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Territorios y democracia:
Colombia en perspectiva comparada

Diego Reynoso*

El peso politico de los territorios en América Latina se manifiesta a través de
sus sistemas electorales, de su organizacién administrativa y de sus sistemas de
partido con “baja nacionalizacién”.! Colombia no escapa a esta tendencia, su sistema
de representacion legislativa posee un fuerte criterio territorial en la cAmara baja. Sin
embargo, a partir de la Constitucion de 1991 este peso de los territorios en la
legislatura nacional fue removido al introducir un tinico distrito nacional en el senado.
De este modo, el actual bicameralismo colombiano posee unas caracteristicas pecu-
liares frente a sus pares de laregién (y también mas alla de ésta). El presente estudio
analiza las caracteristicas de la representacion en lalegislatura colombiana, presenta
una medicién de la misma y una potencial explicacion de la relacién entre la
representacion territorial y laldgica de la competencia politica.

1. Una persona, un voto

Porlo general, se asume que en los sistemas democréaticos los ciudadanos estan
representados de manera tal que el voto de cada uno tiene un impacto exactamente
igual al de cualquier otro. En realidad, una definicién minima de democracia supone
el gobierno de lamayoria “con base en el principio de ‘una persona, unvoto’” 2Ello

Agradezco los comentarios de Jorge Horbath, Carlos Cante, Javier Duque y Fernando
Mejia, a la versién preliminar de este trabajo.

1 Scott Mainwaringy Mark Jones. “La nacionalizacién de los partidos v los sistemas de
partido”. Politica y Gobierno No.1. vol. X. México, CIDE, 2003,

2 JonElstery Rine Slagstad Constitucionalismo y democracia. “Introduccién”. México,
Fondo de Cultura Econémica, 1988, p. 33.
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indica que las preferencias de los ciudadanos deben ser consideradas en forma igual,
sin ningun tipo de distincién o ponderacién,®lo que implica que cada voto debe
contarse como uno, y sélo como uno.*

Lo cierto es que muchos sistemas electorales del mundo poseen criterios de
ponderacion del voto,® que implican un refuerzo de la representacion para algunos
ciudadanos, segtin su localizacién territorial, y una depreciacion para otros. A este
fenémeno se lo conoce con el nombre de malapportionment,® o en espanol, sobre-
representacion distrital. Esta se produce cuando el porcentaje de poblacién de un

3 “Sin ningtn tipo de ponderacién” significa que los votos no deben pesar segin
consideraciones de clase, género, etnia, region, etc. La constitucidn debe ser ciega e
imparcial respecto de cualquier caracteristica adicional de un ciudadano. Robert Dahl.
Poliarchy. New Haven, Yale University Press, 1971, p. 14.

4 Guillermo O'Donnel. Democratic theory and comparative politics. Notre Dame, University
of Notre Dame, 1999,

5 Diego Reynoso. Ponderando votos. La politica de la sobre-representacién distrital en
perspectiva comparada. Barcelona, Gedisa.

6 A pesar de los esfuerzos de traduccidn y del interés por conservar la raiz del término en
nuestra lengua, no se encontré un término cercano que simplifique las cosas, como ocurre
por ejemplo con el concepto de desproporcionalidad. Para unadiscusién sobre las diferencias
entre “desproporcionalidad” y “malapportionment”, véase: [bid., capitulo 5. Consltese
ademaés Les intraduisibles. IPSA. En: http://www.concepts-methods.org Este problemase
repite con conceptos dificiles de traducir tales como accountability y empowerment, por citar
dos ejemplos. Por eso, después de la desilusién con el intento de castellanizar la voz, se
propone que el concepto equivalente en nuestro idioma sea sobre-representacion distrital,
que ala vez sea alusivo y evocativo de la “representacién ponderada” o “ponderacién de
los votos”. Ello permite que se pueda utilizar un término valorativamente neutral, que no
posea ningin prefijo —~comolo es “mal”- que sugiera que es incorrecto o negativo. Yo he
utilizado el neologismo malaporcionamiento, como mencioné, en casi la totalidad de estudios
de casos y estudios comparativos que he realizado. Vease: Diego Reynoso. “La desigualdad
del votoen Argentina”. Perfiles Latinoamericanos No. 15. México, FLACSO, 1999, Distritos
yescanos: Malaprocionamiento en perspectivacomparada. Ph D Dissertation. México, FLASCO,
2000; “Distritosy escanos en Brasil: antecedentes, diagnéstico y consecuencias partidarias del
malaporcionamiento”. Politica y gobiernoNo. 1. vol. VIII. México, CIDE, 2001. Posteriormente
Colomer lo utiliz6 sin ningtin tipo de alusién, Vease: Colomer. Instituciones politicas. Barcelona,
Ariel, 2001. Cai en la cuenta que con el neologismo cometia dos fundamentales atentados
contra mi propia nocién. El primero, era que no lograba comunicar claramente el fenémeno
en cuestiény generaba siempre un comentario acerca del término, que empanaba la importancia
del concepto. El sequndo, consistia en que el término seguia portando una connotacién
negativa que al principio comparti, pero que hoy discuto y cuestiono.
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distrito electoral difiere del porcentaje de escanos que estan en disputa en ese distrito.
Por ejemplo, en el distrito electoral de Bogoté se eligen 18 escanos (curules) de un
totalde 161, lo cual representa un 11,18% de los escanos totales, pero en ese distrito
se encuentra aproximadamente el 16% del electorado colombiano.” ¢Constituye esto
un desvio del ideal democratico? ¢En qué se diferencia Colombia del resto de los
paises bicamerales de la regién? En este trabajo se analizara la peculiaridad del
bicameralismo colombiano a la luz de esta caracteristica. El primer paso para hacerlo,
sera un repaso por la literatura previa respecto de las consecuencias politicas de la
sobre-representacion distrital.

2. El consenso negativo

Si bien existen pocos estudios especificos, hay que destacar que algunas
reflexiones dispersas contribuyen a conformar una suerte de tradicién sobre el tema.
Llama la atencién que en muchos casos no existe conexién alguna entre diferentes
investigaciones que, al menos, le han dedicado unaslineas al problema. No obstante,
en estos trabajos domina una concepcién que tiende a valorar negativamente la
sobre-representacion distrital.

