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'DIME QUE CIRCUNSCRIPCION TIENES Y TE DIRE QUE QUIERES
(LA CIRCUNSCRIPCION ELECTORAL EN EL PERU)

Fernando Tuesta Soldevilla™

suele repetir con insistencia que las elecciones no hacen la democracia, pero lo que pocas
=s se sefiala es que no existe democracia sin elecciones, de la misma manera que no existe
mocracia sin partidos politicos. Asi, el desarrollo de la democracia moderna, que es una
T racia de masas, ha propiciado una mayor complejidad del ejercicio de la politica y, de
=ra particular, sus sistemas electorales. Estos estdn integrados por una serie de elementos
seunscripeion electoral, férmula matemadtica, modalidad de voto, barrera minima) que se
scionan de variada manera entre si, para conformar sistemas muy particulares, de tal forma
= 2l chileno es diferente al boliviano, éste al mexicano, que dista mucho del venezolano, que
%= a su similitud al alemdn, no son iguales. Visto de esta manera, se podria sefialar que existen
»s sistemas electorales como paises en el mundo. Pero, en realidad, éstos se agrupan segun el
scipio de eleccién mayoritaria o el principio de la eleccién proporcional.

‘concreto, los sistemas electorales permiten convertir los votos en escafios o puestos de
wcion. Por lo tanto, configuran un proceso gracias al cual se permite determinar a los titulares
los cargos unipersonales (presidente, alcalde, etc.) o cuerpos colectivos (parlamentos,
=jos municipales, etc.). De esta manera, aplicar un sistema electoral sobre una votacién
gauiera, tendrd una resultante distinta si se aplica otro sistema electoral sobre esa misma
i6n. Esto le confiere, al sistema electoral, una importancia vital en la estructuracion de
sauier sistema politico. Por lo tanto, escoger un sistema electoral determinado, pasa a
avertirse en una decision politica delicada. Sin embargo, si bien el sistema electoral tiene
stos en el sistema de partidos, en la gobernabilidad y la legitimidad electoral, también es
=0 que éste es condicionado por factores histdricos, politicos y culturales. En otras palabras,
sstema electoral es también el resultado de un proceso politico y social.

Seen el sistema electoral estd compuesto por una serie de elementos, podemos encontrar en la
munscripciéon o distrito electoral quizd el de mayor relevancia, siendo siemp:ie un tema
“ticamente muy discutido. Asi el presente articulo busca demostrar, como en el caso concreto
Peri, la decision de escoger un determinado distrito electoral ha tenido efectos
iculadores en el sistema politico, configurando un grupo de orgamzacmnes politicas que se
wisto beneficiadas por dicha determinacién.

I.  ELEMENTOS CONCEPTUALES

w= el presente articulo, entenderemos por circunscripcion electoral a aquel conjunto de
=ctores que conforma la base para que sus votos se repartan entre un nimero determinado de
swcafios. Si bien pueden haber circunscripciones o distritos sin base territorial, generalmente la

smsultor y profesor de la Universidad de Lima.
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delimitacién de éstas se realiza atendiendo a este criterio!. Generalmente, la divisién por esl¢
segundo argumento tiene en cuenta consideraciones administrativas y geograficas de un pais.

Con relacién al ndmero de circunscripciones en un sistema electoral, se puede escoger entre,
dividir el territorio nacional en una multiplicidad de circunscripciones o hacer de €l una sola. Li
inmensa mayoria de los paises optan por la primera alternativa, siendo, como veremos mds
adelante, las grandes excepciones aquellos paises que tienen una sola circunscripcion.

Los pafses que deciden tener varias circunscripciones, optan, a su vez, por demarcarliy
especialmente o hacerlas coincidir con las divisiones politico-administrativas ya preexistentey,
por ejemplo al nivel de distritos, provincias, estados, etc. A ello le sigue una operacién delicadi,
Ilamado prorrateo electoral. Se trata de asignar el nimero de escafios o curules para cada una (¢
las circunscripciones. Esto generalmente se realiza atendiendo a criterios poblacionales.

