dos puntos, ya que existe el mandato claro en
la Ley electoral de no calificar la candidatura que no cumple con la paridad.
En cuanto al alcance, la paridad en las listas se extiende tanto a principales
como suplentes, pero no hay una preferencia para el encabezamiento en las
circunscripciones impares para mujeres; por tanto, la nota solo es de 0.5. Fi-
nalmente, no existen valvulas de escape para evadir la paridad en las listas.
En consecuencia, el IFCG-modificado es de 8.5 sobre 10.

Tabla 4. Calculo del Indice de Fortaleza de la Cuota de Género original y
modificado para Ecuador antes y después de la reforma electoral 2020

Antes de la reforma Con la reforma electoral
electoral 2020 2020
Medicion Medicion Medicion Medicion

Dimensiones e indicadores Original modificada Original modificada

Tamafo: porcentaje de las
candidaturas que se deben asignar a 1 3 1 3
las mujeres

Mandato de posicién: reglas de 1 2 1 3

emplazamiento de las candidaturas

Enforcement: penalidad por 1 5 1 5

incumplimiento de la cuota/paridad

Alcance: rango de candidaturas a las 0.5 0.5
¢ L 1 1

cuales se aplica la cuota/paridad

Vilvulas de escape: la normativa

contempla excepciones a; 1 1 1 1

cumplimiento de la cuota

Total 5/5 8.5/10 5/5 9.5/10

Elaboracion de los autores.

La evaluacién descrita contrasta con el anélisis hecho por Freidenberg y Lajas
(2017), que califica a Ecuador ya en 2009 con 5 sobre 5. Al alcanzar la puntua-
cién méxima se podria entender que no existe oportunidad de mejora en el di-
seflo del sistema de cuotas/paridad. Este resultado se produce sobre todo por-
que no se considera la paridad horizontal y el efecto de las circunscripciones
impares tanto en el total de candidaturas como en el total de mujeres electas.®

6 Mas proxima a las caracteristicas del sistema electoral ecuatoriano es la calificacion de Accossatto (2020: 60),
que le otorga seis sobre diez (3/5 en el original), pues de los cinco elementos que se consideran, se evalia
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Si se aplica el IFCG-modificado a la paridad reforzada de 2020, se puede concluir
que la reforma refuerza la dimensién de mandato de posicién con la paridad
horizontal tanto en candidaturas unipersonales y pluripersonales, razén por
la cual mejora su puntaje de dos a tres. Lo tinico que no resuelve la reforma en
la cuarta dimensién es el tema de las circunscripciones impares. Por tanto, la
nueva nota para la paridad ecuatoriana es de 9.5 sobre 10 (véase Tabla 4).

Aunque la reforma de 2020 es progresiva en cuanto la introduccién de la pa-
ridad horizontal en el encabezamiento de listas (en 2021: 15%; en 2023: 30% y
en 2025: 50%), las elecciones legislativas de 2021 ofrecen una primera opor-
tunidad para evaluar el impacto de los cambios a las reglas electorales y a la
ley de paridad sobre la representacion descriptiva de las mujeres en el 6rgano
parlamentario.

IV. LA REFORMA DE FEBRERO DE 2020 Y REPRESENTACION DE
GENERO

En Ecuador, la reforma electoral de 2020 constituye la tercera ola de cambios
institucionales con perspectiva de género y tiene como objetivo fundamental
mejorar la eficacia de la paridad, como ya mostré en la nueva puntuacién del
IFCG modificado. Aunque la reforma es gradual, los ajustes realizados en tér-
minos de paridad y los resultados de las elecciones generales de febrero de
2021 ya permiten hacer una primera evaluacion del efecto de la reforma, como
ya se anoto.

En general, el efecto cuantitativo de las leyes de cuotas ha sido analizado uti-
lizando diferentes aproximaciones metodolégicas. Algunos estudios han em-
pleado datos agregados para evaluar las cuotas a nivel transnacional (Htun y
Jones 2002; Tripp y Kang 2008); mientras que otros basan su anélisis en datos
subnacionales para medir el efecto de las cuotas a nivel pais (Schmidt 2020;
Carrién-Yaguana, et al. 2022). Ambas aproximaciones presentan ventajas y des-
ventajas dependiendo principalmente de la pregunta que se intente responder.
En este estudio, el impacto de la reforma electoral 2020 en las tasas de asam-
bleistas electas, considerando cifras subnacionales de las elecciones generales
de 2021, se analiza a través de la generacién de simulaciones que incorporan
varios aspectos relevantes de la reforma 2020 como el mandato de encabeza-
miento de listas y el cambio de método de asignacion de escafios.

