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PREFACIO

La representacion politica —Ila delegacion de la toma de decisiones en
las altas esferas politicas a través de un proceso de agregaciéon de deman-
das— es un principio basico y universal de las democracias modernas.
Sin embargo, desde la década de los noventa, una serie de debilidades
institucionales ha impedido que dicha representacién sea efectiva. Como
resultado, el principio de la representacion e igualdad es més vulnerable,
erosionando asi la calidad de las bases de la legitimidad democratica.

En los ultimos afios, el enfoque de género aplicado a las ciencias
sociales ha analizado la existencia de distintos roles y estereotipos so-
cioculturales que afectan tanto a hombres como a mujeres. Estas cons-
trucciones culturales, observadas en la sociedad, determinan que ambos
géneros se sittien en puntos de partida distintos. Por ello, la participacion
democratica —aunque no excluya de manera explicita a hombres y
mujeres— no implica que ambos vayan a participar del mismo modo.

En este contexto es conveniente preguntarnos si una democracia
puede ser considerada legitima cuando es excluida una importante
proporcion de la poblacion; tal es el caso de muchas democracias del
mundo. En Latinoamérica, las mujeres conforman aproximadamente
el 50% de la poblacion nacional y del padron electoral, pero sélo re-
presentan el 18% de las autoridades electas en los 6rganos legislativos
de la region.

Ante la evidencia de subrepresentacion femenina, 97 Estados del
mundo —11 de ellos latinoamericanos— han ido incorporando pro-
gresivamente a su ordenamiento juridico una serie de medidas que
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han permitido a las mujeres competir con los hombres en igualdad
de condiciones. Estas son las llamadas cuotas de género, que represen-
tan una medida compensatoria y temporal, que tiene como objetivo
asegurar un porcentaje minimo de presencia femenina en el poder
legislativo.

Sin embargo, a mas de 15 afos de aprobado el primer sistema de
cuotas es pertinente analizar dicho proceso y evaluar el efecto real
que dichas medidas institucionales ha tenido en el perfeccionamien-
to de los procesos electorales a favor de la calidad democratica. En
otras palabras, si efectivamente los objetivos iniciales que buscaban
promover (mayor y mejor representacion de los intereses de género),
han sido alcanzados.

Es por ello que la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLacso-Chile), y el Instituto Internacional para la Democracia y
Asistencia Electoral (IDEA Internacional), unieron esfuerzos para pre-
sentar una visién general acerca de la situacién, como un aporte al
debate sobre la calidad de la democracia. Aunque este libro cuen-
ta con dos antecedentes importantes —La aplicacion de las cuotas:
experiencias latinoamericanas, publicado por IDEA Internacional y
Cuotas de género: democracia y representacion, publicacién conjunta
de rLACsO-Chile e IDEA Internacional—, el presente volumen consti-
tuye una actualizacién oportuna. Esta pone énfasis en la perspectiva
regional comparada, incluyendo estudios de caso en profundidad so-
bre algunas de las experiencias nacionales mas paradigmaticas en lo
que respecta a la aplicacion de medidas compensatorias en términos
de género.

Finalmente, quisiéramos agradecer a la Fundacion Ford el genero-
so aporte a la parte del proyecto correspondiente a FLACSO-Chile, sin
el cual hubiera sido imposible coordinar o financiar las iniciativas que
sirvieron de base para el texto final.

Claudio Fuentes Vidar Helgessen
Director Secretario General
FLACSO-Chile IDEA International
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INTRODUCCION

Marcela Rios Tobar

La relaciéon entre representantes y representados es constitutiva de la
democracia como régimen de gobierno y, por tanto, de su legitimidad
y eficacia. El sistema democratico en su conjunto esta en entredicho
cuando existe una franca disonancia entre la ciudadania y sus repre-
sentantes; es decir, cuando estos tltimos no son el fiel reflejo de la di-
versidad existente en esa comunidad, y cuando sectores importantes
carecen de acceso directo a la representacion.

De este modo, la debilidad democratica esta intimamente asocia-
da a los vacios de representacion producidos cuando: las autoridades
publicas electas no expresan la diversidad existente en una comuni-
dad; los ciudadanos y ciudadanas no gozan de un derecho efectivo para
presentarse y competir para ocupar cargos publicos; y, existe escasa
efectividad de los representantes para mediar entre los intereses de
sus representados y el sistema politico, a fin de traducir dichos intere-
ses en politicas que logren dar respuesta a sus demandas.

Es aqui, en el ambito de la representacion, donde se produce uno
de los déficits més evidentes de la democracia en América Latina.
Parte importante de ellos se sustenta en la desigualdad de género
que caracteriza al ambito politico en la mayoria de los paises de la
region. La persistente marginacion de la mitad de la poblacion de
los 6rganos de representacion, la falta de igualdad en el acceso a
cargos publicos y la dificultad para que los intereses de las muje-
res estén representados, constituyen problemas evidentes de estos
regimenes politicos.
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Problemas que subsisten en la region a pesar de que en las tltimas
décadas se ha experimentado un aumento importante de la presencia
de mujeres en cargos de eleccion popular y en otros 6rganos politico-
institucionales. Las mujeres constituyen mas de la mitad de la pobla-
cién en todos los paises de la region y, sin embargo, contintia siendo
una minoria la que accede a los altos cargos en el poder ejecutivo de
los respectivos gobiernos y en aquellos sujetos a eleccion popular.

La teoria politica y los estudios de género han buscado explicar,
durante décadas, las razones de la persistente marginacién de las mu-
jeres de las esferas politicas y los efectos de ello en la posibilidad de
avanzar hacia una mayor equidad de género y hacia el empodera-
miento de las mujeres como sujetos sociales.

Las investigaciones realizadas han mostrado la existencia de mul-
tiples factores que impiden una competencia equilibrada de géne-
ro en el plano politico, afectando negativamente la representacion
politica de las mujeres. Las explicaciones mas habituales exploradas
por la literatura pueden ser agrupadas en tres dimensiones: (1) las
estructurales (relativas a las desigualdades de género producidas en
el orden socioeconémico que redundan luego en la esfera politica,
como la participacion en el mercado laboral, niveles educacionales
o brechas de ingreso); (2) las culturales o ideologicas (relativas a las
creencias sobre el rol de las mujeres en la sociedad y la distribucion
de roles y sus efectos en la capacidad, interés y oportunidades de las
mismas para acceder al poder politico); (3) las politico institucionales
(vinculadas a las instituciones que rigen el comportamiento politico,
como los sistemas electorales y de partidos politicos).

Si bien investigaciones recientes concuerdan en mostrar la baja
incidencia de las variables estructurales en la representacion politica
de las mujeres, no existe consenso respecto de las variables cultura-
les. Mientras algunos estudios han identificado una fuerte relacién
entre la ideologia de género imperante en un pais y la representacion
politica, (Paxton y Kunovich 2003; Norris & Inglehart 2003) otras
sostienen lo contrario.

Mientras contintia el debate sobre el efecto de las variables so-
cioeconémicas y culturales, se ha producido un creciente consenso
respecto del rol directo de los factores politico institucionales en la
generacion de sistemas de incentivo y obstdculos que inhiben la re-
presentacion politica de las mujeres.
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La evidencia mundial ha mostrado que mientras los factores so-
cioeconomicos y culturales producen condiciones generales de mayor
igualdad de género y facilitan el acceso al poder de las mujeres en un
determinada sociedad, estos acttian en forma gradual y con una fuerte
intermediacion de factores politico-institucionales como los sistemas
y regimenes electorales, la estructura y comportamiento de los parti-
dos politicos y, més recientemente, la existencia o no de mecanismos
de accion positiva orientados directamente a incrementar el acceso
de mujeres cargos politicos. (Rios y Villar 2006; Paston y Kunovich,
2003; Htun 2002; Jones y Htun 2002; Norris 2000)

Uno de los mecanismos institucionales mas utilizados para incen-
tivar la presencia mas equitativa de mujeres en esferas de poder poli-
tico ha sido las cuotas de género. En la actualidad maés de un centenar
de paises cuenta con algiin mecanismo de accion positiva o cuotas de
género con dicho objetivo.

Las cuotas son un mecanismo por el cual se busca alcanzar una
igualdad efectiva entre diferentes grupos sociales en el acceso a
cargos de decision o eleccion popular. (Hola, Veloso y Ruiz, 2002)
Representan medidas de accion positiva sustentadas en el supuesto
de que existe un desequilibrio que impide una igualdad de oportuni-
dades efectiva entre grupos e individuos. (Rios y Villar 2006)

El mecanismo de cuotas de género implica que hombres y mu-
jeres deben conformar un ntmero o porcentaje determinado de
miembros, ya sea de una lista de candidatos, una asamblea parla-
mentaria, una comision o directiva partidaria, o entidad a la que se
aplique la medida. Las cuotas permiten que el esfuerzo de acceder
a cargos de representacién politica no resida exclusivamente en las
mujeres (en forma individual), sino en quienes controlan el proceso
de seleccion. De esta manera se permite equilibrar, en cierto grado,
las condiciones de competencia reduciendo las ventajas desmedidas
con las que cuentan individuos que pertenecen a aquellos grupos
que han ocupado histéricamente posiciones de poder; en este caso,
los varones.

De esta forma, «las cuotas de género se enfocan y entienden
como una responsabilidad colectiva a un derecho individual». (Rios
y Villar 2006) Es por ello que la adopcion de tales medidas ha ocu-
rrido ahi donde los actores politicos (y a menudo los sociales) reco-
nocen que las condiciones sociales, por si solas, no logran modificar
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las desigualdades existentes en una sociedad e impiden que mujeres
y hombres accedan en forma equitativa a los cargos de representa-
cién politica. De ahi que el Estado u otras instituciones (como los
partidos politicos, organismos intergubernamentales o supra nacio-
nales) mediante su legislacion o normativas intervienen promueve
condiciones de mayor igualdad en la competencia politica para el
acceso al poder.

En términos generales las cuotas de género no se refieren solo a
un mecanismo sino a un espectro de medidas que incluyen tres tipos
fundamentales: escafios reservados, leyes electorales de cuota y cuotas
de partidos politicos. (Quota Project, IDEA Internacional, Rios y Villar
2006, Krook en este volumen)' En el primer caso se trata de apartar
escafios en instituciones de representacién para que sean ocupados
exclusivamente por mujeres (esta medida se ha implementado fun-
damentalmente en paises de Asia, Africa y del Medio Oriente. Quota
Project, IDEA). Las leyes electorales de cuota han sido adoptadas en
América Latina, Africa y Europa y aplicadas como mecanismo que
modifica los sistemas electorales normando la composicion de géne-
ro de las listas de candidatos presentadas para competir en procesos
electorales. Por ultimo, las cuotas partidarias han sido adoptadas en
mas de 70 paises del mundo, en forma voluntaria por los propios
partidos politicos auto imponiéndose obligaciones sobre la composi-
cion de género de sus drganos directivos internos y/o para las listas de
candidatos que presentan en competencias electorales para cargos de
eleccién popular. (Rios y Villar 2006)

En Ameérica Latina, desde 1991, cuando Argentina se convirtiera
en el primer pais del mundo en adoptar una ley de cuotas, 11 paises
latinoamericanos han adoptado mecanismos de cuotas de género en
sus legislaciones internas: Argentina, México, Costa Rica y Paraguay
en 1996, Bolivia, Brasil, Ecuador, Panama, Republica Dominicana,
Brasil y Pertt en 1997, Venezuela en 1998 y Honduras en el 2000.

1  No existe consenso sobre si los escafios reservados constituyen un tipo de cuota o
representan una medida de accion positiva distinta. Mientras Mona Lena Krook
(en este volumen) y otras autoras las clasifican como una forma de cuota, otros
autores plantean que se trata de un mecanismo de accién positiva especifico.

(Htun 2002).
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(Rios y Villar 2006)? En el caso de Paraguay y Panama las cuotas se
aplican solo a nivel de las elecciones primarias (Jones en este volu-
men). Al mismo tiempo diversos partidos politicos han establecido
cuotas internas para mujeres en forma voluntaria en Chile, Nicaragua,
El Salvador, Brasil, Costa Rica, Paraguay, Venezuela y Uruguay.

Las leyes de cuotas incorporadas entre 1991 y 2000 en la region,
establecen porcentajes minimos de candidaturas femeninas con los
que deben contar las listas electorales presentadas por los partidos
politicos en los procesos eleccionarios; porcentajes que oscilan entre
un 20% y 40%, respectivamente; siendo Costa Rica el pais donde la
ley estipula el porcentaje de cuota mas elevado de la region.

OBJETIVOS Y ESTRUCTURA DE ESTA COMPILACION

La adopcion de las cuotas de género, ya sea por un partido politico
o por un Estado, ha generado fuertes y profundos debates politicos y
normativos. Los supuestos y principios sustentados en defensa de es-
tas medidas, interpelan conceptos fundamentales para la convivencia
de una comunidad politica, tales como el sentido de la democracia,
de la representacion, el principio de igualdad y el rol del Estado para
modificar condiciones de desigualdad que impregnan cada una de
nuestras sociedades.

Son justamente estos debates los que han impulsado a nivel in-
ternacional una vasta produccién académica e intelectual sobre las
cuotas de género.? Pero si bien durante las dltimas décadas, América
Latina ha estado en la vanguardia de la promocion de las cuotas de
género para enfrentar la persistente exclusion de las mujeres de las
esferas de poder politico, el fuerte debate publico que esto ha produ-
cido no ha estado acompafnado —en todos los paises— de una pro-
duccién de conocimiento equivalente como para entender los facto-

2 Desde entonces, Venezuela prescindié de este mecanismo y un decimosegundo
pais, Colombia, promulgé una ley que establece que las mujeres ocupen el 30 %
de los cargos de funcionarios encargados de la toma de decisiones en el poder
ejecutivo.

3 Ver, por ejemplo, la amplia revisién bibliografica que realiza Mona Lena Krook
en este volumen.
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res causales, los procesos y efectos que dichos mecanismos producen
en nuestras sociedades.

Mientras a nivel internacional crece una vasta produccion aca-
démica sobre las cuotas, el tema ha sido escasamente estudiado por
politélogos/as en la region. La mayoria de los estudios realizados, se
ha concentrado en analizar en profundidad la experiencia a nivel na-
cional en determinados paises,* escaseando la mirada comparativa de
los procesos regionales y la investigacion empirica que permita detec-
tar tendencias comunes y diferencias.” De la misma forma, los debates
normativos a nivel politico han contado con escasos aportes teoricos,
desde la Ciencia Politica y/o Filosofia, que puedan contribuir a repen-
sar la relacion entre democracia, representacion y equidad de género.