Por ejemplo, Dieter Nohlen sefiala que “mediante la variacion de la relacion
entre poblacion y escafios, se puede manipular la representacién politica a favor de
ciertos partidos o grupos sociales™® a pesar de que existen “argumentos politicos
considerados como justificadores que permiten desviaciones del principio de igual-
dad”.? Esta posicién considera que el argumento en favor de la sobre-representacién
de los distritos en desventaja “no es sincero, pues lo que se busca es que la
representacion desigual se convierta en ventaja politico-partidista”.’° Por lo general,
estas areas sobre-representadas “son representadas por politicos que defienden el
status quo y no tienen ningun interés en reformas estructurales™.'* La interpretacion
pareciera considerar que las dreas urbanas sub-representadas generan una desven-
taja representativa para los partidos urbanos y progresistas. 2

7 Siguiendo el criterio de representacién “una persona, un voto”, a este distrito le
corresponderian aproximadamente unos 26 escanos (curulues).

8 Dieter Nohlen. Sistemas electorales y Partidos Politicos. México, FCE, p. 48.
9 Idem.

10 Ibid., pp.48,49.

11 Ibid., p.49.

12 Ibid., pp. 60, 61. Cabe senalar que Nohlen denomina al fenémeno como “representacién
desigual”, lo cual supone mucha ambigiiedad en el término. Cir. Ibid., p. 48.
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En un reciente trabajo'*se ha hecho hincapié en que el alto nivel de sobre-
representacion distrital en Latinoamérica es un indicador de la existencia de eleccio-
nes injustas (unfair elections), porque ello implica un claro favorecimiento a los
partidos conservadores.’* Los investigadores sostienen, ademas, que la sobre-
representacion distrital esta vinculada con el federalismo y que sus consecuencias
politicas se incrementan en la medida en que las preferencias de las areas sobre-
representadas difieren respecto del total de las preferencias nacionales. Asi, parece
que en Brasil beneficiaa los partidos més clientelisticos y conservadores, producien-
do significativos efectos sobre el sistema de partidos.'®

Latendencia general valora la sobre-representacién distrital como una “pato-
logia” o0 “inequidad”.'” Al parecer, esta tendencia goza de un alto consenso en la
disciplina. En este sentido, la perspectiva normativa que se ha ido construyendo es
fuertemente negativa. El primer intento personal de sistematizacién del problema'®
también ha estado fuertemente influido por este clima normativo pesimista, aunque
por los resultados encontrados surgi6 la obligacién de matizar el pesimismo. En
general, frases como “elecciones injustas”,' “favorecimiento de clientelismo”?’ e
“intenciones ocultas” ! figuran como adjetivos de la sobre-representacién distrital.
Estas expresiones estan muy extendidas y compartidas, lo que ha contribuido a

13 David Samuels y Richard Snyder. “Devaluing the vote: Latin America “s unfair election.
Journal of Democracy No. 1. vol. 12.2001, pp. 146-159.

14 Sobrela cuestién del favorecimiento a los partidos conservadores no se han aportado
pruebas concluyentes ni evidencia empirica; sin embargo, esta opinién es ampliamente
compartida. En algunos casos como Brasil y Argentina, la tendencia parece ser clara, no
asi en el caso espafiol. Para una ampliacion del caso argentino y del brasilefio puede
consultarse, respectivamente: Diego Reynoso. “La desigualdad del voto en Argentina”.
Op. cit.; “Distritos y escanos en Brasil”. Op. cit.

15 Scott Mainwaring. Rethinking party system in the Third Wave of Democratization: the case
of Brazil. Stanford, Stanford University Press, 1999, pp. 267-271.

16 Rein Taageperay Mitthew Shugart. Seats and votes: The effects and determinants of
Electoral Systems. New Haven, Yale University Press, Connecticut, 1989, p. 14.

17 Burt Monroe. “Disproportionality and Malapportionment. Measuring Electoral Inequity”.
Electoral StudiesNo. 13. pp. 132-149,

18 Diego Reynoso. Distritos y escaitos: Malaprocionamiento en perspectiva comparada. Op. cit.
19 David Samuelsy Richard Snyder. Op. cit.

2 Scott Mainwaring. Op. cit.

21 Dieter Nohlen. Op. cit.

174



Estudios Politicos No. 22. Medellin, enero-junio 2003

~generarunaimagen perniciosa del fenémeno. En ciertaforma, esta vision negativa ha
generado un extendido consenso en la academia. Este es el resultado de no haber
invertido mas esfuerzos en investigar, en perspectiva comparada, los efectos repre-
sentativos empiricos de la sobre-representacién distrital y a partir de alli considerar
tedricamente su importancia politica.

3. Medicién

Con excepcion de los sistemas de distrito tinico,?? todos los sistemas electo-
rales de los regimenes democraticos existentes estan, en alguna medida, sobre-
representados distritalmente. Algunos lo estédn por imposibilidad matemética:
resulta imposible fragmentar la representacion en partes exactamente proporciona-
lesala cantidad de electores de cada distrito. Por ejemplo, Bogoté posee el 16%
del electorado, lo cual implicaria asignarle unos 25,76 escanos; resulta obvio que
los escanos no se pueden fraccionar, de modo tal que si incluso se intentaran
asignar siguiendo la poblacién deberia asignarsele unos 26 escafos.? Otros
sistemas electorales estan sobre-representados por razones funcionales: esimpo-
sible, en paises con poblaciones dispersas, construir distritos que contengan el
mismo nimero de electores.?* Lo cierto es que también hay paises en donde la
representacion esta politicamente manipulada en forma deliberada a favor de unos
distritos. En sintesis, una panoramica por el mundo de los regimenes democraticos
contemporaneos nos devuelve un cuadro muy variopinto en torno de los diferentes
niveles de sobre-representacién distrital (SRD) que se observan. Lejos de ser la
excepcién del principio democratico, la sobre-representacion distrital parece ser la
regla.