Pero, el ndmero de circunscripciones de un pais es distinto a la magnitud o tamafio de ellas. Il
términos generales éstas pueden dividirse en uninominales y plurinominales. En las primeras i
compite por un escafio, en las segundas por varios escafios. Las circunscripciones plurinominalcs
pueden ser pequefias (hasta cinco escafios), medianas (de seis a diez escafios) y grandes (mas (¢
diez escafios). En realidad, la circunscripcién plurinominal mas grande es aquella que abaici
todo el territorio nacional, es decir, el distrito inico?. A estas alturas se puede hacer la siguicnie
relacién inversa. A mayor tamaiio de las circunscripciones (escafios por repartir), menor nimeit
de ellas en el territorio de un paifs. A la inversa, a menor niimero de circunscripciones, mayui
serd el nimero de ellas.

Finalmente, dependiendo del tamafio de las circunscripciones, éstas producen el efecto siguicil
cuanto mayor es la circunscripcién, tanto mayor es la proporcionalidad. Pero, si en un sistciii
proporcional se presentan un gran nimero de circunscripciones uninominales, el sistemi ¢
acerca al de representacién mayoritaria. Por eso, como sefiala Nohlen, los cambios en Ik
tamafios de las circunscripciones electorales pueden implicar un cambio del sistema electoril
(Nohlen 1981: 107).

II. UNA REVISION HISTORICA

En el Pert, como se puede observar en el Cuadro 1, hasta 1945 las cdmaras de senadoics §
diputados tenfan como base la circunscripcién departamental y la provincial respectivameiiie,

con la excepcién del unicameral Congreso Constituyente de 1931, que tuvo a todox lug
parlamentarios electos en circunscripciones departamentales. Entre 1950 y 1963, ambas ciniiis
se elegfan en circunscripciones departamentales, siendo las de diputados més grandes que lin il

1 Existen ejemplos en donde la circunscripcién no tiene una base territorial. En Portugal existe una circunuctipi i

para los portugueses residentes en el extranjero. En Nueva Zelandia existen distritos personales !
territoriales— que permiten la representacién de los aborigenes de raza maori. Existen otros casos, como lin i
Bulgaria, Eslovaquia, Croacia, entre otros, en donde se reserva alguna circunscripcion electoral — piis
representacién de minorias étnicas (Valles y Bosch, 1997: 78).

2 En el Peri existe una clamoroso confusién. A la circunscripcion plurinominal muchon politicos y perfodinis §
llaman “distrito multiple”. Error no s6lo terminol6gico, sino también conceptunl Lammentablomente, ento we
extendido hasta aparecer el término en la propia Ley Orgdnica Hlectorsl  Fato v mucho ncercn o
desconocimiento que sobre el tema se tiene,

hian ser elegidos por las regiones de conformidad con la ley (art. 165). Sin embargo, una
liiposicion transitoria, sefialaba que mientras termine el proceso de regionalizacién, los
iindores deberfan ser elegidos por distrito electoral tnico. El proceso no concluyé, por lo tanto
ienadores siguieron siendo elegidos por la misma circunscripcién dnica. En el caso de los

CUADRO No. 1
Sistema electoral, niimero de representantes y
tipo de circunscripcion (1919-1995)

i) e Eleccién Sistema No. Representantes Tipo de Observaciones
Electoral Circunscripcién
elones 1919 SM 138=32S y 160D DpyPr
lones 1924 SM 141=31S y 110D DpyPr
vlones 1929 SM 141=31Sy 110D DpyPr
s 1931* SP+LI 145 Dp 43 Minoria, B: 10%
seciones 1939 SM 182=47S y 135D Dpy Pr
lones 1945 SM 189=47S y 142D DpyPr
vlones 1950 SP+LI 196=45S y 151D Dp
tlones 1956 SP+LI 237=155Sy 182D Dp
vlones 1963 SP+CR 185=45S y 140D Dp
Jones 1978%  SP+CR 100 DU 1VP obligatorio
Lelones 1980 SP+CR 240=60S y 180D DUy Dp
lones 1985 SP+CR 240=60S y 180D DU y Dp 2VP opcional
1ones 1990 SP+CR 240= 60S y 180D DUy Dp 2VP opcional
lones 1992*  SP+CR 80 DU 2VP opcional
ey 1995 SP+CR 120 DU 2VP opcional

S = Senadores
D = Diputados

Hlstema Mayoritario

Sintema Proporcional

Linti Incompleta
il Repartidora

B = Barrera minima
VP = Voto preferencial

Dp = Departamentos
Pr = Provincias
DU = Distrito Unico

LA ¥ 1002w elighd un Congreso Conatituyente y, en 1978, Asamblea Constituyente.
Tiinta (1994