En América Latina existe, por tanto, una brecha significativa entre
teoria y practica, en lo que respecta a la representacion politica de
las mujeres y las medidas de accién positiva que muchos Estados e
instituciones politicas han adoptado para enfrentarlas. La relevancia
de encarar estos debates y entregar insumos desde las ciencias sociales
para los procesos politicos desarrollados en nuestra region, constituye
el principal objetivo detras de esta compilacion.

El presente volumen surge asi con el objetivo de sistematizar la in-
vestigacion producida hasta la fecha sobre las cuotas de género tanto en
el norte como en el sur de las Américas. Busca analizar la experiencia
especifica a la luz de los conocimientos tedricos y empiricos acumula-
dos sobre los factores que han incidido en la aprobacion, implementa-
cion y resultados de las cuotas de género en los paises de la region.

La compilacién presentada aqui constituye un aporte a la produc-
cién de conocimiento a nivel internacional, en la medida que repre-
senta uno de los primeros intentos por establecer un didlogo entre
investigadores/as del norte y del sur que trabajan sobre estas materias.

4 Entre estos destacan los trabajos de Clara Aradjo sobre Brasil; Jutta Marx, Mariana
Caminotti y Jutta Borner y Nélida Archenti sobre Argentina; Mark Jones so-
bre Argentina y Costa Rica; Lisa Baldez y Linda Stevenson sobre México, entre
otros.

5 Dos compilaciones anteriores escapan a esta tendencia. El libro editado por
Magdalena Leon (...) sobre laimplementacion de las cuotas en la Region Andina,
y el volumen recientemente editado por Nélida Archenti y Maria Inés Tula con
una mirada hacia toda la regién. En ambos casos se trata de compilaciones con
un énfasis en los estudios de caso nacionales.
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Es un esfuerzo inédito en la medida que va mas alla de los estudios de
caso para abordar discusiones teoricas y empiricas desde una perspec-
tiva supranacional. En términos tematicos, el volumen contiene una
revision actualizada de la investigacion especializada sobre las cuotas;
un anélisis de las tendencias globales en la adopcion de las mismas y
cémo América Latina se hace parte de ellas; reflexiones tedricas sobre
los sustentos y posibles implicancias para la representacién politica de
las mujeres; anélisis comparado de los principales factores institucio-
nales que afectan el resultado; asi como un estudio en profundidad
de la experiencia de cuotas en cuatro paises de la region y los efectos
globales de estos mecanismos en la presencia de mujeres en cargos
legislativos.

La metodologia mediante la cual fue elaborada esta compilacion,
escapa también a los mecanismos habituales para la realizacion de
este tipo de esfuerzos editoriales colectivos. Los articulos presentados
en este volumen son producto de un proceso de didlogo y debate
directo entre las/os autores participantes. Todos los articulos fueron
leidos y discutidos por los autores en un Seminario organizado por
FLACSO-Chile («Cuotas en América Latina: el impacto en la repre-
sentacion politica de las mujeres») en el mes de noviembre de 2006.
A partir de dicha discusion los autores recibieron comentarios que
fueron posteriormente incorporados a la produccion de las versiones
finales de sus trabajos, incluidos aqui.

El objetivo inicial de esta iniciativa era justamente identificar los
factores que habian contribuido al éxito de las cuotas en la region y
las caracteristicas particulares que explicaban las diferencias en los
resultados entre diversos paises. El Seminario permitié avanzar en la
sistematizacion de la experiencia comparada en los temas de género y
representacion, profundizando la reflexion académica sobre factores
institucionales, politicos y culturales que afectan las oportunidades y
las barreras que enfrentan las mujeres latinoamericanas para acceder
a instancias de representacion.

En este volumen se presentan ocho investigaciones agrupadas en
tres grandes secciones. La primera incluye los trabajos de Mona Lena
Krook y Susan Franceschet, donde se analiza la adopcién y el impac-
to de las cuotas de género a nivel mundial y el efecto de ellas en la
representacion de los intereses de género de las mujeres. Se trata de
un marco actualizado de los debates teodricos, los principales hallazgos
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empiricos en la literatura especializada y de los procesos globales que
se han desarrollado en lo que respecta a la adopcion de cuotas, que,
en su conjunto, sirven de marco para la compilacion.

El trabajo de la profesora Franceschet nos invita a reflexionar mas
alla de la representacion descriptiva (la presencia) de las mujeres en los
cargos politicos y analizar el posible efecto que estas medidas de accion
positiva pueden tener en el empoderamiento de las mujeres (a nivel in-
dividual y colectivo) y en la representacion de sus intereses de género.

En la segunda parte se incluyen trabajos sobre cuatro paises de
la region y su experiencia con la aplicacién de las cuotas de género.
En primer lugar se incluyen dos de los casos nacionales paradigméti-
cos, elaborados por Clara Aragjo y Jutta Marx, Mariana Caminotti y
Jutta Borner. Se trata de los casos de Brasil, pais donde las cuotas no
han logrado incrementar la representaciéon y Argentina, el pais con
la experiencia mas larga en la aplicacion de las mismas y uno de los
dos donde estas han tenido el efecto mas significativo en la llegada de
mujeres al poder legislativo (el otro es Costa Rica). Ambos trabajos
concluyen reafirmando la necesidad de analizar los contextos y facto-
res politicos mas alld de aquellos de caracter puramente electoral para
entender los efectos de medidas como las cuotas.

En esta seccién se incluyen también dos estudios adicionales que,
si bien se enfocan en un pais en particular, buscan dialogar con la lite-
ratura y aportar evidencia empirica sobre la forma en que las cuotas
operan cuando interacttian con algunos factores especificos de los sis-
temas electorales. Se trata de un estudio de Lisa Baldez sobre la inte-
raccién entre cuotas de género y primarias en México vy, el estudio de
Maximo Gallo, Kristen Sample y Gregory Schmidt, sobre la aplicacién
de las cuotas en un sistema electoral con lista abierta (o voto preferen-
cial) como es el caso del Pert. Ambos estudios reafirman la necesidad
de analizar los posibles efectos, dificultades y aprendizajes de las cuo-
tas a la luz de los contextos institucionales especificos en cada pais.
Llaman la atencién, ademas, sobre la importancia de revisar la interac-
cién de las cuotas con el régimen electoral en su conjunto mas alla de
las distinciones generales entre tipos de sistemas electorales.

Cada uno de estos articulos entrega conclusiones significativas
que permiten analizar y entender los procesos de adopcién de cuotas
mas all4 de los paises estudiados, tanto a nivel latinoamericano como
mundial.
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Por ultimo, la tercera parte de la compilacion concluye con dos
trabajos elaborados desde una perspectiva comparada. El primero, de
Mark Jones, plantea como pregunta de inicio el efecto que tiene el
tipo de listas en los resultados inmediatos de las cuotas en la mayor
o menor eleccion de candidatas mujeres en América Latina. Jones
responde asi al debate en la literatura sobre la incidencia efectiva que
tiene este arreglo electoral en la aplicacion de las cuotas, demostran-
do que para América Latina el tipo de lista constituye una variable
electoral de alta significacion.

A modo de conclusion, el altimo capitulo, elaborado por Marcela
Rios, Daniela Hormazéabal y Maggi Cook, se propone revisar la tra-
yectoria de aplicacion de las cuotas en las tltimas dos décadas en el
continente, evaluando el efecto que estas han tenido en aumentar
la presencia de mujeres en los poderes legislativos. Sobre la base de
informacién de 18 paises entre 1990 y 2008, las autoras demuestran
que las cuotas de género han tenido un efecto significativo en me-
jorar la representacion descriptiva de las mujeres latinoamericanas.
En los paises que cuentan con leyes electorales de cuotas, esta repre-
sentacion ha aumentado a un ritmo y magnitud muy por encima de
aquellos donde no se han aprobado estas medidas.
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Primera Parte

EL DEBATE CONCEPTUAL SOBRE
LAS CUOTAS DE GENERO

Una mayor participacion de la mujer no sélo pasa por las

cuotas, sino que a mayor participacion habria mejor defi-

nicion de politicas afirmativas, igualdad de condiciones, y
permitiria cambiar la vision excluyente.

Piedad Zuccardi, senadora,

Partido Social de Unidad Nacional, Colombia






Capitulo 1

LA ADOPCION E IMPACTO
DE LAS LEYES DE CUOTAS DE GENERO:
UNA PERSPECTIVA GLOBAL!

Mona Lena Krook

Las mujeres constituyen mas de la mitad de la poblacion en la mayoria
de los paises del mundo, pero sélo hasta hace muy poco constituian
una pequefia minoria de todos los sectores politicos. Aunque el grado
de subrepresentacién varia enormemente en el mundo,? la mayoria de
los Estados se han comprometido a través de declaraciones nacionales
e internacionales a promover el acceso de ellas a los cargos politicos.’
Como resultado, la mayoria de los paises han registrado aumentos en
el namero de mujeres elegidas para los Parlamentos nacionales. En
muchos casos, un impetu crucial para este cambio ha sido la adopcion
de politicas de cuotas para facilitar la seleccion de mujeres candida-
tas. Sin embargo, no todas las cuotas tienen el mismo grado de éxito
en lo que respecta al incremento de la representacion politica de las

1 Quisiera agradecer a Diana O’Brien por su ayuda en la investigacién de este
proyecto y, especialmente, por su ayuda en la preparacion de las tablas de este
trabajo.

2 Para datos acerca de la representacién de las mujeres en el mundo, ver Unién
Inter-Parlamentaria 2006. Los articulos que discuten las razones para estas varia-
ciones incluyen a Caul, 1999; Matland, 1998; Paxton, Hughes y Green, 2006; y
Yoon, 2004.

3 En septiembre de 1995, los 189 Estados miembros de las Naciones Unidas
unanimemente firmaron la Declaracién y Plataforma para la Accién de Beijing,
adoptada en la Cuarta Conferencia Mundial de Mujeres de las Naciones Unidas.
La seccion G destaca dos objetivos centrales: tomar medidas para asegurar el
acceso igualitario de las mujeres y su participacién completa en las estructuras
de poder y de toma de decisiones, y aumentar la capacidad de las mujeres para
participar en la toma de decisiones y en el liderazgo (Naciones Unidas, 1995).
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mujeres: algunos paises han experimentado aumentos drasticos luego
de haber adoptado nuevas regulaciones de cuotas, mientras que otros
han vivido cambios mas modestos, o inclusive retrocesos en la pro-
porcién de mujeres elegidas. Mas atin, algunas cuotas parecieran tener
un efecto positivo en las mujeres como grupo, mientras que otras
parecieran socavarlas como actores politicos.

Estos acontecimientos hacen surgir preguntas acerca de los rasgos
distintivos de las politicas de cuotas, las razones para su adopcion en
los diversos contextos a lo largo del mundo y explicaciones por su
variado impacto en la elecciéon y empoderamiento de las mujeres en
el mundo. Este trabajo aborda estas tematicas en cuatro partes. En
la primera seccién, se analizan las cuotas de género como fenémeno
global. Se esbozan tres categorias de las politicas de cuotas —escafios
reservados, cuotas de partidos y cuotas legislativas— y se describen
sus caracteristicas bésicas, los paises en los que se han aplicado y el
momento en el que se adoptaron en relacion con la difusion de cuotas
a lo largo del mundo. En la segunda seccion, se ofrecen cuatro expli-
caciones para la adopcion de cuotas relacionadas con la movilizacion
femenina, las estrategias de las elites politicas, las normas de igualdad
y representacion y el rol de los actores internacionales y transnacio-
nales. En la tercera y cuarta partes, el trabajo se focaliza, especifica-
mente, en el impacto de las leyes de cuotas de género. A partir de
las evidencias que ha entregado América Latina y otras regiones, se
examina el impacto en la selecciéon de mujeres candidatas y su rol en
el empoderamiento de estas como grupo. Se concluye que las cuotas
de género no siempre tienen el efecto deseado, sino que frecuente-
mente producen una cantidad de implicancias positivas —esperadas
y no esperadas— en la persecucion de mayor igualdad entre hombres
y mujeres en la vida politica.

LAS CUOTAS DE GENERO COMO FENOMENO GLOBAL

Los académicos utilizan el término cuotas de género de variadas for-
mas. Yo las defino incluyendo tres categorias de medicion —escafios
reservados, cuotas de partidos y cuotas legislativas—, las cuales, en
ocasiones, otros autores conciben como diferentes y distintivas. Veo
estas politicas como equivalentes, porque todas buscan promover la
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representacion de las mujeres a través de politicas concretas para el
incremento de la seleccion de candidatas a cargos politicos. Mas atn,
comparten similitudes sorprendentes en términos del momento de su
introduccion, a pesar del hecho de que los escafios reservados aparecen
principalmente en Africa, Asia y el Medio Oriente; las cuotas de parti-
dos son mas bien comunes en la Europa occidental; y las legislativas se
encuentran principalmente en América Latina. (Krook, 2004) En los
cincuenta afos transcurridos entre 1930 y 1980, s6lo 10 paises han es-
tablecido cuotas, seguidos por 12 mas en los ochenta. En los noventa,
sin embargo, las cuotas aparecieron en mas de 50 Estados, a los cuales
se les han adicionado casi 40 mas desde 2000. (Krook, 2006b: 312-
313) Como resultado, mas de 100 paises tienen actualmente alguna
politica de cuotas, habiendo sido mas de un 75% de estas medidas
instauradas durante los tltimos 15 afios. Las cuotas, por ende, parecen
reflejar una norma internacional creciente con respecto a la necesidad
de promover la representacion politica de las mujeres. (Krook, 2006a;
Towns, 2004)

Los tres tipos de cuotas de género varian dependiendo de sus ca-
racteristicas baésicas, los paises en los cuales aparecen y el momento de
su adopcion. Los escafos reservados son politicas que literalmente re-
servan escafios para las mujeres de las asambleas politicas. Como tal,
garantizan la presencia de estas al revisar los mecanismos de eleccion
para exigir un numero minimo de actores femeninos. Esta propor-
cién, sin embargo, generalmente es muy baja: algunas politicas para
escafios reservados exigen cantidades tan bajas como un 1 0 2 % de
todos los escafios, a pesar de que hay excepciones importantes, como
la politica de un 30%, adoptada recientemente en Tanzania. Estas me-
didas aparecieron primero en la década del 30, pero han sido adopta-
das sélo recientemente en 2005. En efecto, se han convertido en una
solucion cada vez mas importante en paises con niveles muy bajos
de representacion femenina en el Parlamento. Se concentra geografi-
camente en Africa, Asia y el Medio Oriente. En algunos Estados, no
existen cuotas a nivel nacional, pero se utilizan muy eficientemente a
nivel local, como son los casos de India y Namibia.