Se puede calcular la SRD de un pais a partir de la diferencia entre el porcentaje
de escanos y el porcentaje de poblacién electoral a través de los distritos. La
agregacion de las diferencias distritales arroja un coeficiente de SRD del sistema
electoral. El indicador de SRD para cada pais se obtiene aplicando el célculo del indice

2 Lossistemas con distrito tinico no poseen sobre-representacién distrital. Para un especialista
estoresulta obvio, debido a que el 100% de los representantes del tinico distrito coincide
conel 100% de los representados o, mejor dicho, de los electores. En otras palabras,
no hay diferencia entre el porcentaje de representantes del distrito y el porcentaje de
electores.

2B Locual hariaimposible reducir a cero la diferencia.
24 Idem.
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de desproporcionalidad de Loosemore y Hanby,?® con una pequena variante: en
lugar de establecer la diferencia entre votos y escanos de los partidos, se calcula la
diferencia entre el porcentaje de electores de un distrito y el porcentaje de escanos
que se eligen en el mismo. El calculo del indice de Loosemore y Hanby, adaptado por
Samuelsy Snyder es el siguiente:?®

SRD=%Z|%P—%E|,

Elindice de SRD consiste en sumar las diferencias absolutas existentes entre el
porcentaje de poblaciény el porcentaje de escanos de cada distrito. A esta sumatoria
sele divide por dos para evitar la doble contabilizacién de las disparidades. La ventaja
deeste indice radica en que pueden contabilizarse todas las diferencias de represen-
tacién encontradas en el sistema y reunirlas bajo un mismo indicador, y asf, compa-
rarlos con otros sistemas.

En el caso de Colombia, los niveles de SRD de la cdmara baja arrojan un valor
aproximado del 13%,*’con posterioridad a 1991. Esto indica teéricamente que si
consideraramos todos los distritos sobre-representados del pais, ellos reunirian un
total del 37% de la poblacién electoral, pero elegirian el 50% de los escanos. En la
Tabla 1 se presenta el andlisis distrital para las elecciones del 2002 de la cdmara
baja:

25 John Loosemore y Victor Hanby. “The Theoretical Limits of Maximun Distortion: Some
Analytic Expressions for Electoral Systems”. BritishJournal of Political Science No. 1,
1971, pp.467-477.

2% Undato interesante es que la sigla del indice de los colegas mencionados es MAL. Esa
nomenclatura porta un considerable aroma normativo negativo que yo rechazo y discuto.

27 Eltamano de la legislatura es de 166 escanos, pero aquisélo se consideranlos 161 que
provienen de las divisiones distritales (se denomina divisiones distritales a lo que en
Colombia denominan circunscripciones). Los otros cinco escafios pertenecen a las tres
representaciones especiales, las cuales se dividen en dos por “negritudes”, dos por
etnias y un distrito para los extranjeros. Véase: Javier Duque. Partidos divididos y
organizacién precaria. Los partidos Liberal y Conservador colombianos a través de tres
décadas de débil institucionalizacion organizativa, Tesis de disertacion doctoral. México,
FLACSO,2003.
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Tabla 1. Sobre-representacién distrital en Colombia (2002)

%P E %E %E - %P

Bogota 16 18 . 11,18 482
Antioquia 128 17 1056 224
Valle 104 13 807 -233
Aflantico 54 7 435 -1.05
Cordoba 51 b 435 0,75
Santander 5 7 435 065
Cundinamarca 42 6 373 047
Tolima 34 6 373 033
Chocd 33 5 311 0,19
Narino 32 5 3,11 009
Norte Santander 32 5 311 009
Bolivar 31 6 373 063
Bovaca 28 5 3,11 031
Casanare 26 4 248 012
Magdalena 25 5 311 061
Risaralda 23 4 248 0,18
Huila 22 4 248 028
Cauca 2 4 248 048
Sucre 19 3 186 004
Meta 17 3 1,86 0,16
Quindio 15 3 1,86 036
LaGuaijira 14 2 124 016
Caldes 09 2 124 034
César 08 2 124 044
Caqueta 06 2 124 064
Putumayo 06 2 124 064
Arauca 05 2 124 0,74
Guaviare 02 2 124 104
SanAndrés 02 2 124 104
Amazonas 01 2 124 114
Guainia 01 2 124 1,14
Vaupés 01 2 124 114
Vichada 01 544 124 114
161 1291

Nota: no se incluyen los tres representantes a la cdmara en los distritos (circunscripciones
especiales).

%P = Porcentaje de poblacién electoral en el distrito; E = nimero de escafios o magnitud
de distrito; %E = Porcentaje de la magnitud respecto del tamario de la legislatura. Por cada
E = electores por escafio.

Fuente: Resultados electorales de la Registraduria. Véase http://www.registradurfa.gov.co
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Segun los datos de la Tabla 1, el distrito de Bogoté esta sub-representado en
4 82 %, mientras que, por ejemplo, el de Vichada estéa sobre-representado en 1,15%. Si
consideramos ademas la relacién de poblacidn electoral por cada escano del distrito,
podemos observar que en Vaupés existe un escano cada 0,05% de electores nacionales,
mientras que en Bogota existe un escano cada 0,75% de electores. La nueva distritacién
electoral supuso el incremento de 26 circunscripciones a 33, pasando de unos 199
escanosa 161. Seglin las proyecciones censales y las reasignaciones de escarios, el nivel
de sobre-representacién distrital quedé mas o menos en un nivel similar.?® Estas
diferencias indican que la camara baja no se constituye en funcién del principio “una
persona, unvoto”. ¢Esladistritacion colombiana algo diferente al resto de las legisla-
turaslatinoamericanas? La respuesta es negativa. Colombia es similar a muchos paises
en cuanto a distritaciéon. La peculiaridad reside en la combinacién con el senado. Es
decir, su estructura bicameral constituye su peculiaridad.