Sistema electoral y género después de la reforma de 2020
La reforma de 2020 trajo cambios normativos que afectan a la tres de los cua-

tro componentes del sistema electoral —-no existen barreras legales— y no todos

negativamente la falta de paridad horizontal y la existencia de lista abierta.
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favorecen a la representacion efectiva de las mujeres en los érganos colegiados
de eleccién popular.

En esta reforma no fue posible eliminar las normas que prohiben las circuns-
cripciones mayores a siete escafios. Estas regulaciones convierten los distritos
pequefios (entre 2 y 5 escainos) en la caracteristica predominante de los sistemas
electorales pluripersonales a nivel nacional y local. Esta cualidad constituye
—como ya se expuesto insistentemente— una barrera importante para la repre-
sentacion de género.

El cambio del tipo de lista y el impacto en la representacion de género

Desde la perspectiva de género, se puede evaluar como positivo el reemplazo
de la lista abierta y el voto personalizado por la lista cerrada y bloqueada y el
voto de lista, ya que el estricto orden de paridad serd respetado en cada can-
didatura.

En términos de encabezamiento de listas, en las elecciones nacionales de
febrero de 2021, no tuvo ningtin efecto el mandato que solo exigié que el
15% del total de candidaturas parlamentarias estén encabezadas por muje-
res; ya que, en elecciones anteriores, las mujeres ya habian sido cabeza de
lista en las elecciones parlamentarias en por lo menos el 17% (véase Tabla
2). Si embargo, para las elecciones locales de 2023, las mujeres deberén estar
primeras en por lo menos el 30% de las listas y, en las elecciones generales
de 2025, en el 50%.

El impacto del cambio del método de adjudicaicon de escaiios: Webster vs.
D’Hondt

El cambio del método de adjudicacién de escaitos D’Hondt por Webster para
las elecciones pluripersonales puede ser contraproducente para la eleccién de
las candidatas mujeres; ya que, la mayor proporcionalidad de Webster puede
afectar negativamente a la magnitud de partido en cada circunscripcién y,
en consecuencia, restar las posibilidades de que una mujer reciba un escafio
(Ortiz 2022).

Para evaluar el efecto del método de asignacién de escafios en la representa-
cién femenina en la Asamblea Nacional se procedi6 a realizar la asignacién de
curules tanto por el método de D’Hondt (vigente antes de la reforma de 2020),
asi como por el método de Webster (introducido por la reforma de 2020) con los
resultados electorales de 2021.
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Tabla 5. Elecciones 2021 - Simulacién de asignacién de escafos con el método
D’Hondt y resultados con el método de Webster

L. D’Hondt (simulacién) Webster Diferencia de mujeres
Territorio electas con Webster
Hombres Mujeres Hombres Mujeres

Nacionales 8 7 8 7 0

Provinciales 67 49 73 43 -6

Exterior 4 2 4 2 0

Total 79 58 85 52 -6
Porcentaje 57.7% 42.3% 62.0% 38.0%

Elaboracion de los autores

Coémo se puede observar en la Tabla 5, si se hubiese mantenido D'Hondt, hu-
biesen sido electas seis mujeres mds en las circunscripciones provinciales y el
porcentaje de mujeres en el parlamento se hubiese incrementado del 38.0%
al 42.3%, mas de cuatro puntos porcentuales de diferencia. Estos resultados
confirman la hipétesis de que un método de adjudicacién menos proporcional
(D’'Hondt), bajo ciertas circunstancias, favorece la representacion efectiva de
las mujeres.