De esta manera, la tltima eleccién para diputados, bajo un parlamento bicameral, en 1990, los
180 escafios se distribuyeron en 26 circunscripciones divididas de la siguiente manera:

e Circunscripciones grandes: 62 escafios = %34.4
40 escafios (Lima Metropolitana)
11 escafios (La Libertad, Piura)

Circunscripciones medianas: 84 escafios = % 46.6
10 escafios (Cajamarca, Junin)

9 escafios (Ancash, Arequipa, Lima Provincias)

8 escafios (Cuzco, Lambayeque, Puno)

7 escafios (Callao)

6 escaiios (Ica)

Circunscripciones pequeiias: 34 escafios = % 18.8

5 escaiios (Loreto)

4 escafios (Ayacucho, Hudnuco)

3 escafios (Amazonas, Apurimac, Huancavelica, San Martin)
2 escafios (Pasco, Tacna, Ucayali)

1 escafio (Madre de Dios, Moquegua, Tumbes)

Sin embargo, esta distribucién se remonta a la discusién en la Asamblea Constituyente de 1971
En aquella oportunidad la mayorfa, conformada por la alianza PAP-PPC, tuvo la responsabilidil
de elaborar la norma pertinente para la eleccién parlamentaria de 1980. En relacién con lo
diputados, la ley fijaba su ndmero y su distribucién, pero la Constitucién sefialaba que todu
circunscripcién tendrfa por lo menos un diputado (art. 167)*. El resto se distribuian entre:

a) La provincia de Lima,

b) Las demds provincias del departamento de Lima,

¢) La Provincia Constitucional del Callao y

d) Cada uno de los demds departamentos de la Reptiblica.

La Constitucién sefialaba también que para cumplir con dicha distribucién se deberfa atendei &
un doble criterio: demografico y territorial. Se asignaba por lo menos 1 escafio por departameiiii
Pero, la distorsién se producfa con la aplicacién del quinto articulo de las disposiciones
transitorias, que sefialaba que la provincia de Lima debia tener cuarenta diputados. El probleii
radicaba en que ese nimero representaba sélo el 22 por ciento de la Cdmara de Diputados y, il
embargo, Lima representaba, el 32 por ciento del electorado nacional. De esta mancri, fi
distribucién de escafios no respondfa a la realidad, hecho que distorsionaba el principio de I
igualdad del voto, pues algunos de éstos valfan mis que otros. En otras palabras, en alguiis
departamentos se podia ser elegido un diputado con menos votos que en otros.

Algunos parlamentarios sefialaron que la distribucién era correcta, en tanto atenuaba el podes
centralista limefio. El problema es que la distribucion de escaiios debe ser una tarea téenicu (s

4 Los senadores se elegian bajo el sistema de distrito electoral tinico

lesponda a una realidad poblacional, no tratar de encubrirla. Si lo que deseaban era otra
listribucién, Lima deberfa ser menos poblada en relacién al resto del pais. Pero, para ello, no
fa ninguna legislacién electoral, sino desarrollar otros ejes de atraccién demogrifica.
Mientras tanto, trastocando la distribucién de escafios en la cdmara de diputados, no se hizo
Iiticia descentralista.

EFECTOS POLITICOS DEL DISENO DE
LAS CIRCUNSCRIPCIONES DE 1980

II1.

| por tamafio de las circunscripciones entendemos no la extensién del territorio sino el niimero
escafios que le corresponden a cada circunscripcién y si ademds recordamos que a menor
iinaiio de ellas menor proporcionalidad, podemos sostener que el disefio constitucional de 1979,
lintaba a una mediana proporcionalidad entre votos y escafios. Otro elemento que merece
lucarse es que este tipo variado de tamafio de las circunscripciones no es demasiado
licentrador en el nimero de partidos. Esto quiere decir que si bien los partidos pequefios no
ilun posibilidades de obtener escafios en circunscripciones pequefias y medianas, si las tenfan
lns grandes. Hecho que también se presentaba cuando el electorado de un partido pequefio se
‘Ontraba totalmente concentrado en una de las circunscripciones. Es el caso, de la candidatura
lependiente en Madre de Dios y por el caso del FNTC, partido siempre presente en el
iliimento, gracias a su voto exclusivo en el departamento de Puno. Entre 1980 y 1990, el
iero de partidos politicos fueron 5 y 6 en la cdmara de diputados y, en la cdmara de senadores
¥ 5 En realidad, los cuatro partidos més importantes (PAP, IU, AP y PPC) concentraban
wiledor del 95% de los escaiios. Sin embargo, el factor concentrador se debid en este caso a la
encia ideolégica de las diversas ofertas politicas, que al quebrarse, dejaron paso a la
finentacion.