Los escafios reservados son usualmente decretados a través de
reformas constitucionales que establecen listas electorales separadas
para las mujeres, designan distritos separados para las candidatas fe-
meninas o asignan escaios femeninos a los partidos de acuerdo a su
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proporcion en el voto popular. Las estipulaciones iniciales para los
escafios reservados en Pakistdn en la década del 50, por ejemplo, in-
dicaban un voto separado, en donde s6lo las mujeres podian votar
por las mujeres que ocuparian aquellos escafios reservados. (Afzal,
1999) Los escaiios reservados en Uganda, en contraste, exigen que las
mujeres compitan en distritos electorales designados especificamen-
te, traslapados con un namero de distritos electorales de un escafio,
en un proceso que ocurre hasta dos semanas después de las eleccio-
nes generales. (Goetz and Hassim, 2003; Tripp, 2000) El esquema
maés comun, sin embargo, es aquel en el que los escafios femeninos
se distribuyen entre los partidos politicos en base a su proporcién en
el voto. En algunos paises como Pakistan, hoy en dia, varios partidos
tienen el derecho a ocupar los escafios reservados. (Krook, 2005) En
otros, como Bangladesh, el partido que obtiene mas votos, tiene dere-
cho a designar todos los escafios, de manera tal que pueden llenarlos
todos con sus actores o, alternativamente, ocuparlos para obtener so-
cios de coaliciones. (Chowdhury, 2002)

Las cuotas de partidos son medidas adoptadas voluntariamente
por los partidos politicos para requerir una proporcién determina-
da de mujeres entre sus candidatos. Dado que tienen su origen en
los conglomerados politicos, estas cuotas difieren de los escafios
reservados, toda vez que conciernen listas de candidatos, en vez de
la proporcién final de mujeres elegidas. Mas atin, generalmente exi-
gen una proporcién mas alta de mujeres, generalmente entre un 25
y 50% de todos sus candidatos. Fueron adoptadas por primera vez
a comienzos de la década de los 70 por varios partidos de izquierda
de Europa Occidental. Hoy en dia, son el tipo de cuotas de género
mdas comunes, ya que aparecen en los partidos de todo el espec-
tro politico y en todas las regiones del mundo. Contintian siendo
las medidas prevalentes méas adoptadas en Europa Occidental. Sin
embargo, frecuentemente también coexisten junto a cuotas legisla-
tivas en Africa y América Latina, donde las cuotas de los partidos
preceden o acompafian la adopcion de leyes de cuotas con un ma-
yor alcance.

Generalmente, las cuotas se introducen a través de cambios en
los estatutos de los partidos. Al buscar alterar las practicas de los con-
glomerados, estas politicas establecen nuevos criterios para la selec-
cién de candidatos de manera de estimular —o forzar— a las elites
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partidarias a reconocer los sesgos existentes y considerar esferas alter-
nativas de reclutamiento politico. En muchos casos, esto quiere decir
que las elites han tenido que encontrar nuevas formas de hallar po-
sibles candidatas femeninas y persuadirlas a postular para algin car-
go politico, por ende superando sesgos importantes que tienen como
resultado una cantidad menor de mujeres que se presentan y que son
elegidas como candidatas de un partido. (cf. Lawless y Fox, 2005)
Esta dindmica funciona de manera similar en muchos partidos politi-
cos. Por ejemplo, el Partido Social Democrata de Alemania introdujo
una cuota de un 25% en 1988, la cual fue elevada a un 33% en 1994
y a un 44% en 1998. Para poder implementar esta cuota, las elites
de los partidos tuvieron que aflojar las expectativas tradicionales con
respecto a la nominacion de candidatos, lo cual habia requerido ante-
riormente que los posibles candidatos pasasen afios trabajando dentro
del partido como aprendices politicos. Al adoptar la cuota, las elites se
vieron obligadas a reconocer que este ‘requisito’ tendia a excluir a las
mujeres, quienes tenian menos tiempo que los hombres para dedicar-
se al trabajo de partido, a pesar de que eran competentes en muchos
niveles para poder acceder a un cargo politico. Por lo tanto, la cuota
forzaba al partido a descubrir otras maneras de encontrar candidatos,
como aprovechar a los activistas en la organizacion juvenil del parti-
do, la organizacion de sesiones de capacitacion para posibles candida-
tas femeninas y la motivacién de mujeres talentosas para considerar
competir. (Kolinsky, 1991; McKay, 2005)

Finalmente, las cuotas legislativas son medidas decretadas por los
Parlamentos nacionales que obligan a todos los partidos a nominar
una cierta proporcion de candidatas femeninas. Similar a las cuotas de
los partidos, atienden a los procesos de seleccion més que al niumero
de mujeres realmente elegidas. A diferencia de las cuotas de los par-
tidos, son provisiones obligatorias que se aplican a todos los grupos
politicos, en vez de a aquellos que eligen adoptar las cuotas. Las cuo-
tas legislativas, generalmente, disponen que las mujeres formen entre
un 25 y 50% de todos los candidatos. Se conocen como el tipo mas
reciente de cuota de género, aparecido por primera vez a principios
de la década de los 90, pero se han hecho cada vez mas comunes en
la medida en que mas y mas paises las adoptan como politica. Con al-
gunas excepciones notables, estas medidas tienden a ser encontradas
en paises en vias de desarrollo, particularmente en América Latina y/o
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en sociedades post conflicto, principalmente Africa, el Medio Oriente
y Sureste de Europa. En muchos paises, coexisten con —o sustituyen
a— las estipulaciones para las cuotas de partidos.

Las cuotas legislativas generalmente involucran reformas a la
Constitucion o a la ley electoral para poder alterar el significado de
la igualdad y representacion que informan los procesos de seleccion
de candidatos. En particular, estas nuevas leyes buscan legitimar la
accion afirmativa y reconocer el «género» como una entidad poli-
tica. En Francia, por ejemplo, una cuota de un 50% se introdujo
luego de la reforma constitucional de 1999, y luego de cambios en
la ley electoral en 2000. Los partidos deben ahora nominar a un
50% de hombres y a un 50% de mujeres candidatos para casi todos
los cargos politicos, experimentando diversas sanciones financieras
y politicas si no cumplen. (Krook, 2005; Murray, 2004) En compa-
racion, la ley de cuotas aprobada en Argentina en 1991 implicaba
reformas al codigo electoral y establecia que los partidos debian
presentar un 30% de candidatas mujeres en posiciones en donde
tuvieran probabilidad de ser elegidas. En combinacion con otras
decisiones y legislacion, esta ley requeria que los partidos no sélo
debian presentar, sino también elegir, un 30% de mujeres. (Chama,
2001; Jones, 1996) Un dltimo ejemplo es Bosnia, en donde una ley
aprobada en 2000 establecié una cuota de un 30% para las mujeres
en elecciones locales y nacionales. Esta cuota se mejoré en 2001
para especificar un minimo de posiciones en las listas de los par-
tidos en donde las mujeres candidatas debian ser colocadas: debia
haber, por lo menos, una mujer entre los dos primeros candidatos,

dos entre los primeros cinco y tres entre los primeros ocho. (Lokar,
2003; Rukavina et al, 2002)

LAS LEYES DE CUOTAS DE GENERO EN AMERICA LATINA
Y OTROS PAISES

La difusiéon de las politicas de cuotas de género genera preguntas
acerca de como y porqué estas medidas han sido adoptadas en diver-
sos paises en todo el mundo. Empiricamente, esto es importante para
la comprension de los acontecimientos en paises donde las politicas
de cuotas ya existen. No obstante, y mas crucial, sugieren formas de
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avanzar en paises donde se han propuesto las cuotas, pero atn no se
han aplicado a nivel nacional —o a nivel de partidos politicos (ver
Tabla 1). La difusion global de cualquier politica es inusual, pero la
rapida propagacion de las cuotas es especialmente sorprendente, ya
que muchas personas —incluyendo las feministas— abogan objecio-
nes fuertes y convincentes contra las cuotas en si como una estrate-

gia para aumentar la representacion politica de las mujeres. (Bacchi,
2006; Krook, 2006a)

Tabla 1
Leyes de cuotas de género propuestas

Regidn y pais Ao en que se propuso Porcentaje de cuota

América Latina

Chile 1992, 1997, 2003 Variado
El Salvador 2000 30%
Guatemala 1998 44%
Trinidad y Tobago 1995, 2000 30%, 50%
Uruguay 1988, 1992, 2002 25%, 33%
Africa

Kenya 2002 33%
Malawi 2004 30%
Namibia 2002 50%
Zambia 2004 30%

Asia

Timor Oriental 2001, 2005 30%
India 1996, 1998, 2000, 2002, 2004 | 30%

Sri Lanka 1998, 2000 25%

Europa Oriental

Albania 2001, 2003 Desconocido
Moldavia 1997 30%
Polonia Desconocido 30%
Eslovaquia 2004 30%
Eslovenia 1996, 2000, 2004 30%
Ucrania 2004 30%
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Region y pais Ao en que se propuso Porcentaje de cuota
Europa Occidental

Italia 1997, 2006 50%

Suiza 1992, 1996, 2000 Desconocido
Pacifico

Australia 1993 50%

Fuente: Krook, 2006b.

Algunos argumentan en contra de las cuotas, por ejemplo, sobre
la base de que no son democréticas —e inclusive las catalogan de an-
tidemocraticas— porque violan la nocién de que debiese haber una
‘libre elecciéon’ de quien es nominado o elegido para un cargo politico.
(Squires, 1996) Otros sostienen que las cuotas son injustas porque
discriminan a los hombres, ya que no permiten que hombres y mu-
jeres compitan abiertamente por los escafios. En algunos paises, esta
objecién ha tomado tanta fuerza que ha llevado a dar un vuelco en las
politicas de cuotas basindose en que contravienen los principios de
igualdad y no-discriminacion sefialados en la Constitucion y la ley de
igualdad. (Mossuz-Lavau, 1998; Russell, 2005) Un tercer argumento
en contra de las cuotas —sefialado por algunas feministas, pero ma-
yoritariamente por miembros de partidos conservadores— es que son
ofensivas para las mujeres, ya que sugieren que estas no son capaces
de ganar un cargo por su propia cuenta. (Amar, 1999; Kishwar, 1998)
Las tres argumentaciones son contrarrestadas por un rango amplio de
evidencias, pero de todas formas contintian teniendo fuerza para blo-
quear la adopcién de las cuotas y deslegitimar las politicas de cuotas
ya existentes.

Ademas de esta hostilidad normativa, la difusién de cuotas es des-
concertante porque contradice las expectativas acerca del rol de los
intereses propios en la politica. Mas especificamente, las cuotas para
las mujeres parecieran desafiar el estatus de los mismos politicos hom-
bres y de los lideres de los partidos, que instauran estas politicas. En
el nivel mas notorio, estas medidas requieren que los hombres como
grupo cedan algunos escafios a las mujeres como grupo. De manera
mas sutil, las cuotas reflejan el reconocimiento de que los procesos
de seleccion de candidatos estan infundidos con un sesgo favorable a
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los hombres, lo cual necesita ser corregido. A pesar de estas barreras,

las cuotas, sin embargo, han sido aceptadas en paises alrededor del
mundo (ver Tabla 2). Un estudio de estos casos sugiere, por lo menos,
cuatro posibles explicaciones relacionadas con el apoyo a las politicas

de cuotas y porqué estas son finalmente adoptadas.*

Tabla 2
Politicas de cuotas de género por fecha de adopcion, region y tipo
p . Escaiios Cuotas de Cuotas
Década |Region . I
reservados partido legislativas
1930s Asia India
1940s Asia Taiwén
1950s Asia Pakistan China
1960s Africa Ghana
Asia Bangladesh
Africa Tanzania™
1970s Oriente Medio Egipto;* Israel
Sudan
Europa Occidental Paises Bajos
Noruega
Africa Uganda Senegal
América Latina Brasil
Chile
Uruguay
Ameérica del Norte Canada
1980s Europa Occidental Aiust.ria
Bélgica
Dinamarca’
Alemania
Islandia
Suecia
Reino Unido
Africa Kenya Cabo Verde Namibia™
Sudan™ Camertn
19905 Tanzania™ Moza.lrr.lbique
Namibia
Senegal
Africa del Sur

4 Para una discusién maés extensa sobre estas

Krook, préoximamente.
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p .. Escarios Cuotas de Cuotas
Década |Region . e
reservados partido legislativas
Asia Nepal India™
Filipinas ~ Corea del
Norte
Filipinas™
Corea del Sur™
Taiwan™
Fiji
Europa Oriental Armenia” Armenia”
Reptblica
Checa
Estonia
Hungria
Kyrgyzstan
Lituania
Polonia
Eslovaquia
Eslovenia
América Latina Bolivia™ Argentina
Republica Bolivia™
Dominicana™
1990s El Salvador Brasil
Haiti Colombia”
México™ Costa Rica
Nicaragua Reptublica
Venezuela” Dominicana ”
Ecuador
Guyana
Meéxico™
Panama
Pera
Venezuela” ™
Turquia
Pacifico Australia
Europa Occidental Chipre Bélgica
Francia™ Francia™
Grecia Italia®, ~
Irlanda
Italia™
Luxemburgo
Portugal
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Década | Region Escaiios Cuoltas de Cu.otas‘
reservados partido legislativas
Africa Burkina Faso | Angola Burundi
Djibouti Botswana Djibouti
Eritrea Camerun Liberia
Rwanda™ Guinea Mauritania
Somalia Ecuatorial
Tanzania™ Etiopia Nigeria
Costa de Marfil | Rwanda™
Kenya
Malawi
Mali
Sierra Leone
Zimbabwe
Asia Tailandia Indonesia
Corea de Sur™
2000s Europa Oriental Elosnia— o Bosnia- o
erzegovina Herzegovina
Croacia Macedonia™
Macedonia™ Rumania
Moldavia Serbia y
Montenegro
Uzbekistan
América Latina Honduras
Meéxico™
Oriente Medio Bahrein Argelia Afganistin
Jordania Marruecos™ Irak
Marruecos™ Tanez Territorio
Yemen Palestino,
Malta Ocupado
Europa Occidental Portugal

* Medida después revocada.

** Dos medidas de cuotas adoptadas en la misma década.
*** Dos medidas de cuotas adoptadas en décadas diferentes.
Fuente: Krook, 2006b: 312-313, actualizado.
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La primera dice relacion con que las mujeres se movilizan en pos
de las cuotas para incrementar la propia representacion; generalmente
ocurre cuando los grupos femeninos se dan cuenta de que las cuotas
son una manera efectiva —y tal vez la Gtnica— de aumentar la repre-
sentacion politica femenina. Igualmente, las mujeres involucradas en
las campafas a favor de las cuotas varian enormemente en los diferen-
tes casos. Ellas pueden incluir organizaciones femeninas dentro de los
partidos politicos, movimientos femeninos en la sociedad civil, grupos
de mujeres en otros paises o, inclusive, mujeres cercanas a hombres po-
derosos. A pesar de esta diversidad, en todas estas instancias, los grupos
femeninos persiguen las cuotas tanto por razones normativas como
pragmaticas. Ellas creen que deberia haber mas mujeres en la politica
de manera de promover la justicia, los intereses y los recursos. (Phillips,
1995) Sin embargo, reconocen que en ausencia de una tendencia ‘na-
tural’ hacia el cambio, es probable que esto se pueda alcanzar me-
diante acciones especificas que apunten a promover a las candidatas
femeninas.