También es importante remarcar que, los resultados idénticos en la circuns-
cripcién nacional (7 mujeres de 15) y en las tres del exterior (2 mujeres de 6
en 3 distritos de dos escafos) se explica, en el primer caso, porque el distrito
nacional es grande y los efectos de D’'Hondt y Webster son similares cuando se
aplican en circunscripciones de magnitud considerable; y, en el segundo caso,
porque también el efecto de los dos métodos se neutraliza cuando los distritos
son muy reducidos.

Con esta légica del reparto proporcional en distritos pequefios, el prondstico
con Webster era que la presencia de las mujeres en el parlamento debia reducir-
se en comparacion con las elecciones de 2017 en las que se aplicé D'"Hondyt; sin
embargo, se mantuvo en el 38.0%. Entonces, ;cémo se explica que se haya con-
servado el mismo porcentaje de mujeres en las elecciones de 2021? Este hecho
se justifica debido al incremento inesperado del porcentaje de encabezamiento
de listas de mujeres que pas6 de 17.6% en 2017 al 27.9% en 2021, jmés de diez
puntos porcentuales! Este hecho rompe con la persistente tradiciéon de los par-
tidos de colocar mujeres en las listas en posiciones favorables solo cuando la
ley les obligaba coercitivamente. La reforma del 2020 solo les exigia el 15% de
encabezamiento de listas por mujeres, y las organizaciones politicas optaron
por poner aproximadamente el 28%.

Para ilustrar lo importante del encabezamiento de lista para la representacién
efectiva de las mujeres, se procedi6 a realizar una simulacién con los resultados
electorales de 2021, manteniendo solo el 17.6% de encabezamientos por muje-
res. De forma aleatoria, en los distintos distritos electorales, se redujo el porcen-
taje de encabezamiento de listas de mujeres en el 2021 de 27.9% a 17.6%, como
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fue en las elecciones del 2017. Como se puede observar en la Tabla 6, de haberse
producido este escenario en las elecciones de 2021, hubiesen sido elegidas cinco
mujeres menos y el porcentaje de representacién femenina en la Asamblea Na-
cional se hubiese reducido al 31.4%, es decir, en mas de seis puntos.

Tabla 6. Elecciones 2021 - Simulacién de asignacion de escafnos con el método
de Webster manteniendo constante el porcentaje de mujeres encabezando
listas de 2017 (17,6%)

L Webster Webster (simulacién) Diferencia de
Territorio - - .
Hombres Mujeres Hombres Mujeres  mujeres electas

Nacionales 8 7 8 7 0

Provinciales 73 43 81 35 -5

Exterior 4 2 5 1 0

Total 85 52 94 43 -5

Porcentaje 62.0% 38.0% 68.6% 31.4%

Elaboracién de los autores

Los datos de las Tablas 5 y 6 muestran que el efecto negativo de Wesbter sobre
la representacion de las mujeres en la Asamblea Nacional ecuatoriana fue com-
pensado por el impacto positivo del aumento de mas de diez puntos en el en-
cabezamiento de lista por las mujeres. Estas tendencias confirman las hallazgos
en otros estudios electorales, como se discuti6 al inicio de esta investigacion.

En las elecciones generales de 2025, con paridad horizontal, seguramente la
composicién del 6rgano parlamentario se aproximara més al tan deseado obje-
tivo de la paridad en la representacion efectiva.

Por otra parte, recién en las elecciones locales de 2023 se empezara a aplicar
el mandato del 30% de las candidaturas unipersonales y pluripersonales. Esta
medida gradual ya tendrd un efecto importante en el nimero de candidatu-
ras femeninas para las prefecturas provinciales y las alcaldias municipales que
solo estaban encabezadas por mujeres, en las elecciones de 2019, en el 17.9% y
14.3%, respectivamente. Por tanto, es previsible que, para el 2023, mejore sus-
tancialmente la representacién de las mujeres en los ejecutivos locales. La re-
presentacion de las mujeres en los consejos cantonales y en las JPR también se
beneficiara de esta medida, ya que en 2019 solo 23.3% y 19.7%, respectivamen-
te, encabezaron las listas. Sin embargo, el impacto mas importante a nivel local
se dejaré sentir en las elecciones de 2027 con paridad horizontal total.