1), Ml el tamario de las circunscripciones no tuvo un efecto concentrador tan notorio, si lo tuvo
distribucion de los escafios en cada una de ellas. Generalmente se delimitan las
\inncripciones de acuerdo a las ya formadas por la divisién politico-administrativa. Esta
olon hace que existan algunas distorsiones en la medida en que muchas de las
Wivheiones territoriales en América Latina, particularmente en el pasado, se realizaron de
1o a los intereses politicos de caudillos y caciques locales, siendo su efecto mayor en los
{1 mayoritarios. Una desproporcionalidad alta entre votos y escafios, debido al disefio de
clicunseripeiones electorales, afecta el principio de igualdad en el sufragio, favoreciendo a un

i en perjuicio de otros. En muchos casos, se manipula esta divisién para obtener ganancias
, hecho que en la jerga electoral recibe el nombre de gerrymandering’ . Para evitar esta
on se debe distribuir los escafios con cierta prioridad. Es decir, atendiendo a la
stcionalidad poblacional de cada unidad.

e e debe al gobermador por el estado de Massachusetts, Elbridge Gerry, quien en 1812 en Boston, con el
S palatorio ecoita une clicunseripeldn o ln medida de sus intereses, que tenfa la forma de una
e Cnlmnder e fnglén)



IV. LA DISTORSION DE LA
REPRESENTACION ENTRE 1980 Y 1992

La distribucién de los escafios, entre 1980 y 1990, muestra a las claras esta distorsién: la
distribucién de los diputados, no reflejé realmente el sentido de los resultados e@ectoraleg de
aquel periodo. Vale decir, que al traducir los votos en escafios, hubo una a}lterac1on de d¥cha
relacién, distorsionando el principio de igualdad del voto. Como consecuencia algunos partidos
perdieron y otros ganaron.

La distribucién de los diputados para el periodo 1980-1990, provoca tres t}pos. de
circunscripciones departamentales: 14 se encontraban sc?br?lirepr'esentados., 10 permanecian 1glzzg
y 2 departamentos estaban subrepresentados (el més significativo fue? L1n.1a, .que en vez de ,
escafios, debi6 tener 58)°. Los partidos politicos que tenfan pr,e_senc1as mgm}ﬁcatwas en estos
dltimos se vieron perjudicados. A la inversa, los partidos Pohtlcos que tenfan peso tflectoral\
jmportante en los departamentos sobrerepreserlltados, se vieron beneficiados. Pf:ro, Ladon;l;
fueron a parar esos 18 escafios que se le sustrajeron a .Lllma? Se obse.rva. que varios de los ]
departamentos sobrerrepresentados, y por lo tanto beneflcladqs por la dlstrxbucmn3 conforman ’c
ndcleo regional de destacada votacién aprista’. Qtros partxdo;;, por el contrario, encuentr(ut
reducidas sus representaciones parlamentarias, debido a que varios dc_:‘los departamentos en quc
sus votaciones eran importantes, fueron castigados por dicha distribuciéns.

Los efectos de esta imperfecta distribucion los podemos observar en e’l siguiente cuadro. Lns
cdmaras de diputados de 1980-85 y 1985-90, que otorgaron mayorias absglutas a Ac?w’n
Popular y al Apra, respectivamente, no hubieran sido tales si la dlS.tl'lb.l]CI.én hubl'cra .la adecuada,
obedeciendo a la densidad relativa de cada departamento y sin limitar territorialmente lo

departamentos (Lima) con una cuota fija.