La segunda explicacion es que las elites politicas adoptan las cuo-
tas por razones estratégicas, generalmente en relacion a la competen-
cia con otros partidos. Varios estudios de casos sugieren, por ejemplo,
que las elites de los partidos con frecuencia adoptan las cuotas cuan-
do uno de sus rivales hace lo mismo. (Caul, 2001; Meier, 2004) Esta
preocupacion se puede intensificar si el partido busca sobrepasar un
periodo largo de oposicion o bien, bajas drasticas en su popularidad.
En otros contextos, las elites ven las cuotas como una manera de de-
mostrar un cierto compromiso con las mujeres sin tener realmente la
intencion de alterar los patrones existentes de desigualdad, o alterna-
tivamente, como una manera de promover otros fines politicos, como
mantener el control sobre rivales politicos dentro o fuera del partido.
Si estos son los motivos, la adopcién de las cuotas no trae aparejado
un significado acerca del empoderamiento de las mujeres en politica,
sino mas bien se trata de como las cuotas encajan —tal vez de manera
oportunista— con varias otras luchas entre elites politicas.

La tercera es que las cuotas se adoptan cuando se fusionan con no-
ciones existentes o emergentes de igualdad y representacién. La evi-
dencia indica que las cuotas de género son compatibles, de diferentes
maneras, con un namero de marcos normativos. Algunos académicos
ven en la adopcién de cuotas una consistencia con ideas acerca de
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igualdad y acceso igualitario. Ellos sefialan que los partidos de izquier-
da, por lo general, estin mas abiertos a tomar medidas tales como las
cuotas porque se ajustan a sus objetivos principales de igualdad so-
cial. Otros interpretan las cuotas como un método para reconocer las
diferencias y la necesidad de tener una representacion proporcional.
Por lo tanto, las cuotas para las mujeres son una extension logica de
las garantias dadas a otros grupos en base a la lingiiistica, la religion,
la raza y otras divisiones. Una observacion final es que las cuotas tien-
den a aparecer durante periodos de innovacion democratica. En estos
paises, las cuotas pueden ser vistas como una manera de establecer
la legitimidad del nuevo sistema politico durante una transiciéon de-
mocriatica o, la creacién de nuevas instituciones democraticas. En su
conjunto, estos argumentos analizan las cuotas en relacion a como
estas ‘calzan’ con las caracteristicas del contexto politico: no reflejan
el asunto de principios respecto de empoderar a las mujeres, o estra-
tegias pragmaticas para alcanzar o mantener el poder.

La cuarta explicacion es que las normas internacionales apoyan
las cuotas y que son difundidas a través de intercambios transna-
cionales. A lo largo de los ultimos 10 afios, una variedad de orga-
nizaciones internacionales —que incluyen a las Naciones Unidas,
Socialist International, el Concejo Europeo, la Union Europea, la
Commonwealth, la Union Africana, la Comunidad para el Desarrollo
de Africa del Sur y la Organizacion para los Estados Americanos—
han emitido declaraciones en las que recomiendan a todos los Estados
miembros intentar obtener un 30% de mujeres en todas las entida-
des politicas. Estas normas dan cuerpo a los debates nacionales sobre
cuotas en por lo menos cuatro formas.> La imposiciéon internacional
ocurre en casos en donde los actores internacionales estan directa-
mente involucrados en la adopcion de las cuotas, ya sea en la decision
de aplicarlas ellos mismos, o bien al apremiar a los lideres naciona-
les a hacerlo. La emulacién transnacional acontece cuando los movi-
mientos femeninos locales y las organizaciones no gubernamentales
transnacionales comparten informacion acerca de las estrategias de
las cuotas en las fronteras nacionales. Los consejos internacionales
aparecen en casos donde los eventos internacionales entregan nuevas

5 Para ejemplos y una discusién mas detallada de estas cuatro dinamicas, ver

Krook, 2006b.
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fuentes de apalancamiento en los debates nacionales, cambiando el
balance a favor, o en la presion de actores locales y transnacionales
para que se adopten las cuotas. Los bloqueos internacionales ocu-
rren finalmente, cuando los actores internacionales buscan prevenir
la adopcion de las cuotas de género, a pesar de las movilizaciones de
los grupos femeninos locales y de las ONG transnacionales a favor de
estas politicas.

Estas consideraciones revelan que un rango amplio de actores esta
comprometido con las campanas de cuotas y realizan contribuciones
claras en los debates. Aunque la difusién de las cuotas de género indi-
ca que la representacion de las mujeres ya ha llegado a la agenda poli-
tica en varios paises del mundo, estos patrones de compromiso de los
actores sugieren que la accion politica juega un rol crucial para crear
el acceso de las mujeres a los cargos politicos. Explicado de manera
un tanto diferente, la difusion de las cuotas desafia la idea de que el
aumento en el namero de mujeres en la politica sigue ‘naturalmente’
luego de los cambios en el estatus social y economico de ellas. En el
pasado, los paises con niveles mas altos de representacion femenina
tendian a tener niveles mas altos de desarrollo econémico, educacién
femenina y participaciéon de la fuerza laboral femenina. Hoy en dia,
esta relacion es mas mezclada: muchos paises en vias de desarrollo
tienen altos porcentajes de mujeres en la politica, asi como también
muchos paises desarrollados tienen relativamente pocas mujeres que
participan. (UNIFEM, 2002) La adopcion de las cuotas parece ser una
razon de peso en este reciente cambio en los patrones de representa-
cion alrededor del mundo. Sin embargo, no todas las cuotas logran el
efecto deseado: algunas producen aumentos, otras resultan en estan-
camientos e inclusive algunas causan bajas en el nimero de mujeres
elegidas al Parlamento.

LLAS LEYES DE CUOTAS DE GENERO Y LA ELECCION DE MUJERES

Las medidas de cuotas son diversas y, por ende, las diferencias en sus
impactos son esperadas. En particular, los escafios reservados y las
cuotas de partidos ofrecen un rango amplio de estipulaciones relacio-
nadas con la representacion de las mujeres. Las variaciones en el im-
pacto de las leyes de cuotas, sin embargo, son algo mas sorprendentes:
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la mayoria de las politicas exige niveles similares de candidatas mu-
jeres y se aplican a todos los partidos politicos dentro de un pais de-
terminado (ver Tabla 3). Descubrir porqué algunas cuotas son mas
efectivas que otras es una tarea complicada: ademas de las caracteris-
ticas de las politicas especificas, las cuales afectan la probabilidad de
ser implementadas, las cuotas se introducen cuando las variaciones ya
existen en el porcentaje de mujeres en los Parlamentos. Las variacio-
nes en las diferentes naciones provienen de los resultados combinados
de las cuotas —en donde estas estan presentes— y de otros factores
politicos, sociales y econémicos que usualmente ya estaban operando
antes de que se establecieran las cuotas. Como resultado, las mismas
no simplemente conllevan la obtencién de ganancias proporcionales
a la politica de cuotas, sino que también interactan —tanto positiva
como negativamente— con varias caracteristicas del contexto politico

maés amplio.

Tabla 3
El impacto de las leyes de cuotas de género
Region y pais Le}f de cuot.a, Afo de % de mujeres W(zl(::p?:sj?:s Il:llg T;;o
Camara baja | adopcién antes de cuotas cuotas Cuota.s,
puntajes
América Latina
Argentina 30% 1991 8.7% (1989) | 35.0%(2005) | +26.3
Bolivia 30% 1997 6.9% (1993) 16.9%(2005) | +10.0
Brasil 25% 1997 6.6% (1994) | 8.6% (2002)* | +2.0
Colombia** 30% 1999 11.8% (1998) |12.0%(2002)*| +0.2
Costa Rica 40% 1996 15.8% (1994) | 38.6%(2006) | +22.8
RDzlﬁ’nlif:na 25%,33% |1997,2000 | 11.7% (1994) | 19.7%(2006) | +8.0
Ecuador 20%, 30% |1997,2000 | Desconocido(96) | 25.0%(2006) --
Guyana 33% Desconocido | Desconocido | 29.0%(2006) --
Honduras 30% 2000 9.4% (1997) 23.4%(2005) | +14.0
Meéxico 30%, 30% | 1996, 2002 14.2% (1994) | 22.6%(2006) +8.4
Panama 30% 1997 9.7% (1994) 16.7% (2004) | +7.0
Paraguay 20%  |1996 2.5% (1993) | 10.0% (2003) | +7.5
Pera 25%,30% | 1997, 2001 10.8% (1995) |29.2% (2006) | +18.4
Venezuela*** 30% 1998, 2003 5.9% (1993) 18.0% (2005) | +12.1
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% de mujeres

Impacto

Region y pais Le?f de Cuot'a, Ao de % de mujeres después de de las
Camara ba]a adopcmn antes de cuotas cuotas,
cuotas puntajes

Europa Oriental
Armenia 5% 1999 6.3% (1995) 5.3% (2003) -1.0
g";ﬁ:‘g‘ovma 33% 2001 7.1% (2000) | 14.3%(2006) | +7.2
Macedonia 30% 2002 6.7% (1998) 28.3% (2006) | +21.6
f/f;kr’:‘e Ifegm 30% 2002 N/A 12.0% (2003) | --
Asia
China Aumentando | 1955 12.0% (1954) | 20.3% (2003) | +8.3
Indonesia 30% 2003 8.0% (1999) 11.3% (2004) | +3.3
Nepal 3% 1990 6.1% (1988) | 5.9% (1999) | -0.2
Corea del Norte 20% 1998 20.1% (1990) | 20.1% (2003) 0
Filipinas M. incl. 1986 10.7% (1992) |15.7% (2004) | +5.0
Corea del Sur 30% 2000 3.7% (1996) 13.4% (2004) | +9.7
Europa Occidental
Bélgica 33% 1994 9.4% (1991) | 34.7% (2003) | +25.3
Francia 50% 1999-2000 10.9% (1997) | 12.2% (2002) | +1.1
Portugal 33.3% 2006 21.3% (2005) | Desconocido --
Oriente Medio
Afganistén 25% 2004 N/D 27.3% (2005) | +27.3
Irak 25% 2004 7.6% (2000) 25.5% (2005) | +17.9
Territorio 20% | 2005 N/D Desconocido | -
Palestino, ocup.
Africa
Burundi 30% 2005 18.4% (1993) |30.5% (2005) | +12.1
Djibouti 10% 2002 0.0% (2003) | 10.8% (2003) | +10.8
Liberia 30% 2005 5.3% (2003) 12.5% (2005) | +7.2
Mauritania 20% 2006 Desconocido Desconocido --
Nigeria 10%, 25% | 2001, 2004 1.2% 12.4% (2004) | +11.2
Ruanda 30% 2003 25.7% (1994) | 48.8% (2003) | +23.1

* Resultados recientes de las elecciones (2006) desconocido.
** Cuotas revocadas.
*** Cuotas revocadas y luego reinstauradas.
Fuentes: Datos propios; Unién Inter-Parlamentaria, 1995; Unién Inter-Parlamentaria, 2006.

42



En un intento de develar estos efectos, los académicos esbozan tres
explicaciones generales relacionadas con el impacto de las cuotas en la
eleccion de mas mujeres en cargos politicos. La primera se centra en
los detalles de las medidas de cuotas en si mismas. Algunos estudios
afirman que el impacto de las cuotas estd conectado muy de cerca
con el tipo de medida involucrada. Aunque la mayoria esta de acuer-
do en que los escafios reservados generalmente producen cambios
pequefios en la representacion de las mujeres, (Chowdhury, 2002) al-
gunos sefialan que las cuotas de los partidos son mas efectivas porque
son voluntarias, adoptadas a partir de inquietudes internas acerca de
las ventajas electorales; (Leijenaar, 1997) mientras que otros insisten
en que las cuotas legislativas son mas efectivas porque obligan a todos
los partidos politicos, y no solo a aquellos que eligen adoptarlas, y son
reforzadas por las burocracias del Estado y las Cortes, en vez de serlo
s6lo por los lideres de los partidos. (Jones, 1998)

Estos académicos argumentan que el impacto de las cuotas de
género proviene de la redaccion de la cuota, sea porque el lenguaje
utilizado en la politica refuerza los requerimientos de las cuotas, o
reduce la ambigiiedad o vaguedad con respecto al proceso de imple-
mentacion; de los requerimientos de la cuota, sea que la politica espe-
cifica donde debiesen ser nominadas las candidatas femeninas y a qué
elecciones se aplicaria la politica; de las sanciones de la cuota, sea que
la politica establece los organismos encargados de revisar y reforzar
los requerimientos y procedimientos de las cuotas para la sancion o
rectificacion de los incumplimientos; y de la legitimidad percibida de
la cuota, sea que la politica sea percibida como legal o constitucional
desde el punto de vista de la ley nacional e internacional.

Aunque los detalles de las estipulaciones individuales de las cuo-
tas claramente definen la implementacion de la cuota, esta linea de
investigacion pasa por alto algunas consecuencias no intencionadas,
conducentes a que politicas que, siendo similares, producen efectos
diferentes en la representacién de las mujeres, y a politicas que, sien-
do diferentes, experimenten resultados comparables. De manera mas
obvia, los tres tipos de medidas de cuotas estan, hoy en dia, presentes
en los Parlamentos del mundo con las proporciones mas altas de mu-
jeres, al mismo tiempo que todos tienen rangos similares en términos
de su impacto: los escafos reservados producen entre un 5,5% y un
48,8% de mujeres en el Parlamento; las cuotas de partidos, entre un

43



5% y un 47,3%; y las cuotas legislativas, entre un 4,6% y un 38, 6%.
(Base de Datos Mundial de Cuotas para las Mujeres, 2006; Union
Inter Parlamentaria, 2006) Al explorar estas variaciones, estudios de
caso individuales revelan numerosos efectos no anticipados relaciona-
dos con la redaccion, requerimientos, sanciones y legitimidad de las
medidas de cuotas.