4. Bicameralismo y sobre-representacion

Institucionalmente, la representacion politica se materializa a partir de la estruc-
tura legislativa particular del sistema politico. En otras palabras, la representacién
politica esté condicionada, entre otras cosas, por la estructura legislativa y porlaforma
de distribuir los escafnos a través de los distritos, es decir por los criterios de
representacion (territoriales o demograficos). La combinacién de ambas reglas esuna
expresion de la complejidad subyacente al sistema politico. En este sentido, los
sistemas bicamerales son méas complejos que los unicamerales, y por lo general
necesitan de una doble articulacién de la representacién politica. Los estados cuya
organizacion es democratica y federal, son bicamerales. En estos casos tienen que
intentar combinar dos criterios de representacién muy diferentes: el ajustado al
principio democratico (criterio demo-orientado) v el que se ajusta a los requerimien-
tosdel federalismo (criterio terra-orientado). Mientras que el criterio demo-orientado
supone un voto per capita, el criterio terra-orientado supone igualdad de represen-
tacién para cada sub-unidad o, para hacerlo mas contrastante, un voto por sub-
unidad. Por tal motivo, los sistemas federales democréticos poseen en su amplia
mayoria una estructura legislativa bicameral.?” Las cdmaras bajas suelen ser las

28 Antesde 1991 lasobre-representacion arrojaba un 13%, aproximadamente. Este dato no
tiene la precisién de la SRD del 2002, debido en parte a que los nuevos distritos
pertenecian a otras circunscripciones, razén por la cual en este trabajo se reasignaron los
valores poblacionales. De todas formas, se estima que no debe haber demasiado desvio.

2 Amodode corroboracion, de los quince estados federales democraticos existentes en
la actualidad, todos ellos poseen una estructura legislativa bicameral. La tinica excepcién
es la Unién Europea si—como se cree que asi es—se la considera un sistema federal.
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camaras demo-orientadas, o las “one person-one vote chamber” .* Mientras que las
camaras altas o senados suelen poseer un mismo nimero de escanos por distrito —
tal es el caso de Argentina y Brasil, que asignan tres senadores por distrito, y México
que asigna tres senadores por distrito mas unos 32 senadores plurinominales en un
distrito inico nacional-, Estados Unidos asigna un nimero de dos senadores por
estado. No obstante, a pesar de que el criterio territorial es un criterio legitimo de
representacién del sistema federal, y en algunos casos se utiliza en sistemas unitarios
con diferencias regionales (por ejemplo Bolivia), tiende a existir un ethos valorativo
pro-igualitario del voto que hace més hincapié en el requisito democratico al cual
supuestamente se ajustarian las camaras bajas.

De una muestra de veinticinco paises bicamerales se puede obtener una idea de
la situacion representativa colombiana. La organizacién de los casos responde a un
criterio medianamente plausible, que consiste en considerar el promedio de SRD del
total de sus legislaturas. Esto es, calcular los valores de SRD de cada camara, sumarlos
y dividirlos por dos. La Tabla 2 revela que Argentina es el sistema bicameral que mas
se desvia del criterio demo-orientado, o mejor dicho, es el pais con mayor nivel de
SRD, con un promedio de 33,00, seguido de Espana, Bolivia, Chile y Brasil. En
contraste, el pais que satisface matematicamente el principio de “una persona, un
voto”, o el pais perfectamente ajustado al criterio demo-orientado de distribucion de
escanos, es Holanda (federal), mientras que Uruguay, Italia y Paraguay, le siguen en
esa escala de ajuste al ideal normativo.

De los veinticinco paises, diecinueve de ellos poseen mas SRD en sus cdmaras
altas que en sus camaras bajas, mientras que de los seis restantes, cuatro deellos
no poseen camaras altas con sobre-representacion distrital (Colombia, Paraguay,
Uruguayy Holanda). De esos seis paises, cinco tienen camaras bajas con més valor
de SRD que sus cémaras altas (Colombia, Austria, Reptblica Checa, Paraguay y
Uruguay), lo que va contra la nocién de cdmara de representacién territorial,
mientras que Holanda no posee sobre-representacién distrital en ninguna de sus
dos camaras. Los sistemas bicamerales parecen seguir la l6gica intuitiva: una
camara territorial y otra cdmara en la cual la representacion de los ciudadanos tiende
aaproximarse al criterio demo-orientado, diecinueve de los veinticinco paises al
menos presentan esa tendencia.

A Alfred Stepan. “Federalism and democracy: beyond the US model”. Journal of Democracy
No. 4.vol. 10.1999, pp. 19-34.
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Tabla 2. Sobre-representacién distrital en veinticinco paises bicamerales

Pais SRD SKD
Camara Baja CamaraAlta Promedio
Argentina(1997) 1628 4973 33,00
Espana (2000) 963 4593 2778
Bolivia(1997) 17,00 3800 2750
Chile(1997) 1510 3730 2620
Brasil (1998) 1044 41,74 2609
RepiiblicaDominicana (1986) 793 3800 297
Venezuela(1998) 537 32,65 1901
EEUU(1992) 144 3642 1893
Rusia (1995) 382 3346 1864
Suiza (1995) 193 3448 1820
Australia (1996) 242 2062 1602
México (2000) 1,56 2729 1442
Alemania(1994) 344 2440 1392
Sudéfrica (1995) 342 2261 1302
Polonia (1997) 174 2000 1087
India(1991) 6,22 10,79 850
Jap6n (1995) 462 ' 1224 843
Colombia (2002) 1291 0,00 6,62
Rumania (1996) 447 592 520
Austria (1994) 643 301 472
RepiiblicaCheca (1996) 2,71 257 264
Paraguay (1993) 405 0,00 203
Italia (1996) 082 292 187
Uruguay (1992) 338 0,00 169
Holanda (1996) 0,00 000 0,00

Fuente: Elaboracién y calculos de promedios propia con base en datos de:David Samuels y
Richard Snyder. Op.cit. Para los casos no latinoamericanos y para los casos latinoamericanos
y Espana, véase: Diego Reynoso. Ponderando votos. La politica de la sobre-representacion
distrital en perspectiva comparada. Op. cit.
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LaFigura 1 presenta tres tendencias empiricas de sistemas de representacion en
veinticinco paises, todos ellos bicamerales. El criterio de diferenciacion es arbitrario,
pero considerando los limites matematicos que suele imponer la divisién distrital, se
puede conjeturar que un minimo nivel de SRD no es producto de una decisién
deliberada de introducir una compensacién en favor de algunas sub-unidades o
distritos electorales, sino debido a una imposibilidad matemadtica de fragmentar la
representacion (en sistemas de distritos plurinominales) o de construir distritos con
un nimero equivalente de poblacién, es decir, una imposibilidad fisico-geogrdfica
(en sistemas de distritos uninominales).