Se puede apreciar por ejemplo que AP, en 1980, con cerca del 40 por ciento de la votacién me\“
sus listas de diputados, consegufa el 54 por ciento .de la Camar'a. Por otro lado, el Apra., en | )T<| '
con el apoyo electoral de poco menos del 50 por ciento, cgnqmstaba cerca del 60 por ciento (I‘a. Ia
Camara Baja. Es interesante recordar que este tltimo partido fue el Promotor de esta dlStrlb‘ll‘( 101
en el afio 78, y es posible que conociera que Lima no 1a. favorec_:la electoralmente, por. CT”, le
redujeron su ndmero de escafios. En todo caso, es el ﬁqlco partido que, en .los tres plO(,C‘Mm
electorales (incluyendo el de 1990), obtiene un porcentaje en su representacion parlam‘ellnmm
superior a su respaldo electoral. En el otro extremo, se encx{entra el PI?C. Su porcentaje ’«Ia
escafios es menor que su respaldo electoral, pues siempre ha §1dq un Partldo que aglutina gran
parte de su votacién en Lima, circunscripcién castigada por la distribucién de escafios.

6 Yéase Cuadro No. 4, en Tuesta (1994).

7 Los 14 departamentos sobrerepresentados fueron: La Libertad, Pirra, Czljz\nlz\rc:l. Junin, Ancash, Arequipn, 11
Provincias, Cusco, Lambayeque, Callao, Ica, Loreto, Amazonas, Apurimac, ‘

8 En la década de los ochenta, en América Latina, de 39 elecciones parlamentarias en 20 de ellay sc nl«l-mlmmﬁl
mayorfas parlamentarias. Pero, $6lo en ocho de los casos —allf debemon incorpurat low dox mencionadon en &

Perii— las mayorfas fueron fabricadas por el sistemn electornl, Dieter Nohlen (19931 358)

CUAIDRO No. 2
Relacién entre votos y escafios en la Cdmara de Diputados
1980-1992
1980-1985 1985-1990 1990-1992
Partido 9%V %E 90V 9%E 90V %E
PAP 27 32 50 59 25 29
AP 40 54 8 6 — —
~ | CABIO 90/NM el Bk Suid .3 17 18
PPC 9 6 11 7 — e
% FREDEMO* — - s i 30 35
[ZQUIERDA ** 18 6 25 27 15 11
; FNTC 2 2 2 1 3 )
Notas:
\.E " = El Fredemo es la alianza, en 1990, entre AP, PPC y el Movimiento Libertad.
H é W = La izquierda, en 1980, es la suma del PRT, UNIR, UDP, UI y FOCEP. En 1985, actia
w como frente IU. En 1990, se considera la suma de IU e IS.
s 6V = Porcentaje del total de votos
{; U0E = Porcentaje del total de escafios

Huente: Tuesta (1994)

- s
-

8 dlecir, los dos primeros gobiernos democriticos encabezados por Ap y el Apra, obtuvieron

Macndas mayorfas parlamentarias gracias a una distorsionada distribucién de las
Hilinscripeiones. Si las elecciones se hubieran realizado bajo una adecuada distribucién otra
il sido 1a composicién del Parlamento y, con seguridad, el desarrollo del panorama politico
tlor, En otras palabras, las mayorfas parlamentarias en esos perfodos fueron fabricadas por
[ iislema electoral, influyendo en el sistema de partidos y la configuracién de sus componentes
Wi Ly caracteristicas de su competencia®.

V. LOS CAMBIOS PRODUCIDOS CON LA CONSTITUCION DE 1993

‘7 siibuigo, ya en las elecciones de 1990 se puede apreciar que la quiebra del sistema de
s politicos posibilité la fragmentacién de la representacién (8 partidos en la cdmara de
iilon y 6 en la senadores), permitido por la representacion proporcional sin barrera legal.

Mincion se acentuard con el cambio del tamafio de las circunscripciones, producida en el
81 pobierno de Fujimori.

timbios se produjeron con la nueva Constitucién de 1993. Un afio antes un Congreso
Bhiiyente Democratico (CCD), nacido después del autogolpe del 5 de abril de 1992, estaba
stinndo por 80 representantes, elegidos por distrito electoral tnico. Este tamafio de distrito
Biicaba i todo el territorio nacional, ya habfa sido utilizado, por primera vez, en 1978, en la

s Sepado (19040 40, recuerda ques "Sactord b sostenido que el tamaio del distrito electoral afecta mas a
b e b reprenentncion proporelonal gue tas diversas formulas de traduccién matemética (de votos a

' ,h



Cuadro No. 4
Relacién entre votos y escafios en Distrito Unico
combinado con Cifra Repartidora (D'Hondt)
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