Una redaccién enérgica, por ejemplo, a veces establece de manera
inadvertida un techo para la representacion de las mujeres, si las elites
interpretan las posiciones que no han sido designadas para las mujeres
como escafios o distritos reservados para los hombres, (Nanivadekar,
2003) mientras que los requerimientos estrictos son, con frecuencia,
menos importantes para la implementaciéon de las cuotas que la le-
gislacion relacionada aprobada mas adelante. (Chama, 2001; Jones,
2004) De esta misma manera, la presencia de sanciones no siempre
es suficiente para obtener el cumplimiento de las elites si las mismas
no son aplicadas de manera consistente por las entidades supervisoras,
(Baldez, 2004b; Jones, 1996) mientras que la ausencia de sanciones
no imposibilita el cumplimiento si los partidos responden a otra nor-
mativa o incentivos estratégicos para la implementacion de las esti-
pulaciones de las cuotas. (Leijenaar, 1997; Opello, 2006) Finalmente,
un sentido de legitimidad no siempre es acorde con los patrones de
implementacion: las medidas vistas como ilegitimas por la poblacion
pueden resultar en un aumento dréstico en la representacion de las
mujeres, (Nechemias, 1994; Yoon, 2001) mientras que aquellas per-
cibidas como legitimas pueden perder su efecto a través del tiem-
po, conllevando el estancamiento del nimero de mujeres electas al
Parlamento. (Dahlerup, 2001; Kjer, 1999)

Una segunda explicacion relaciona el impacto de las cuotas con
el ‘calce’ entre las medidas de cuotas y la estructura institucional
existente. La mayoria de los estudios de esta indole, se centra en las
caracteristicas del sistema electoral, examinando como las reglas elec-
torales facilitan o entorpecen los efectos potencialmente positivos de
las cuotas en la representacién de las mujeres. Ellos sefialan que las
cuotas tienen mayor impacto en la representacion proporcional de los
sistemas electorales con listas cerradas y con distritos de magnitudes
altas, (Caul, 1999; Htun y Jones, 2002) a pesar de que también iden-
tifican las caracteristicas idiosincraticas de ciertos sistemas electora-
les que afectan de manera negativa la implementacién de las cuotas,
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incluyendo la posibilidad de los partidos de competir con més de una
lista en cada distrito, (Costa Benavides, 2003) la existencia de siste-
mas electorales diferentes para distintos tipos de elecciones, (Jones,
1998) y la oportunidad para los partidos de nominar mas candidatos
que el numero de escafios disponibles. (Htun, 2002)

Otros académicos consideran las caracteristicas del sistema politi-
co de los partidos, asi como las propias de los partidos para descifrar
la dinamica partidista que ayuda o trastorna la implementacion de la
cuota. Ellos argumentan que las cuotas tienen mas probabilidad de
tener un impacto en los sistemas de partidos cuando varios partidos
coexisten y los mas grandes responden a las innovaciones en politicas
iniciadas por los més pequenos, (Kolinsky, 1991) asi como en los par-
tidos con ideologias de izquierda cuando el liderazgo del partido es
capaz de reforzar las regulaciones partidistas nacionales. (Caul, 1999;
Davidson-Schmich, 2006) Atun asi, otros han observado tasas mas al-
tas de implementacion en todos los partidos en paises donde la cultu-
ra politica enfatiza las diferencias de género y la representaciéon gru-
pal, (Meier, 2004) y tasas mas bajas de cumplimento en otros donde
la cultura politica enfatiza la igualdad de género y la representacion
individual. (Inhetveen, 1999)

Aunque estos académicos persuasivamente conectan la eficacia de
las cuotas a la presencia de ciertas caracteristicas electorales, partidis-
tas y normativas, estudios dispares sugieren que las cuotas, de hecho,
triunfan en una variedad de diferentes contextos institucionales. En
términos del sistema electoral, a veces tienen un fuerte impacto en la
proporcion de mujeres elegidas en el Parlamento en paises con siste-
mas electorales de mayoria relativa y mixto. (Breitenbach y Mackay,
2001; Maclvor, 2003) De manera similar, las listas abiertas y los dis-
tritos de bajas magnitudes, en algunos casos, magnifican los efectos de
las cuotas a través de la dindmica del voto preferencial, la distancia
entre ‘cuotas eficaces’ y legislativas, y la magnitud relativa del partido
politico mas grande. (Schmidt and Saunders, 2004)° De acuerdo al

6 Los distritos de magnitudes bajas elevan las ‘cuotas eficaces’ cuando las leyes de
la aritmética necesitan redondear el ntimero de escafios de manera de cumplir
con los requerimientos de las cuotas, transformando una cuota de un 25% en
una de 50% cuando estin disponibles dos escafios, una cuota de 30%, cuando es-
tan disponibles tres escafios, y un 25% cuando estdn disponibles cuatro escafios.

(Schmidt y Saunders, 2004)
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sistema partidario, no siempre es necesaria la presencia de varios par-
tidos para que las cuotas tengan impacto, debido a que algunas de las
mas eficaces son aquellas aplicadas por regimenes de partidos unita-
rios como una manera de patrocinio politico o de establecimiento de
legitimidad social. (Goetz y Hassim, 2003) A partir del mismo indi-
cio, los partidos de derecha ocasionalmente implementan cuotas con
una mayor proporcion que los partidos de izquierda, (Green, 2003)
mientras que los partidos mas descentralizados en ocasiones tienen
mejores registros de implementacion que los mas centralizados.
(Kolinsky, 1989) Finalmente, los argumentos centrados en la igualdad
sexual y la representacion individual, comtinmente son extremada-
mente eficaces en lo que respecta a aumentar la representacion de las
mujeres. (Dahlerup, 2001) Al mismo tiempo, las campaias a favor de
las cuotas frecuentemente transforman las creencias existentes en el
transcurso de la discusion, lo cual sugiere que las variaciones en la im-
plementacion de las cuotas se relacionan tanto con normativas nuevas
y emergentes, como con ideas mas tradicionales acerca del género y la
politica. (Agacinski, 2001; Squires, 1996)

Por dltimo, una tercera explicacion, esboza a los actores que apo-
yan o se oponen a las cuotas y a sus respectivos roles para garantizar
o socavar la implementacién de ellas. Mucha de esta literatura se fo-
caliza en las elites de los partidos politicos como el grupo mas direc-
tamente responsable por las variaciones en el impacto de las cuotas,
ya que la aplicacion eficaz de las mismas mayoritariamente depende
de la voluntad de las elites de reclutar candidatas mujeres. Muchos
de los hechos exponen las maneras como las elites buscan mitigar el
impacto de las cuotas a través de oposiciones pasivas a reforzarlas
hasta medidas mas activas para subvertir el efecto deseado, (Aratjo,
2003; Costa Benavides, 2003) al punto de, inclusive, cometer fraudes
electorales a gran escala y de intimidar a las candidatas femeninas.
(Delgadillo, 2000; Human Rights Watch, 2004)

Muchos también mencionan otros actores que juegan un rol di-
recto o indirecto en el refuerzo de las estipulaciones de las cuotas,
incluyendo las organizaciones femeninas, tanto dentro como fuera de
los partidos politicos, las que presionan a las elites para cumplir con
las estipulaciones de las cuotas, distribuyen informacion acerca de las
regulaciones de las mismas, tanto a las elites como al publico general,
capacitan a las candidatas mujeres para negociar posiciones mejores
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en sus respectivas listas de partido; (Camacho Granados et al, 1997
Durrieu, 1999) Cortes nacionales e internacionales que proveen de
un terreno para desafiar el no cumplimiento y exigen que los par-
tidos reformulen las listas que no cumplen con la ley; (Jones, 2004;
Villanueva Flores, 2003)” y ciudadanos comunes que se involucran
en el escrutinio publico de las practicas de seleccion de los partidos
a través de informes y reprimendas que conllevan a las elites a cum-
plir e inclusive a exceder los compromisos con respecto a las cuotas.
(Baldez, 2004a; Kolinsky, 1991)

Aunque muchas elites de los partidos se oponen a las cuotas y to-
man acciones para reducir su impacto, y variados actores estatales y de
la sociedad civil las apoyan y presionan a las elites para garantizar su
implementacion, diversos estudios concluyen que estos grupos juegan
una variedad de roles para promover y cambiar las regulaciones de las
cuotas. Las elites politicas, por ejemplo, a veces las adoptan e imple-
mentan a pesar de la oposicion del publico: algunos las introducen
gradualmente sobre el curso de varias elecciones para asi reducir la
resistencia entre los beneficiarios, votantes y organizaciones politicas
locales, (Dahlerup, 1988; Steininger, 2000) mientras que otros acogen
estas medidas como un pretexto conveniente para eliminar rivales
masculinos experimentados a favor de candidatas mujeres con menos
experiencia. (Bird, 2003) Al mismo tiempo, algunos grupos de mu-
jeres buscan activamente socavar las estipulaciones existentes de las
cuotas, a pesar de que en muchos de estos casos, apuntan a ganar una
via hacia medidas mas radicales para incrementar la representacion
de las mujeres. (Chowdhury, 2002; Huang, 2002) De manera similar,
algunos jueces rechazan las acusaciones de no cumplimiento, emi-
ten decisiones erroneas con respecto a la aplicabilidad de las leyes de

7  En casos inusuales, los ciudadanos agotan las instancias locales y apelan a las
autoridades internacionales para que se cumplan las medidas de cuotas. Los ciu-
dadanos de Argentina y Pert, por ejemplo, han presentado quejas en la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos (cipH). En Argentina, la decisién de la
cipH de admitir el caso moviliz6 al Presidente Fernando de la Raa para apoyar
un nuevo decreto que especifica cémo debiesen ser implementadas las cuotas.
(Comisién Interamericana de Derechos Humanos, 1999; Comisién inter-Ame-
ricana de Derechos Humanos, 2001) En Pert, la solicitud a la cipH llevo a los
Tribunales Nacionales Electorales a calcular correctamente la cuota minima
para las elecciones locales del 2002. (Comisién inter-Americana de Derechos
Humanos, 2002)
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cuotas y reducen su activismo judicial en el tiempo, llevando a dismi-
nuir la eficacia de las cuotas. (Chama, 2001; Schmidt, 2003) Muchos
ciudadanos, finalmente, ni siquiera estan enterados de la existencia
de estipulaciones de cuotas, y mucho menos de las variaciones en
su impacto, reduciendo la posibilidad de la vigilancia ptblica de sus
procesos de implementacion. (Htun and Jones, 2002)

LEYES DE CUOTAS DE GENERO Y EL EMPODERAMIENTO
DE LAS MUIJERES

Los patrones existentes en la adopcion e implementacion de las cuotas
causan mucho escepticismo acerca de si estas politicas son o no bené-
ficas para las mujeres. Ciertamente, la evidencia de muchos casos su-
giere que las cuotas no son una demanda feminista, articulada por un
nuevo movimiento global de mujeres, sino més bien un intento cinico,
entre las elites, de enmascarar otras luchas bajo la apariencia de una
preocupacion por el estatus politico de las mujeres. Adicionalmente,
las cuotas parecieran contradecir —o al menos socavar— un nimero
de otras tendencias recientes en las politicas internacionales y femi-
nistas, a saber, el creciente neoliberalismo, la supuesta disminucién en
las actividades de los movimientos femeninos, la creciente duda acer-
ca de la unidad de las mujeres como categoria, y desafios constantes a
los vinculos entre la representacion descriptiva y substantiva.

Estas tensiones han llevado a académicos y activistas a delinear
cuatro posibilidades en términos de qué pueden significar las cuotas
en procesos politicos mas amplios y por ende, a las mujeres como
grupo. La primera intuicion es que las cuotas contribuyen —dentro
de un contexto global de un neoliberalismo creciente— a una sepa-
racion cada vez mayor entre el empoderamiento politico, por una
parte, y el empoderamiento social y economico, por otra. (cf. Phillips,
1999) En este escenario, las cuotas parecieran ser una concesion im-
portante a las demandas de los movimientos de las mujeres, pero,
de hecho, sirven a dos fines decididamente no feministas: frenar los
movimientos de las feministas bajo la apariencia de promesas vacias
y enmascarar las desigualdades duraderas —y algunos podrian argu-
mentar, més urgentes— entre las mujeres, particularmente respecto
de clase y raza.
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La evidencia de estas afirmaciones es mixta. Aunque el neolibera-
lismo es comtinmente asociado con el término de medidas especiales
que ayudan a los grupos no representados, la preocupacién por me-
jorar la eficacia econoémica, de hecho, ha reforzado la necesidad de
cuotas. Actores internacionales como las Naciones Unidas y el Banco
Mundial, frecuentemente explican su apoyo respecto a estas medidas,
sobre la base de que el aumento en la representacion de las mujeres
contribuye a obtener ganancias mayores en el desarrollo social y eco-
némico. (Towns, 2004; cf. Hafner-Burton y Pollack, 2002) Por lo tan-
to, en la practica, las cuotas y el neoliberalismo no son mutuamente
excluyentes, sino que mas bien son socios en la basqueda de un nuevo
orden mundial. De similar manera, la discusion de las cuotas de géne-
ro tiene variados efectos en los movimientos femeninos: mientras en
algunos paises las reformas de cuotas ha resultado en la baja de las ac-
tividades de los movimientos de las mujeres, (Gaspard, 2001) en otros
ha incentivado movilizaciones continuas para asegurar que las cuotas
se implementen de acuerdo al espiritu de la reforma. (Durrieu, 1999;
Garcia Quesada, 2005; Jones, 2004) Consecuentemente, las cuotas de
género pueden socavar la causa feminista, pero también proporcionar
una energia renovada a las organizaciones feministas.