Figura 1.

Trestendencias de la sobre-representacion distrital en paises
bicameralesy el caso de Colombia
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Comparativamente, se observa que la composicién de la cdmara alta en la
mayoria de los sistemas federales responde a un criterio territorial, con sélo 2
excepciones que se ubican a laizquierda (Austria y Holanda). Holanda constituye un
tipo contra-intuitivo de federalismo al no incorporar ningtn tipo de criterio territorial
de representacién. Sise consideran las cdmaras bajas, resalta a simple vista, que los
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sistemas federales tienden a satisfacer el criterio demo-orientado, con la excepcién de
Argentina, Brasil y Espana, y en menor medida, Austria e India. La linea vertical
divisoria de la gréfica es arbitraria, de este modo Austria fue incluida al conjunto del
principio “una persona, unvoto” debido a que es apenas unos decimales superiores,
mientras que India fue excluida de ese conjunto.

Existen tres tendencias claras representadas por los conjuntos, en cuanto a tipos
de sistemas de representacion segiin como se combinan los niveles de SRD de ambas
camaras. Ademas se encuentran tres casos residuales que pueden ser reagrupados en
alguno de los tres conjuntos empiricos, con excepcién de Colombia (en el margen
superior izquierdo de la Figura 1). Uno de los conjuntos esta compuesto por el tipo
demo-orientados de representacion, que retine a los sistemas que no poseen una
pauta territorial en ninguna de sus camaras, o que al menos admiten una pequena
distorsién que bien puede ser matematica pero no politica. Las otras dos tendencias
incluyen en alguna medida una pauta territorial, siendo los tipos federales los que la
destinan a la cdmara alta, mientras que los tipos identificados como terra-orientados

presentan criterios fuertemente territoriales en ambas cdmaras, lo que supone altos
niveles de SRD.

Sistemas demo-orientados: El primer tipo de sistemas estd compuesto por los
paises cuyas camaras estan dentro del area de satisfaccién del principio de “una
persona, unvoto” (el cuadrante inferior-izquierdo de la Figura 1). Uruguay, Paraguay
y Holanda, poseen cdmaras altas sin sobre-representacién distrital, debido a sus
sistemas de distritos inico. El caso de Holanda es bastante atipico, puesto que si bien
es un pais federal no contempla criterios de representacion territorial en ninguna
camara. También ingresan a este grupo los casos de Italia, Republica Checa y
Rumania. Este tipo de sistemas parece ser el méas adoptado en los sistemas unitarios
bicamerales y de extension territorial pequena. Poraproximacién, Austria puede ser
incluida en este conjunto de sistemas demo-orientados.

Tendencia federal: El sequndo tipo de sistemas estd compuesto por paises que
siguen una pauta de representacion federal (cuadrante inferior-derecho de la Figura
1). Todos los paises de este segmento, poseen cdmaras bajas demo-orientadasy
céamaras altas terra-orientadas. La légica aqui parece ser la complementariedad de
criterios representativos que dan lugar a una forma de bicameralismo incongruente®
y con potencial de asimetria. Todos los paises de este conjunto son federales, con
excepcién de Polonia. En todos estos casos, la SRD en cédmara alta es superiora 20,00

31 Arend Lijphart. Patterns of democracy. Government forms and performance in thirty-six
countries. New Haven, Yale University Press, 1999,
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puntos aproximadamente. Japén podria incluirse dentro de este conjunto, aunque su
cémara alta sélo supere los 10,00 puntos, ademas de no ser un pais federal.
Invariablemente todos estos paises poseen camaras bajas con valores de SRD
inferiores a la linea divisoria horizontal de 6,00 puntos. Ello parece ilustrar una
tendencia de doble representacién o complementariedad de criterios representativos,
muy tipica del formato federal.® Por un lado, una representacion territorial en
camaras altas; por el otro, una representacion adecuada al principio de “una persona,
unvoto” en las cdmaras bajas.

Sistemas terra-orientados: El tercer tipo de sistemas es el terra-orientado (cua-
drante superior derecho de la Figura 1) y esta constituido por paises con sobre-
representacion distrital en ambas camaras, que superan las lineas divisorias de la
sobre-representacién no intencionada. Argentina, Bolivia y Chile son los sistemas
cuyos niveles de SKD indican un pronunciado predominio territorial de la organiza-
cién de larepresentacién. Apreciéndolo desde otro punto de vista, son los paises més
alejados del principio de “una persona, unvoto”. Dentro de esta tendencia se incluye
aEspana, Brasil y Reptiblica Dominicana. India es el otro pais federal que podria
ingresar a la zona de predominio territorial, aunque por sus valores de SRD se
encuentra muy cercano alas dos lineas divisorias, haciendo francamente imposible
determinar la intencionalidad del sesgo. Austria también posee esta caracteristica de
cercania a los limites, pero sus relativamente bajos niveles de SRD en cdmara alta
alejan a este pais de la tendencia fuertemente territorial

5. El peculiar bicameralismo colombiano

El cuadrante superior-izquierdo de la Figura 1 pareciera ser una zona prohibida,
o almenos inconsistente con las formas de representacion adoptadas por la mayoria
de los paises bicamerales. En este sentido se presenta como un cuadrante te6ricamen-
te posible pero empiricamente residual. Esté compuesto por paises que poseen una
acomodacion de la representacion contraria a la tendencia. Colombia es el caso
paradéjico. En este pais la cdmara alta se elige en un distrito Gnico nacional, por lo
que se ajusta mateméticamente al criterio demo-orientado, al igual que Uruguay,
Paraguayy Holanda. En este caso el 100% de los electores coincide con el 100% de
los escanos, lo que impide te6ricamente la sobre-representacion distrital. Previamen-

¥ George Tsebelis y Jeannette Money. Bicameralism. Cambridge, Cambridge University
Press, 1999.