V. CONCLUSIONES

Los mecanismos institucionales cuota/paridad se han mostrado efectivos para
mejorar la representacion descriptiva de las mujeres en los érganos de repre-
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sentacion popular en América Latina. La obligacion de la introduccién candi-
daturas de mujeres, sobre todo en las listas pluripersonales, ha mejorado no-
tablemente la presencia de mujeres en los cargos de eleccion popular. Un buen
ejemplo de cémo funcionan estos mecanismos y cémo pueden perfeccionarse
lo representa Ecuador. En este pais, se han dado tres olas de reformas electora-
les con perspectiva de género: 1997, 2000 y 2020.

Sin embargo, la perspectiva de género en las reglas electorales no se agota en el
disefno institucional de la cuota/paridad. En este estudio se parte del andlisis
de todos los componentes del sistema electoral sensible a una justa represen-
tacién de las mujeres en los cargos de representacién popular. Se propone un
esquema de andlisis no solo del tipo de candidaturas/listas favorables a una
representacién femenina, sino también del procedimiento de votacién, circuns-
cripciones y férmula electoral que podrian contribuir a una mejor representa-
cién descriptiva de las mujeres.

Para evaluar los disefios de cuota/paridad, Caminotti y Freidenberg (2016)
propusieron el Indice de Fortaleza de la Cuota de Género, que representa una
herramienta analitica ttil para determinar el alcance de dichos instrumentos
institucionales electorales. No obstante, en esta investigacion, se sugiere sope-
sar las dimensiones del IFCG de manera mds diferenciada y completarlo con
otros elementos que permiten evaluar los disefios de una manera mas exhausti-
va, especialmente cuando se incluye el principio de paridad en la presentacién
de candidaturas. Por esta razén, en el IFCG-modificado, primero, se propone
que, de las cinco dimensiones del indice, las con mayor influencia en las opor-
tunidades electorales de las mujeres tengan un peso mayor —no como el origi-
nal que se califican con el mismo puntaje- y, segundo, se recomend¢ incluir la
paridad con alternancia estricta y la paridad horizontal en el encabezamiento
del total de listas de cada partido politico. Este indice potenciado permite eva-
luar con mayor precisién los disefios de cuota paridad en Ecuador antes y des-
pués de la reforma de 2020. La diferencia se hace evidente cuando se considera
la paridad horizontal.

Finalmente, se evalia cuantitativamente las diferencias existentes entre el di-
sefo del sistema electoral antes y después de la reforma de 2020 en Ecuador; y,
en las elecciones generales de 2021, ya se pudo verificar que el reemplazo del
método D'Hondt por Webster perjudicé a la presencia de mujeres en el parla-
mento, diferencia que, sin embrago, fue compensada por la notable cuota de
encabezamientos de las listas por mujeres en las elecciones legislativas. Tanto
el hallazgo de que un método méas proporcional no es favorable a las mujeres
como de la importancia del encabezamiento confirma los resultados de estu-
dios especializados sobre el tema.

En Ecuador y América Latina son escasos los estudios comparados y sistemati-
cos en este campo. Por esta razon, este estudio contribuye a brindar una visién
general del amplio rango de posibles escenarios en la construccién del siste-
ma electoral y el impacto directo de sus diferentes componentes en la parti-
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cipacién de las mujeres en la politica. De manera aplicada se evidencia que la
adopcién de una legislacién que promueve la paridad politica no es suficiente
para incrementar la representacién femenina, puesto que otros elementos del
sistema electoral, como el método de asignacion de escafios, pueden afectar los
resultados electorales en detrimento de la igualdad real en la participacion y
representacién de las mujeres. Por tanto, las dos propuestas principales de este
estudio sobre el disefio de un sistema electoral con perspectiva de género y el
IFCG modificado pueden servir de herramientas ttiles para la investigacién
tanto cualitativa como cuantitativa nacional y comparada sobre las reglas que
propenden a mejorar la representacién descriptiva de las mujeres en los cargos
de eleccién popular.

En ese contexto, este trabajo pretende ser un estimulo para mas investigaciones
comparadas a nivel nacional e internacional sobre la importancia de un disefio
de las instituciones electorales con perspectiva de género. También es deseable
que la investigacion comparada entre paises de la region evidencie lo potente
que pueden ser los efectos de los factores institucionales en la construccién de
una democracia con una representacién justa de mujeres y hombres.
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