Una segunda posibilidad —frecuentemente planteada por las fe-
ministas criticas de las cuotas— es que estas politicas resultan en la
eleccion de mas mujeres, pero sélo de aquellas que reforzaran el sta-
tus quo y no de las que lo desafian. Este argumento apunta a exponer
porqué las politicas de cuotas —que parecieran ser una desviacion
radical de las politicas més habituales— son frecuentemente adop-
tadas de manera relativamente rapida por los lideres de los partidos
y casi unanimemente por los Parlamentos nacionales. (Krook 2005)
Para apoyar esta afirmacion, la mayoria apunta a las reglas de imple-
mentacion de estas disposiciones, las que frecuentemente entregan
una autonomia considerable a los lideres de los partidos y/o confie-
ren discreciones extensivas a las autoridades electorales. (Htun, 2002;
Meier, 2000) Mientras que algunos partidos ignoran los requerimien-
tos al afirmar que no han podido encontrar un nimero suficiente de
candidatas mujeres que califiquen, (Holli, Luhtakallio, and Raevaara,
2006; Murray, 2004) otros utilizan esta oportunidad para elegir un
grupo de candidatas mujeres que decididamente no son feministas.
(Abou-Zeid, 2006; Nanivadekar, 2006) Aun asi, existen apelaciones
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en contra de estas politicas en varios tipos de Cortes, las que ocasio-
nalmente logran derribar las cuotas bajo el argumento de que vio-
lan los principios basicos de igualdad y representacion, (Guadagnini,
1998; Mossuz-Lavau, 1998; Russell, 2000) o simplemente se rehtisan
a intervenir para asegurar su adecuada implementacion. (Schmidt
and Saunders, 2004)

Si bien, algunas investigaciones sugieren que las mujeres elegidas
mediante las cuotas son més leales a los lideres de los partidos que las
que ganan los escafios abiertos, (Cowley y Childs 2003) la presencia
de las cuotas no siempre imposibilita la habilidad de las mujeres para
representar los asuntos femeninos. En efecto, en algunos casos, estas
politicas le confieren un mandato especial a las que han sido elegidas
de esta manera, precisamente porque su eleccion estéa especificamente
disenada para mejorar la representaciéon de las mujeres como grupo.
(Schwartz, 2004; Skjeie, 1992) Adicionalmente, si bien muchas elites
—y algunos aspirantes masculinos— efectivamente buscan revertir
el impacto de las estipulaciones de las cuotas, inclusive a través de
desafios legales o constitucionales, algunos de estos eventos, de hecho,
re-vigorizan las campafias por las cuotas. En un namero creciente de
casos, estos esfuerzos renovados llevan a nuevas especificaciones en
las disposiciones de las cuotas, (Childs, 2003; Krook, 2005) lo cual
puede resultar en cambios drasticos en el nimero y tipo de mujeres
electas. (Chama, 2001; Jones, 2004) Estas dindmicas sugieren que las
cuotas pueden socavar el progreso femenino al enmascarar los retro-
cesos como avances. Sin embargo, la decepcion frente a la falta de
progreso luego de la introduccion de las cuotas puede alentar a las
feministas a tomar accion de manera de alcanzar cambios mas sustan-
ciales, tanto en la eleccion de mujeres como en la representacion de
los temas de las mujeres.

Una tercera expectativa es que las cuotas sirven para cosificar a
las ‘mujeres’ como categoria politica. Si bien esto crea una impresion
falsa de un grupo unificado que en realidad no existe, (cf. Mansbridge,
1999) también restringe la envergadura de las mujeres como actores
politicos, asi como el reconocimiento de las diversas necesidades de
ellas como grupo, al anticipar que s6lo pueden representar los ‘asuntos
femeninos’. (Childs y Krook, 2006) En algunos casos, estas sospechas
parecieran estar confirmadas: tanto la evidencia anecdotica como la
evidencia dura sugieren que las candidatas mujeres frecuentemente

50



son vistas —o por lo menos ellas asi lo perciben— como represen-
tantes de las mujeres, antes que de de otros grupos. (Carroll, 2001;
Childs, 2004) En contraste, los candidatos hombres rara vez son vistos
abogando s6lo por los hombres —en efecto, raramente se les conside-
ra asi— sino que al contrario se les ve como representativos de otras
identidades sociales y econdémicas.

De todas formas, las cuotas varian considerablemente respecto al
grado en el que le son esenciales a las mujeres: algunas medidas son
especificas para cada sexo, lo cual indica que las mujeres son el gru-
po que requiere un trato especial, mientras que otras son neutrales
en cuanto al género, lo cual entrega una representaciéon minima tan-
to para mujeres como para hombres. Adicionalmente, la proporcion
entregada tiene amplisimos rangos en las politicas de cuotas, desde
porcentajes tan bajos como un 1% hasta porcentajes tan altos como
50%, (Krook, 2005) estableciendo diferentes oportunidades para la
eleccion de grupos diversos de legisladores. Como resultado, algunas
politicas de cuotas pueden crear una definicion mas amplia o mas
estrecha de las ‘mujeres’, abriendo o restringiendo la capacidad de
aquellas elegidas por medio de las cuotas a buscar un rango mas am-
plio de politicas que podrian beneficiar a las mujeres como grupo.

Una cuarta preocupacion, relacionada con las cuotas de género, es
que reducen la efectividad de las mujeres como actores politicos. De
acuerdo a esta descripcion, estos efectos son percibidos tanto indivi-
dualmente como colectivamente. Por un lado, las mujeres elegidas,
con o sin el efecto cuotas, se enfrentan a la posibilidad de ser con-
sideradas como ‘mujeres cuotas’, como personas que no ganaron un
cargo publico por si mismas y, por lo tanto, reduciendo el valor de
su logro a los ojos de los votantes y de sus colegas. (Goetz y Hassim,
2003; Rincker, 2006) Por otro lado, estas percepciones llevan —im-
plicita o explicitamente— a reducir el rango de accién, haciendo que
muchas mujeres elegidas, con o sin el efecto cuotas, desconozcan sus
asociaciones con lo que se considera como un conjunto «estrecho» de
preocupaciones femeninas. (Childs, 2004)

Existen algunas evidencias que, en efecto, apoyan esta afirmacion:
algunas mujeres informan una percepciéon de eficacia un tanto dis-
minuida como consecuencia de las cuotas de género. (Childs, 2004;
Nechemias, 1994) Sin embargo, muchas otras ganan una mayor con-
fianza durante el ejercicio del cargo y ponen sobre la mesa politica un
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abanico de temas centrados en la mujer. (Nanivadekar, 2006) En nu-
merosos casos, esto influye en el compromiso politico de los votantes
femeninos, quienes no solo contactan a sus representantes con mayor
frecuencia, (Childs, 2004; Kudva, 2003) sino que también consideran
cada vez mas postular ellas mismas a algin cargo publico. (Goetz y
Hassim, 2003) Estos patrones sugieren que las cuotas, en ocasiones,
tienen efectos negativos sobre las habilidades de las mujeres como
actores politicos, pero también, con frecuencia, generan una cantidad
de externalidades positivas tanto para las mujeres individualmente
como para ellas como grupo. (Krook, 2006a)

CONCLUSIONES ACERCA DE LAS LEYES DE CUOTAS DE GENERO

Las cuotas de género constituyen un fenémeno global en aumento:
més de 100 paises han sido testigos de la adopcion de cuotas, mien-
tras que alrededor de veinte mas estdn, hoy en dia, considerando la
reforma de cuotas. Si bien todas las cuotas comparten el mismo ob-
jetivo basico de aumentar la representacién politica de las mujeres,
estas medidas son diversas y aparecen como escafios reservados, cuo-
tas de partidos y cuotas legislativas; ademas, disponen que las mujeres
conformen entre un 1 y un 50% de todos los candidatos. Inclusive,
mientras que la abrumadora mayoria de las politicas de cuotas ha sido
adoptada durante los dltimos 15 afios, los actores especificos involu-
crados en los debates de las cuotas varian enormemente, abarcando
grupos en la sociedad civil, el Estado y en los niveles internacionales
y transnacionales. A pesar del desafio aparentemente radical hacia las
politicas comunes, los patrones de adopcion indican que las cuotas
puedan alcanzar una agenda politica por razones feministas y no fe-
ministas y, por ende, pueden servir tanto fines feministas como no
feministas.

Dadas estas posibilidades, una mirada mas cercana a los efectos
de las cuotas en las elecciones y el empoderamiento de las mujeres
es crucial para la comprension de lo que las cuotas pueden lograr
dentro de un esquema de trabajo feminista mas amplio. La evidencia
disponible sugiere que las medidas particulares pueden, en realidad,
‘significar’ diferentes cosas dentro de los diferentes contextos politi-
cos. A pesar de su entusiasmo por el aumento de la representacién
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politica femenina, muchas feministas expresan sus dudas acerca de
las intenciones de las reformas de cuotas. Ellas argumentan que las
cuotas hacen avanzar los proyectos neoliberales, desmovilizan los mo-
vimientos de las mujeres, resultan en la eleccion de mujeres no femi-
nistas, promueven una vision estatica de las «<mujeres» como grupo y
disminuyen la eficacia de ellas como actores politicos.

Si bien un namero de estudios de caso corrobora estas expec-
tativas, evidencias sustanciales sefialan que existe un rango de im-
plicaciones positivas en las reformas de cuotas. Aunque estos resul-
tados pueden ser intencionados o no, ellos sugieren que a pesar de
algunos motivos insidiosos en la adopcion de cuotas, estas medidas
también contribuyen a alcanzar ganancias concretas para las mujeres
en la esfera politica. Ademas, frecuentemente, revitalizan a los grupos
femeninos —sea que estos apoyen o no a las reformas de cuotas—
durante los debates acerca de las cuotas o una vez que las mismas
estén introducidas. Estos patrones sugieren que las cuotas de género
tienen una relacion un tanto complicada con los proyectos feministas
de empoderamiento: aunque pueden llegar a la agenda politica por
razones feministas y no feministas y pueden servir a fines tanto femi-
nistas como no feministas, frecuentemente renuevan el compromiso
feminista con la esfera politica formal, con consecuencias positivas y
cruciales para las mujeres como grupo.
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Capitulo 2

(PROMUEVEN LAS CUOTAS DE GENERO
LOS INTERESES DE LAS MUJERES?
EL IMPACTO DE LAS CUOTAS
EN LA REPRESENTACION SUSTANTIVA
DE LAS MUJERES

Susan Franceschet

Los defensores de las cuotas de género tanto en Ameérica Latina como
en otros paises frecuentemente argumentan que estas son el mecanis-
mo mas efectivo para mejorar la baja representacion de las mujeres
en politica. La baja representacién politica de las mujeres es un pro-
blema inherentemente ambiguo y complejo, por lo que determinar
si las cuotas realmente mejoran la representatividad de las mujeres y
cémo es que lo logran no resulta ser tan directo como pareciera a pri-
mera vista. Los teoricos politicos distinguen al menos tres diferentes
significados de representacion politica. La representacion descriptiva;
vale decir, presencia de miembros de un grupo social en un ente
legislativo; que mejora cuando la proporcién en los entes legislativos
se acerca a la real de las mujeres en la poblacion (es decir, cercana al
50%). La representacion sustantiva se refiere a la promocion de los
intereses de un grupo en el proceso legislativo. Esta mejoraria cuando
una mayor cantidad de temas importantes para las mujeres ingre-
san a la agenda parlamentaria y son eventualmente incorporados en
la legislacion. Finalmente, la representacién simbélica alude a como
los representantes “son percibidos y evaluados por aquellos que re-
presentan” (Schwindt-Bayer y Mishler 2005, 409, énfasis del texto
original). Esta representacion progresa cuando la poblacion como
un todo comienza a tener actitudes mas igualitarias respecto de las
capacidades de las mujeres como funcionarias electos.

Las cuotas de género estan maés directamente dirigidas a mejorar
la representacion descriptiva de las mujeres. Pero, como observa Sarah
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Childs, las afirmaciones de que las mujeres debieran estar presentes
en nuestros foros politicos, en si mismas no explican el por qué las
mujeres debieran estar presentes» (2004, 16). La mayoria de las femi-
nistas creen que aumentar el nimero de mujeres electas es mas bien
un objetivo instrumental que un fin en si mismo. (Carroll 2001, 3;
Childs 2004, 21) De la misma forma, muchos defensores de las cuotas
de género apelan a argumentos consecuencialistas cuando proponen el
sistema de cuotas, afirmando que la mayor presencia de mujeres con-
ducira a una mayor atencion respecto de las prioridades de las politicas
sobre las mismas, 0 a un estilo de politica que sea mas abierto a la par-
ticipacion de estas. Por lo tanto, atn cuando las cuotas de género estin
mas llanamente dirigidas a mejorar la representacion descriptiva de las
mujeres, la mayoria de los argumentos respecto de porqué es necesario
aumentar la representacién descriptiva finalmente terminan apelan-
do a razones sobre la representacién sustantiva o simbolica. También
es significativo que las cuotas de género tiendan a ser recomendadas
como medidas temporales o transitorias. Por consiguiente, los propo-
nentes deben estar suponiendo implicitamente que la adopcion de
cuotas de género redundard en cambios sustantivos. Si las cuotas de
género no hicieran nada mas que aumentar el nimero de mujeres elec-
tas, sin empoderarlas dentro de la arena politica, entonces tendrian que
ser mecanismos permanentes para ayudar al ingreso de las mujeres a la
politica electoral. Las cuotas de género se insertan dentro del proceso
de seleccion de candidatos, exigiendo que la ctipula partidista garanti-
ce que las mujeres representen un cierto porcentaje de candidatos. Se
estiman necesarias debido a que, en su ausencia, la dindmica «machis-
ta» imperante y el liderazgo dominado por los hombres en los partidos
politicos, hace dificil que las mujeres compitan por nominaciones en
términos igualitarios. Entonces, para que las exigencias de cuotas ten-
gan caracter temporal, se debe asumir que a medida que haya mas
mujeres ingresando a la politica, su poder también aumentara dentro
de los partidos politicos, de manera que cuando se eliminen las cuotas,
pudieran competir en igualdad de condiciones por las candidaturas.

Si la mayoria de aquellos que defienden las cuotas de género creen
(atin de manera implicita) que las mismas mejoran la participacion
sustantiva de las mujeres, ;qué evidencia tenemos acerca de si estas
creencias son fundadas? ;Cual es el vinculo entre la representacion
descriptiva y sustantiva? Este capitulo argumenta que la relacion entre
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la representacion descriptiva y sustantiva de las mujeres en América
Latina no es algo automatico, sino que, mas bien que la capacidad que
tienen las cuotas de género en América Latina de promover los intere-
ses de la mujer depende de una variedad de factores institucionales y
sociales. Este capitulo consta de dos secciones. En la primera, se esbo-
zan algunas de las razones por las cuales si importa que mas mujeres
ingresen a la politica electoral y también se discuten las conclusiones
de las investigaciones comparativas existentes sobre el impacto de las
mujeres en politica y el vinculo entre la representacion descriptiva y
comparativa. Debido a que el sistema de cuotas en América Latina
es un fenémeno relativamente reciente, y que la participacion de las
mujeres en entes sujetos a eleccién popular ha sido histéricamente
bastante baja, existen pocos estudios que exploren la manera como el
género influye en el comportamiento de los legisladores.! Por consi-
guiente, este trabajo se basa en estudios realizados en las democracias
anglo-americanas y europeas para esbozar los factores descubiertos
que influyen en el comportamiento de los legisladores. En la segunda
seccion, se analizan las formas en las cuales los contextos legislativos,
institucionales y sociales en América Latina determinan el probable
impacto que el sistema de cuotas de género tendré en la representacion
politica sustantiva de las mujeres. Se argumenta que es mas probable
encontrar una relacion positiva entre la representacion descriptiva y
sustantiva en los sistemas donde los legisladores tienen algan grado de
autonomia (es decir, cuando el ejecutivo no es demasiado dominante
y la disciplina partidaria no limita excesivamente a los legisladores) y
los movimientos de mujeres relativamente activos ejercen lobby o pre-
sion sobre las legisladoras mujeres para proponer temas de género.