3 Ecuador presenta un alto nivel de SRD (aproximadamente un 24%), pero se trata de un
sistema unicameral que aqui no viene al caso comentar.
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teala constitucion de 1991, el senado colombiano se elegia en 24 distritos plurinominales
y poseia aproximadamente una sobre-representacién de 15,20%.%* El nuevo
bicameralismo surgido con posterioridad a 1991, presenta la peculiaridad de que la
representacion territorial se aloja en la cdmara baja. Los niveles de SRD son més
elevadosenla cdmara baja, lo que la convierten en la camara territorial, es decir la
camara terra-orientada. En este sentido, siguiendo la clasificacion de Lijphart,® el
bicameralismo colombiano es incongruente en virtud de que cada cadmara es elegida
mediante un criterio de representacion diferente. Ahora bien, esta incongruencia va
en direccién contraria a la incongruencia que habitualmente se encuentra en los
sistemas bicamerales.

Colombia constituye uno de los casos més interesantes para pensar el problema
de la sobre-representacion distrital y su relacion con la estructura legislativa. Todo
indica que las magnitudes de los distritos electorales® revelan una asignacion de
escanos con pretensiones de promocién de las regiones con un potencial de votos
marginal.*’ Al valer cada escafio un 0,62 %, los distritos que poseen una poblacién
inferior a esa cifra no recibirian ni siquiera un escano si se siguiera el criterio “una
persona, unvoto”. Asi podria suceder en el caso de algunos distritos o departamentos
como Arauca, Amazonas, Guainia, Guaviare, San Andrés, Vaupés y Vichada.*®
Particularmente, estos distritos retinen el 1,3% de la poblacién electoral pero eligen
un 8,3% delos escafios de la cdmarabaja. Esta sobre-representacién esta determinada
constitucionalmente al proteger a los distritos electorales con menos poblacién
colocando un piso de dos escanos minimos por distrito electoral.*

3 Denuevo, este dato puede variar en funcién de valores més precisos de la poblacién
incluida en esas 24 circunscripciones. No obstante, el desvio no debe ser mayor o menor
de un 2%.

3 ArendLijphart. Patterns of Democracy. Government forms and performance in thirty-six
countries. Op. cit.

3% Para los no especialistas: con ello se indica la cantidad de escafios en disputa en un
distrito electoral.

37 Jorge Horbath: “Comunicacién personal”, marzo, 2003.

¥ Antes de la constitucion de 1991, los distritos de Arauca, Casanare, Putumayo y San
Andrés, anteriormente eran intendencias, mientras que Amazonas, Guaviare, Guainia,
Vaupés y Vichada eran comisarias. Después de la constitucién pasan a erigirse en
departamentos (Articulo 309).

39 ElArticulo 176 de la constitucién de 1991 determina que “la camara de representantes
se elegira en circunscripciones territoriales y circunscripciones especiales. Habra dos
representantes por cada circunseripcion territorial y uno més por cada doscientos cincuenta
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Quizés una explicacion potencial resida en que el nivel de descentralizacién de
Colombia, a partir de los anos noventa, tenga su correlato politico alli donde los votos
cuentan mas, es decir en la cdmarabaja.*” Al respecto, cabe acotar que con mayor
frecuenciala camara de origen, para la discusién y aprobacion de los proyectos de
ley, esla camara baja. La descentralizacién en Colombia se decide por un proceso de
dispersion del poder territorial para restar posibilidades de ascenso al &mbito
nacional de alguna fuerza alternativa al bipartidismo. No se puede dudar que en
muchasciudades de Colombia (Bogoté, Cali, Barranquilla, Manizales, Ibagué, Valledupar,
entre otras) las alcaldias han estado en manos de movimientos politicos alternativos
al bipartidismo (aunque no ala elite politica y econémica); sin embargo, no se ha
podido consolidar una fuerza diferente a éste en el ambito nacional. La dispersién
generada por una descentralizacién municipal impide el agrupamiento y consolida-
cién de alternativas politicas reales.

Seglin algunas investigaciones como la de Fernando Mejia Botero,* la estrate-
gia de descentralizacién en Colombia consistié en difuminar el poder en los munici-
pios para poder concentrarlo en la capital. Para ello habian debilitado normativamente
los departamentos, y aunque se empezaron a elegir los gobernadores, se les quitd
mucho poder de planeacién econémica, decisiones sociales, y pasaron a ser simples

mil habitantes o fraccién mayor de ciento veinticinco mil que tengan en exceso sobre los
primeros doscientos cincuenta mil”. En este sentido, una vez convertidas las anteriores
intendencias y comisarias en departamentos les corresponde un minimo de 2 escafios.
Véase nota pié de pagina anterior.

4) Considerando los niveles de descentralizacion fiscal, Colombia figura detrés de Argentina
y Brasil (ambos paises federales) y por delante de México y Venezuela (también estos
dos, paises federales). Cfr. Eliza Willis y otros. “The politics of decentralization in Latin
America”. Latin America Research Review. No. 1, vol. 34,1999, pp. 7-56. Los datos de
las investigaciones arrojan que Colombia, a pesar de no ser un pafs formalmente federal,
posee una estructura de descentralizacién similar a la de los dos paises federales mas
grandes de América Latina. Sin embargo, cabe acotar que los resultados de la alta
descentralizacién son en el &mbito municipal, mientras que la distritacién corresponde al
nivel departamental. Si se comparara la descentralizacién de Colombia con otros paises
en el sequndo nivel administrativo (provincia, estado, departamento), el resultado es
diferente, aunque se mantiene dentro de los paises méas descentralizados, de todos
modos. Cfr. Fernando Mejia Botero. Autonomia local y sus determinantes en América
Latina: comparacién de los procesos de descentralizacién hacia el municipio en Colombia
y México. México, FLACSO, Tesis de Maestria en Ciencias Sociales, 2002.