MUJERES Y REPRESENTACION POLITICA:
(POR QUE IMPORTA EL GENERO?

Numerosos académicos han planteado la interrogante de por qué im-
porta quiénes son nuestros representantes. (Mansbridge 1999; Phillips

1 Algunas excepciones son Mark Jones (1997), Victoria Rodriguez (2003),
Michelle Taylor-Robinson y Rosanna Michelle Heath (2003), Nikki Johnson
(2006), y Leslie Schwindt-Bayer (2006).
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1995; Williams 1998; Young 1995) La mayoria de los que han trabaja-
do en esta problematica buscan esclarecer la relacion existente entre la
representacion descriptiva de un grupo social en particular y la repre-
sentacion sustantiva de los intereses de ese mismo grupo. En su trabajo
clasico sobre representacion politica, Hannah Pitkin presenta a esta
como una distincién entre representantes que «simbolizan a» grupos
sociales de aquellos que «actian para» estos grupos. Los representantes
lo hacen por el grupo social del cual provienen cuando promueven
los intereses de dicho grupo. Mientras que solamente las legisladoras
pueden representar de manera descriptiva o «simbolizar» a las mujeres,
cuando, supuestamente, cualquier funcionario pablico, hombre 0 mu-
jer puede representar sustantivamente a, o «actuar por», las mujeres.
(Por qué, entonces, estan tan preocupadas las feministas respecto de
aumentar la representacion descriptiva de las mujeres? Esta pregunta
se puede abordar tanto de manera teérica como empirica. Los acadé-
micos han entregado convincentes argumentos tedricos que vinculan
la presencia de las mujeres en politica con una mejor representacion
sustantiva y simbolica. Existe también considerable evidencia empiri-
ca que muestra que es mas probable que las legisladoras promuevan
los intereses de las mujeres que sus contrapartes masculinas.

Jane Mansbridge argumenta que «la representacion descriptiva es
sustantivamente y simbolicamente importante» (2005,622). La pre-
sencia de grupos histéricamente marginados (como las mujeres) en
cargos de eleccion popular desafia los estereotipos arraigados respecto
de que ciertos grupos no son adecuados para ostentar cargos politicos,
a la vez que «aumenta la legitimidad de facto del sistema de gobier-
no en contextos de discriminacion en el pasado». (Mansbridge 1999,
628) Mientras que el vinculo entre representacion descriptiva y simbo-
lica no ha generado mucha controversia o desacuerdo (es decir, la ma-
yoria de las personas est4 de acuerdo en que tener mayor cantidad de
mujeres en la politica puede derrumbar estereotipos negativos sobre
la capacidad politica de las mismas), el vinculo entre representaciéon
descriptiva y sustantiva ha generado un mayor grado de controversia.
Una de las razones del escepticismo respecto de si las legisladoras
pueden mejorar la representacion de los intereses de las mujeres es
que el concepto de «intereses de las mujeres» es bastante ambiguo.
Los criticos han sefialado que la heterogeneidad de las mujeres como
grupo hace problematico asumir que tengan un conjunto compartido
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de intereses. Mas atin, el asumir que las mujeres como grupo tie-
nen un conjunto de intereses politicos compartidos refuerza las ideas
esencialistas sobre ellas. Debido a que las experiencias de género de
las mujeres estdn matizadas por otros aspectos de su identidad, tales
como raza, origen étnico, clase y orientacién sexual, el concepto de
intereses de las mujeres en cualquier contexto en particular siempre
estara abierto a definiciones alternativas.

Las feministas como Mansbridge (1999, 2005) y Anne Phillips
(1995) argumentan que la presencia de mujeres en entidades legis-
lativas es importante precisamente debido a la ambigiiedad de «los
intereses de las mujeres».? Cuando estos son claros y obvios, enton-
ces supuestamente cualquiera puede representarlos. Por otra parte,
mientras «menos cristalizado» o menos claros sean los intereses de
un grupo en particular, mas importante es tener miembros de ese
grupo representados en el cuerpo legislativo en una proporciéon mas
o menos aproximada a su presencia en la poblacién. Las experiencias
individuales de los representantes descriptivamente similares a los
miembros de un grupo histéricamente marginado informaran respec-
to de las perspectivas que llevan consigo a su cargo, aumentando la
probabilidad de que tengan una lectura mas precisa de los intereses
de un grupo en particular, atin cuando estos no sean inmediatamente
claros. Por consiguiente, la falta de claridad conceptual de lo que son
los intereses de las mujeres justifica, mas que debilita, el tema de la
representacion descriptiva de las mismas y, por extension, el argu-
mento para las cuotas de género.

Anne Phillips desarrolla atn mas este argumento, haciendo una
distincion entre la «politica de las ideas» y la «politica de la presencia.
Quienes son los representantes no tienen mucha relevancia en una
politica de ideas, cuando la «diferencia» que se esta representando es
precisamente la de ideas, valores, y creencias, «todas las cuales pueden
provenir de una variedad de experiencias, pero son consideradas en
principio como posibles de aislar de ella» (1995,6). La politica de la
presencia se refiere a otro tipo de «diferencia», aquella que esti co-
nectada a los aspectos inalterables de la identidad de una persona y

2 Anne Phillips sefiala que «el argumento del interés no depende de establecer un
interés unificado para todas las mujeres: més bien depende de establecer una
diferencia entre los intereses de las mujeres y los hombres» (1995, 68).
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a las expresiones de género o de raza que fluyen de esa identidad. A
diferencia de una politica de ideas, en donde los intereses no necesa-
riamente emergen directamente de la identidad (excepto, quizés, en
el caso de la identidad de clase), se asume que estos, en un modelo de
politica de presencia, estan vinculados de alguna manera a la identi-
dad, aunque nunca de manera directa o transparente dado que estas
identidades estan constituidas por multiples fuentes de diferencia.
No obstante, se presume que es mas probable que ocurra una repre-
sentacion adecuada cuando los representantes son descriptivamente
similares porque pueden basarse en un conjunto de experiencias bas-
tante similares y, por lo tanto, estardn automaticamente «actuando
para» el grupo social del cual provienen. Otros sefialan que los re-
presentantes descriptivamente similares a su electorado demuestran
compromisos mas profundos en la promocion de los intereses de ese
grupo. Michele Swears explica que «en una institucién que se basa en
la negociacion y la acomodacion para producir politicas, la intensidad
del compromiso demostrado por el representante descriptivo puede
evitar que él o ella ceda con alguna propuesta que tendra un impacto
directo en los intereses del grupo con el fin de lograr un acuerdo de
politicas» (2002, 13).

Los argumentos expuestos anteriormente sirven como justifi-
cacion tedrica del concepto de cuotas de género como mecanismo
para mejorar la representacion de las mujeres. Aquellos que sostienen
una vision critica del sistema pueden replicar que sostener un argu-
mento consecuencialista para las cuotas de género, es decir emplear
argumentos que presumen la existencia de un vinculo entre la re-
presentacion descriptiva y sustantiva de la mujer, puede conducir a
expectativas poco realistas (y posiblemente sin asidero) respecto del
comportamiento legislativo de las mujeres, al mismo tiempo que libe-
ra a los hombres de la carga de representar los intereses de la mujer.
Sin embargo, aquellos que argumentan a favor del vinculo existente
entre la representacion descriptiva y sustantiva no deben esperar que
cada una de las mujeres electas al Parlamento se transforme auto-
maéticamente en defensora de los derechos de la mujer. Es mejor vi-
sualizar las cuotas de género como una «condicién habilitante», mas
que como una garantia. (Phillips 1995, 83) Entonces, la existencia de
mas mujeres en puestos sujetos a eleccion popular, hace mas proba-
ble que una porcién de ellas se enfoque en los derechos de la mujer,
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defendiéndolos probablemente de manera mas vigorosa de lo que lo
harian sus colegas hombres.

De hecho, los argumentos teoricos de feministas como Jane
Mansbridge y Anne Phillips son apoyados por el trabajo empirico de
académicos que han estudiado el impacto de mujeres en instituciones
legislativas en la construccion del caso de una relacion positiva entre
la representacion descriptiva y sustantiva. Para algunos investigadores
el objetivo no es necesariamente determinar si la mujer en politica
promueve los intereses de la mujer, en reconocimiento de que las
mujeres no comparten los mismos intereses politicos, sino mas bien
evaluar si es que aquellas insertas en la politica tienen un «impacto
relativo al género» (Carroll 2001a) o si el género es un predictor del
comportamiento legislativo. (Reingold 2000) Todas las instituciones
politicas estan imbricadas por el género y todas han sido historica-
mente entendidas més bien en términos masculinos. Cambiar la com-
posicion de género de las instituciones politicas puede, por lo tanto,
redundar en algunos cambios en la forma, tal como sus dinamicas de
género han funcionado histéricamente para la exclusiéon de la mujer
y de aquellos temas que son de su incumbencia. Las mujeres pue-
den ser «agentes de cambio», segiin Susan Carroll, debido a que su
experiencia con la diferencia de género significa que probablemen-
te incorporen a la politica un conjunto distinto de preocupaciones
que las que tienen sus colegas hombres. Sin embargo, existe la mis-
ma probabilidad de que estas preocupaciones se vean afectadas tanto
por clase, raza, aspectos generacionales y de orientacion sexual como
por el género propiamente tal. (Carroll 2001a, xiv) Enfocarse en la
mujer como un «agente de cambio» permite que los investigadores
se planteen si es que es més probable que las legisladoras mujeres
presenten o apoyen una legislacion que aumente los derechos de las
mujeres, pero también permita plantearse si las mismas ejercen la
politica de manera distinta y si se relacionan de manera distinta con
su electorado. De modo importante, la atencion estara puesta en los
factores contextuales que le dan forma al impacto de tener mujeres
en la politica. Como lo explica Carroll, «es de esperar alguna varia-
cién en el impacto, y el desafio de los académicos empiricos es ver si
existen patrones en la variacion que puedan ayudarnos a entender de
mejor forma lo que puede ocurrir en la medida que mayor cantidad
de mujeres ingresan al servicio publico» (2001a, xiv).
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Existen varias formas a las que las legisladoras mujeres pueden
apelar para promover los intereses de las mujeres. La manera mas
obvia es introduciendo legislacion que favorezca los derechos de las
mujeres. Adicionalmente a la presentacion de propuestas legislati-
vas, existen muchas otras mediante las cuales las mujeres en politica
pueden lograr un impacto relacionado con el género. Dado el alto
grado de dominancia del poder ejecutivo en gran parte de América
Latina, puede que las legisladoras mujeres decidan no concentrarse
en presentar proyectos relacionados con tematicas de la mujer, sino
mas bien se decidan a perseguir otras estrategias, como por ejemplo,
unirse a otras mujeres de su propio conglomerado para presionar a
la ctipula partidista para que incorpore los temas de la mujer en las
politicas del partido; desarrollar vinculos con agencias dentro del apa-
rato estatal relacionadas con la temética de la mujer; y abrir el acceso
a las organizaciones de la mujer en la sociedad civil. Las legislado-
ras pueden también cambiar el proceso politico de otras formas, por
ejemplo incorporando estilos de toma de decision mas consensuados
o participativos y siendo mas abiertas a las organizaciones de la socie-
dad y del electorado (ver Kathlene 2001; Thomas 1998). Finalmente,
puede que las mujeres intenten cambiar la manera de hacer politica,
para que sea «mas amigable hacia la mujer». Una barrera importante
para lograr un mayor nivel de participacion de las mujeres en la po-
litica es que la agenda politica a menudo entra en conflicto con sus
responsabilidades familiares. Por ejemplo, las legisladoras pueden pro-
mover los intereses de las mujeres tratando de que la agenda politica
sea méas compatible con la vida en familia (por ejemplo, las horas de
reunion).

La mayor parte de la investigacion sobre el impacto femenino
en los entes legislativos ha sido realizada, a la fecha, en las democra-
cias del mundo anglo-americano y de Europa occidental, donde la
presencia de la mujer en politica se ha incrementado sustancialmen-
te durante las tltimas décadas. La amplia mayoria de los resultados
apoya la aseveracion de que tener una mayor cantidad de mujeres en
cargos publicos hace una diferencia. Estudios realizados con legisla-
dores norteamericanos, tanto a nivel estatal como nacional, revelan
que es mas probable que las legisladoras le den prioridad a los temas
de la mujer y que «actiien para» la misma mediante el patrocinio de
la legislacién pro mujer que lo que harian sus colegas masculinos.
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(Thomas 1994; Swers 2005; Reingold 1992; Carroll 2001) Estudios
en Europa occidental y otros casos del mundo angloparlante entregan
similares conclusiones. (Childs 2004; Sainsbury 2004; Towns 2003)
Mientras que estudios de legisladores latinoamericanos son relativa-
mente escasos, aquellos investigadores que han estudiado las diferen-
cias de género han encontrado que es mas probable que legisladoras
presenten propuestas legislativas relacionadas con las preocupaciones
de las mujeres (por ejemplo, los derechos de las mujeres, los nifios y
la familia). (Jones 1997, Taylor-Robinson y Heath 2003, Schwindt-
Bayer 2006)

Mientras estudios existentes demuestran que en general es mas
probable que las legisladoras den prioridad a los temas de género que
sus colegas hombres, su mayor preocupacién por los temas relaciona-
dos con la mujer no se traduce directamente en mejores resultados
legislativos para la misma. La relaciéon que se da entre aumentar la
presencia de la mujer en el Parlamento y los resultados de tal aumen-
to estd matizada por algunos factores institucionales y sociales. En
consecuencia, la relaciéon entre la representacion descriptiva y sus-
tantiva de la mujer es mas bien concebida como «probabilistica» que
como «determinista». (Dodson 2006) Si la presencia de la mujer en
politica tendra mayor efecto en la promocion de los intereses de la
mujer, sera el objetivo del investigador, asi como determinar los fac-
tores que afectan este hecho. Estudios empiricos de legisladoras en
una variedad de contextos se enfocan en, a lo menos, cuatro tipos de
factores que intervienen en la relacion entre el género del legislador
y sus acciones: factores individuales (ideologia, identidad partidaria,
conciencia de género); niumero de legisladoras mujeres (masa critica);
contexto institucional (entorno legislativo, sistema electoral, natura-
leza de los partidos politicos, existencia de comités parlamentarios de
mujeres); y factores sociales (organizaciones del movimiento femeni-
no, grupos de presion).