4] Ibid.
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intermediarios entre la nacién y los municipios. Una de estas estrategias consistié en
establecer el distrito Ginico nacional para la cdmara alta (Senado), que ademas
debilitaria los cacicazgos locales enquistados en los distritos territoriales. Se penso
que teniendo un tnico distrito para esta camara los grupos regionales se debilitarian,
ya que los senadores competirian nacionalmente dispersando sus votos en una lista
nacional. Sin embargo, esta estrategia no arrojo el resultado esperado, debido a que
los senadores siguen siendo votados regionalmente mediante un peculiar fenémeno
de atomizacion de las fracciones partidarias, prevaleciendo una competencia entre
“las micro-empresas electorales”.* En Colombia todos los escanos se asignan en el
nivel de distrito, cada partido presenta por lo general miiltiples listas y la mayoria de
las listas no obtienen los escanos correspondientes a la cuota que le corresponderia
por el sistema de representacion proporcional. De este modo, las competencias de los
partidos colombianos son similares a las competencias entre quienes encabezan cada
lista bajo el voto tnico no transferible.**En otras palabras, las elecciones terminan
siendo competencias entre candidatos en vez de competencias entre listas.

Al observar los datos electorales de los senadores, tipicamente los candidatos
de los partidos liberal y conservador obtienen los votos en los departamentos de
donde son oriundos; sin embargo, los candidatos de los partidos mas pequenos
obtienen sus escanos debido a la dispersion de los votos, lo cual esta favorecido por
el distrito tinico nacional.* Lo anterior puede ser importante en dos sentidos: a) la
regla de ese bicameralismo no fue desprovista de irracionalidad o desinterés; b) el
resultado final no cambié la situacién, la regla informal se impuso.*

& Eduardo Pizarro Leongémez (s.f.). “La atomizacién partidista en Colombia: el fenémeno
de las microempresas electorales”. Biblioteca Virtual Banco de la Repiiblica, Bogota.

43 Gary Cox. Making votes count: satrategic coordination in the world “s electoral systems.
Cambridge, Cambridge University Press, 1997, p. 111.

4 Sise compara el nimero de partidos de ambas camaras se puede observar que la
regionalizacién de la politica ha cobrado peso incluso en el distrito tinico nacional, sobre
todo para los partidos liberales y conservadores, en los cuales los candidatos agregan
sus caudales electorales regionales a la lista nacional. Ello tiene un impacto en el
resultado agregado de la composicién del senado. En las elecciones de 1998 y 2002 el
numero efectivo de partidos legislativos en el senado arrojé un valorde 2.53 y 3.18,
respectivamente. En la cdmara baja, el mismo alcanzé los valores de 2.36 y 2.71. Véase:
Javier Dugue. “Partidos divididos y organizacién precaria”. Op. cit.

45 Agradezco a Fernando Mejia Botero estos precisos comentarios. Para una ampliacién,
véase: Eduardo Pizarro Leongémez. Op. cit.
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6. Representacion, territorio y democracia

En términos generales, Latinoamérica presenta un promedio de sobre-represen-
tacion distrital elevado.* Pero no hay una tendencia marcada que indique que existe
un patrén predominante de sistemas de representacién. Por el contrario, en la region
existe un mapa variopinto de sobre-representacién distrital bicameral. Los hay demo-
orientados, los hay terra-orientados y también aquellos que se ajustan a la represen-
tacién de tipo federal.

Sise comparan las cdmaras bajas, solamente Perti posee un sistema sin sobre-
representacion distrital matematicamente perfecto; mientras México, Paraguay y
Uruguay poseen sistemas que se ajustan politicamente al criterio demo-orientado de
reparto de escanos, pero debido a la division distrital se hace matematicamente
imposible fraccionar la representacién, lo que produce la admisién de valores
minimos. Los que elevan el promedio de laregién son los sistemas terra-orientados,
entre los que figuran Argentina, Bolivia, Chile y Reptblica Dominicana, a los cuales
cabriaagregarles Ecuadory Colombia.

Sibien en algunos casos puede destacarse que una alta sobre-representacién
distrital hasido parte de la herencia autoritaria de los regimenes militares (como en
Argentina, Brasily Chile), también cabe destacar que en Perty Paraguay la distribucién
perfectamente demo-orientada (este tiltimo en cdmaraalta) no hasido, precisamente,
una decisién tomada por gobiernos con aceptables credenciales democréticas. De
hecho, sise compara la ubicacién de cada pais a partir de su grado de libertad politica
en el rankingde Freedom House, estos tiltimos se encuentran dentro del grupo de paises
“parcialmente libres”, mientras que Argentina y Chile figuran como paises “libres”.’
Hay que enfatizar que laimplementacién de la sobre-representacién distrital da como
resultado unamayor inclusién de partidos en la legislatura, alli donde la nacionalizacién
delsistema de partidos es débil y cobran fuerza expresiones politicas locales, fundamen-
talmente aquellas localizadas en provincias o regiones sobre-representadas.*®

46 David Samuels y Richard Snyder. Op. cit.

47 Segin los datos del Freedom House (2001), Argentina figura con una puntuacién de 2
en derechos politicos y 3 en libertades civiles, mientras que Chile obtiene 2 puntos en
ambas dimensiones del ranking. En contraposicién, Perd posee un valor de 5 y 4
respectivamente, mientras que en ambas dimensiones Paraguay figura conun4 yun 3.
Enlaescala, 1 representa la categoria de mayor libertad mientras que 7 representa la
categoria de menor libertad. Posteriormente a la crisis de diciembre de 2001, Argentina
paso a figurar en el ranking de Freedom House como parcialmente libre.

48 Una correccién a este argumento. La tendencia a presentar un nimero de partidos mayor
no es generalizable a los sistemas uninominales o de magnitudes bajas constantes (como
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Si se acepta que entre més nimero de partidos con representacién, mas
repartido estéa el podery mayor es la posibilidad y necesidad de ampliar el consenso,
entonces la sobre-representacién distrital introduce un efecto positivo al orientar al
sistema electoral en una direccién mas permisiva e inclusiva. Por decirlo en otros
términos, la probabilidad de compartir el poder entre més actores se incrementa.* Por
otra parte, ademas del incentivo al poder compartido, en paises con una alta
diversidad social, amplia extension territorial o diversidad geogréafica, la fuerte
rivalidad entre el centro politico y el interior o la periferia del pais, necesita de arreglos
institucionales que la expresen. Este argumento resulta politicamente relevante. Por
ejemplo, en Argentina es historica la tensidn existente entre el centralismo “portenio”
metropolitano y bonaerense frente al federalismo provincial fuertemente asentado en
el interior del pais.*® En este sentido, la sobre-representacién distrital ha servido
como una suerte de compensacion entre las disparidades de poder existente, otor-
gando mayor representacién a las provincias o distritos que no pertenecen al area
metropolitana central. Ademés, la funcién de compensacion en la camara baja es atin
mas notable en los sistemas bicamerales donde el senado juega un papel residual.
Envirtud de que la cdmara territorial no compensa el peso politico de los diferentes
territorios, se introducen criterios territoriales en la cdmara baja, como tal parece ser
el caso peculiar de Colombia.®

Desde una perspectiva contraria, puede sostenerse que la diversidad de partidos
que ingresan a la legislatura no es funcional a la necesidad de producir un gobierno
eficaz. Desde este punto de vista, un mayor niimero de actores implica més problemas
de coordinacién y menos eficacia. Dado ese supuesto, la inclusién de muchos
partidos en la legislatura produciria una mayor division y generaria obstaculosa un
gobierno eficaz, ademas dificultaria la formacion de un gobierno unificado. La
necesidad de evitar la fragmentacién del sistema partidario legislativo implica la

por ejemplo un sistema uninominal). El efecto en realidad se produce al incrementar la
magnitud de los distritos més chicos respecto de la magnitud que hubieran recibido si
se hubieran distribuido los escanios conforme un criterio demo-orientado. Véase: Diego
Reynoso. “Las consecuencias politicas de la sobre-representacion distrital”. Politica y
GobiernoNo. 1. vol. 8. México, CIDE, 2002.

49 Arend Lijphart. Patterns of Democracy. Government forms and performance in thirty-six
countries. Op. cit.

%0 También en Brasil, Espanay Rusia, por citar solamente unos pocos ejemplos.

51 Uninteresante y exhaustivo anélisis sobre la distribucién de los escarios de los partidos
conservador y liberal, segtin los distritos electorales, puede consultarse en: Javier Duque.
Op. cit.; Eduardo Pizarro Leongémez. Op. cit.
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construccion y adopcién de sistemas electorales més restrictivos.*” De tal manera, una
reduccién de la sobre-representacion distrital, permitiria inclinar el mecanismo de
conversion de votos en escanos en un sentido mas restrictivo, al constreniir el ingreso
delos partidos ala legislatura. Por otra parte, permitiria que los distritos més poblados
y urbanos con mayor magnitud de distrito, en donde los partidos nacionales tienen
sus electorados, dominen la arena legislativa y la politica nacional.

Estasegunda perspectiva, invariablemente, favorece la tendencia afavor deuna
mayor centralizacion politica, lo cual no parece deseable en paises con una larga
tradicién de luchas por la disminucién del poder central, que ha devenido en
constituciones formalmente federales (por ejemplo Argentina, Brasil y México) o que
en la practica funcionan con una alta descentralizacién (por ejemplo Bolivia y
Colombia), o que hanlogrado la unidad del Estado mediante el otorgamiento de un

status especial a determinadas regiones o comunidades (por ejemplo Espana y
Canada).

Enlo que serefiere al sistema de partidos y al funcionamiento de la legislatura,
debe pensarse seriamente la cuestién sobre qué tipo de sistema electoral permite
dirigirse en una u otra direccién. Sin embargo, no parece factible que en Latinoamérica
unsistemamas restrictivo facilitaria o mejoraria la funcién representativa y la funcion
de gobierno, simultAneamente, sobre todo teniendo en cuenta las disparidades de los
desarrollos regionales, laimportancia de los gobiernos sub-nacionales y su impacto
en la estabilidad democratica. Tal hasido la intencién en la redistribucién distrital
posteriora 1991 en Colombia: contener la representacién territorial en la cdmara baja
y debilitar el peso regional en el senado. Sin embargo, los efectos esperados no
pudieron con la inercia territorial de la [6gica de la competencia politica colombiana.
Ello lleva a pensar que en muchas situaciones, seriaimposible alcanzar un perfecto
reparto demo-orientado sin afectar el funcionamiento del sistema politico en su
conjunto.

7. Una conclusién tentativa

Como algunos elementos parecen indicar, en la mayoria de los casos muchos
votos “no contarian” sila distribucién de los escafios se hiciera conforme al principio
democrético “una persona, un voto”. Por ejemplo, como se subrayd, algunos
departamentos de nueva existencia ni siquiera alcanzarian la cuota para que se les
asigne un escano. Esta es una de las grandes paradojas de la sobre-representacion

¥ Mark Jones. Electoral laws and the survival of presidential democracies. Notre Dame,
University of Notre Dame Press, 1995.
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distrital: normativamente no posee suficientes credenciales de aceptabilidad demo-
cratica, pero funcionalmente pareciera hacer viable un orden politico representativo
territorialmente. En orden a hacer que los votos cuenten, resulta muchas veces
imprescindible y hasta preferible. Este es el problema que la sobre-representacion
distrital resuelve satisfactoriamente en muchos sistemas politicos, y en ello reside su
utilidad. Incluir més actores en la toma de decisiones, como sucede por ejemplo en
los sistemas federales, contribuye a compensar ciertas disparidades regionales,
étnicas, poblacionales o econémicas.

El estudio dela sobre-representacién distrital en la legislatura colombiana deja
algunas preguntas respecto de lo politicamente deseable, lo politicamente correctoy
lo politicamente posible. Los cambios introducidos a partir de 1991 mantuvieron el
criterio territorial de representacion en la cdmara de representantes y redujeron a cero
laterritorialidad del senado. Sin embargo, la l6gica de la competencia politicay la
peculiaridad del sistema electoral colombiano® han reproducido las pautas territo-
riales de obtencién del voto en un sistema de distrito inico nacional. La peculiaridad
del bicameralismo colombiano reside en poseer una camara baja territorial con altos
niveles de sobre-representacién (aproximadamente 13%) y un senado formalmente
demo-orientado, con distrito Ginico nacional, pero informalmente terra-orientado.

3 Gary Cox. Op. cit.
% Véase:Ibid., pp. 111-114.
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