De estos factores, posiblemente la mayor y a la vez mas contro-
vertida cantidad de investigacion empirica realizada ha sido sobre el
impacto de los nameros. Estudios de este tipo han planteado si acaso
es necesario contar con una «masa critica» de legisladoras femeni-
nas para que ocurran cambios substantivos. (Bratton 2005; Dahlerup
1988; Thomas 1994; Towns 2003) Mientras algunos estudios conclu-
yen que el tamafio si importa, y que es mas probable que las mujeres
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hagan la diferencia al incrementar su namero, estudios mas recientes
han puesto la teoria de masa critica en duda. (Beckwith 2002; Grey
2006, Childs y Krook 2006; Dahlerup 2006) Segin Karen Beckwith
el concepto de «masa critica» es no-especifico, es decir, nunca ha esta-
do claro qué porcion exacta de mujeres es necesaria para que exista
una masa critica. (Beckwith 2002, 7; ver también Grey 2006) Sin em-
bargo, si se le agrega lo vago que resulta ser la masa critica como una
variable independiente, los criticos también apuntan a la ambigiiedad
de la variable dependiente a investigar. Es decir, ;qué tipo de impacto
estd siendo medido, o qué tipo de «diferencia» se espera que pro-
duzca la mujer? Drude Dahlerup menciona que hay dos tipos muy
distintos de impacto, refundidos en la literatura: el de los ntimeros en
el resultado de las politicas y el de los nimeros en la habilidad de las
legisladoras para «ejecutar sus tareas como politicos de la manera que
ellas lo prefieran individualmente» (2006, 519). Finalmente, los criti-
cos han mencionado que enfocarse en los nameros tiene el potencial
de oscurecer otros factores relevantes al contexto politico sobre los
cuales actaan los legisladores. Dahlerup nota que debido a que «los
ntmeros estan interrelacionados con otros factores» entonces «aislar
el efecto de los nimeros puros es casi imposible». (2006, 520; ver
también Childs y Krook 2006)

Con respecto a factores institucionales, los investigadores han
descubierto numerosas variables relacionadas con la tendencia de
mujeres de «actuar para» las mujeres, siendo quiza el factor més im-
portante las reglas y normas de comportamiento preponderantes en
el Parlamento. Investigadores han encontrado que donde hay nor-
mas institucionales altamente arraigadas que fomentan ciertos tipos
de comportamiento, que chocan con el estilo de interaccion propio
de las mujeres, entonces estas se ven sometidas a una fuerte presion
para adaptarse. (Carroll 20014, xvi; Kathlene 2001; Ross 2002) Otros
académicos se han enfocado en los ambientes legislativos y partidis-
tas descubriendo que las mujeres tienen mayores probabilidades de
promover de manera exitosa los intereses de las mujeres cuando se
organizan de manera transversal a los partidos en busca de metas en
comun (Thomas y Welch 2001, 178) y cuando se retnen regular-
mente en comités legislativos de mujeres (o «bancadas femeninas»)
en donde pueden idear estrategias para presionarse entre si y a sus
homologos masculinos para dar prioridad a proyectos de ley acerca de
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los derechos de la mujer. (Carroll 2001b, 14) Ambas estrategias, sin
embargo, dependen fuertemente de la naturaleza misma de los par-
tidos politicos. En partidos altamente disciplinados, las legisladoras
tienen mucho menos autonomia para actuar sobre temas que no son
considerados prioridades del partido. También es menos probable que
las legisladoras puedan colaborar transversalmente con otros partidos
cuando exista una fuerte disciplina partidaria. Otros académicos han
descubierto que los sistemas electorales también determinan la ma-
nera en que los representantes perciben su rol. Manon Tremblay com-
para las parlamentarias en Australia y Canad4, empleando la hipétesis
de que los distintos sistemas electorales determinaban la manera en
la cual las mujeres percibian sus roles y si es que le daban prioridad
a la representacion de las mujeres como electorado. Ella destaca que
«mujeres electas bajo un sistema de escafio Gnico segin mayoria tie-
nen que representar a todos en su canton electoral...mientras que
una mujer electa bajo un sistema de representacion proporcional de
escafio multiple tiene mayor rango de accién y mayor capacidad de
enfocarse en temas especificos durante su periodo» (2003, 224). Por
lo tanto, puede que las legisladoras se inclinen mas en enfocarse en las
mujeres como electorado en sistemas de distritos de escafio multiple,
mejorando de esa manera la relacién existente entre representacion
descriptiva y sustantiva.

Aunque la mayoria de los investigadores que estudian género y
comportamiento legislativo se enfocan tnicamente en los propios le-
gisladores (y en el ambiente legislativo), hay otros académicos que
analizan la manera como los factores sociales, tales como los medios,
los grupos de intereses, y los movimientos sociales, pueden determinar
el comportamiento legislativo. Un investigador descubrio que «las or-
ganizaciones de mujeres pueden cumplir un importante rol en refor-
zar la identidad femenina alentando y apoyando las acciones politicas
de mujeres legisladoras, a favor de las mujeres». (Carroll 2003, 5) Por
lo tanto, es mas probable que las cuotas de género tengan impacto en
la representacion substantiva de mujeres en donde existan movimien-
tos de mujeres relativamente fuertes. Las organizaciones de mujeres
cumplen tres funciones cruciales; primero, sus acciones, tales como
campafas de concientizacién publica o movilizaciones callejeras,
pueden realzar los temas a los cuales se enfrentan las mujeres y forjar
la opinién puiblica. Una opinién publica favorable puede alentar a las
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legisladoras a asumir los temas de género, y también aumentar sus
posibilidades de éxito cuando lo hagan. Segundo, las organizaciones
de mujeres pueden ejercer lobby a los legisladores para estimularlos
a asumir temas de las mujeres y también pueden constituirse en una
fuente de presion para la totalidad de los legisladores (por ejemplo, al
participar en las sesiones de comité o apareciendo en grandes canti-
dades durante debates legislativos cuando se estan votando proyectos
de ley). Finalmente, los movimientos de mujeres son actores cruciales
en la definiciéon de lo que significan los «intereses de la mujer». Si el
concepto de los intereses de la mujer debe ser defendido en contra
de posibles acusaciones de homogenizacion y la esencializacion de la
mujer, entonces resulta imperativo que el significado del concepto
sea especifico en su contexto, es decir, el contenido de «los intereses
de la mujer» debe ser factible de ser negociado por mujeres ubicadas
en distintos puntos del espectro. Por lo tanto, las organizaciones de
movimientos de mujeres juegan un importante rol en colaborar con
las legisladoras en la identificacion de los temas que son relevantes a
las mujeres en un contexto en particular.

En resumen, las cuotas de género tendran mayores posibilidades de
promover los «intereses de la mujer» cuando existan ciertas condiciones
contextuales, que estimulen y fomenten y les permitan a las legislado-
ras asumir los temas de género e impulsar la creacion de legislaciones
que promuevan los derechos de la mujer. La proxima secciéon analiza
los contextos a los que se enfrentan las legisladoras en Latinoamérica,
demostrando que el impacto de las leyes de cuotas en la representa-
ci6én substantiva de las mujeres probablemente varie segin el escenario
institucional especifico y los factores sociales de cada pais.

CUOTAS DE GENERO Y LA REPRESENTACION SUSTANTIVA DE MUJERES
EN LATINOAMERICA

Dado que las cuotas de género y el correspondiente aumento en la
representacion femenina en Latinoamérica son bastante recientes, no
existen atn muchos estudios comparativos acerca de su impacto. Esta
seccion identifica aquellos factores que son probablemente mas re-
levantes para determinar el impacto de las mujeres en la politica en
la region. El capitulo se enfoca en los partidos politicos, el ambiente
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legislativo (las relaciones ejecutivo-legislativo, en general), y el movi-
miento femenino. Se sostiene que el grado en que las cuotas de géne-
ro promuevan los intereses de la mujer dependera significativamente
del ambiente politico en el que se desenvuelvan las legisladoras.

PARTIDOS POLITICOS Y ENTIDADES LEGISLATIVAS EN LATINOAMERICA

Las legisladoras requieren de un cierto grado de autonomia para lo-
grar crear una diferencia o para «actuar para» las mujeres. Donde sea
que las reglas de comportamiento y las normas institucionales estén
muy arraigadas, desafiarlas sera muy costoso y las mujeres se veran
presionadas a adaptarse. La autonomia del legislador también esta
relacionada con la responsabilidad. Si los legisladores se sienten mas
responsables hacia el partido que hacia sus votantes, entonces su au-
tonomia (o disposiciéon) para actuar fundamentalmente basados en
los deseos de su electorado estd bastante limitada.? La autonomia
y responsabilidad de los legisladores se ven afectadas por al menos
cinco factores: las posibilidades de reelecciéon y la futura trayecto-
ria politica; los procesos de nominacion de candidatos; la disciplina
partidaria; la relacién ejecutivo-legislativa; y finalmente la existencia
de organizaciones externas, tales como movimientos feministas y de
mujeres capaces de presionar a los legisladores.*

3 Aunque la responsabilidad ante la ciudadania estd claramente debilitada por
demasiada autonomia legislativa, especialmente donde los partidos carecen de
cohesién y disciplina, algtin grado de autonomia legislativa es necesaria para ase-
gurar cierto nivel de democracia interna en el partido. Demasiado control ejer-
cido por la ctpula partidista puede crear un clima en el cual los miembros de la
asamblea legislativa de un partido se sientan inhibidos de expresar su opinién en
un tema potencialmente controvertido, atun estando tras puertas cerradas en una
reunién de partido.

4 Es importante recalcar la diferencia entre el movimiento de mujeres y el movi-
miento feminista. No todos los movimientos de mujeres son feministas, aunque
todos los movimientos feministas pueden considerarse parte de un movimien-
to de mujeres mas amplio. Esta distinciéon es bastante importante en América
Latina, dada las tensiones histéricas entre los segmentos feministas y no femi-
nistas de los movimientos de mujeres en muchos paises. Ademas, puesto que
la etiqueta «feminista» sigue teniendo connotaciones negativas en muchas par-
tes de América Latina, organizaciones de mujeres pueden rechazar la etiqueta
atn cuando en su esencia contintien promoviendo los derechos de la mujer y la
igualdad.

73



El tema de la reeleccion es trascendente porque las probabilida-
des de reeleccion determinan las carreras politicas de los legislado-
res. En casos donde la reeleccion es comun, los legisladores pueden
desarrollar carreras parlamentarias. Esto puede también estimular la
responsabilidad ante sus votantes, y posiblemente, algin grado de au-
tonomia legislativa de la capula partidista. Cuando la reeleccién es
menos comun, los legisladores buscan desarrollar carreras politicas
en otros 4mbitos, ya sea en cargos ejecutivos o burocraticos, o en en-
tidades legislativas a otros niveles. En estos casos, la trayectoria de la
carrera politica futura es determinada por la ctipula partidaria, la cual
controla el acceso a los cargos designados o a la nominacion a otros
puestos sujetos a eleccién. Esto cambia los patrones de responsabi-
lidad. En Norteamérica, el nivel de compromiso de los legisladores
con su electorado es relativamente alto debido a que, en primer lugar,
el sistema electoral enfocado en distrito, establece un vinculo direc-
to entre votante y representante, y en segundo, porque las carreras
parlamentarias son algo comun (el indice de reeleccion es alto). En
Latinoamérica, el indice de reeleccién es mucho mas bajo. La excep-
cion a este patron es Chile, donde mas del 60% de los legisladores es
re-nominado, y la mayoria son reelectos. (Carey 2002, 234; Siavelis
2002a, 426) Quizas no sorprenda el hecho de que en relacién a otros
paises latinoamericanos, la participacion femenina en la politica elec-
toral es muy baja.> Un estudio reciente muestra que niveles elevados
de re-eleccion constituyen una barrera significativa para el acceso de
mujeres a cargos de eleccion popular. (Schwindt-Bayer 2005)

Resulta interesante constatar que en los tres paises en donde las
leyes de cuotas han sido efectivas en términos de aumentar la presen-
cia de mujeres en cargos de eleccion popular, Costa Rica, Argentina, y
México, el indice de reeleccion sea muy bajo. De hecho, tanto en Costa
Rica como en México se prohibe la reelecciéon consecutiva, un factor
que incide fuertemente en el comportamiento de los legisladores y en
la naturaleza de la responsabilidad hacia sus votantes.® En México, en

Las mujeres tienen sélo un 12 % de escafios en el Congreso.

6  Aunque los legisladores en México s6lo tienen que estar por un periodo, pocos
legisladores regresan al mismo cargo luego de un periodo. Benito Nacife escribe
que «en promedio, ocho de cada diez miembros de la cdmara de diputados no
tienen experiencia previa trabajando en la camara» (2002, 259).
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donde la reeleccion de legisladores esta prohibida tanto a nivel estatal
como federal, los legisladores como individuos no son responsabiliza-
dos ante los votantes porque no pueden presentarse a la reeleccion.
Mas bien, es el partido en su conjunto el responsable hacia el electo-
rado. (Nacife 2002) Es probable que este factor influya considerable-
mente en cémo las legisladoras conciben su rol como representantes
de las mujeres. Mas atn, luego de cumplir con su periodo, resulta
inevitable que los legisladores individuales busquen otros cargos po-
liticos y, por lo tanto, deseen demostrar su lealtad a la capula parti-
dista que controla el acceso a aquellos cargos. Esta dinamica debilita
substancialmente cualquier relacion entre representantes y votantes.
Segtin Benito Nacife, «la incapacidad de ir a reeleccion inhibe el de-
sarrollo de conexiones permanentes entre un legislador en el cargo y
su electorado. Mas atn, debido a que los candidatos a la Camara cam-
bian constantemente, los votantes son incapaces de reunir suficiente
informacion acerca de sus caracteristicas personales» (2002, 260). La
prohibicion de reeleccion también crea altos niveles de disciplina par-
tidaria, por dos razones; primero, debido a que todos los candidatos
son primerizos, es mas probable que los votantes tomen decisiones
basadas en la tendencia del partido, por lo tanto la unidad del partido
es de suma importancia, y segundo, debido a que su futura trayecto-
ria politica estd en manos de la capula partidista, los legisladores se
mantienen alineados por una ctpula partidista que puede sancionar
comportamientos de incumplimiento de los legisladores.

En el caso de Argentina, donde la reeleccion esta permitida, los
indices de reeleccion se mantienen bastante bajos, promediando cer-
ca del 20% desde 1983. (Jones 2002, 164) Aunque los partidos en
Argentina son relativamente heterogéneos y no organizados en torno
a una ideologia, la disciplina partidaria es, sin embargo, muy fuerte,
dado el rol que los lideres de partido a nivel estatal tienen para deter-
minar las candidaturas o movilizar apoyo local para los candidatos en
donde se realizan primarias. (Mustapic 2002, 28) Como sefiala Mark
Jones, «las lealtades partidarias influyen en los prospectos futuros de
carrera de los diputados» (2002, 167). Una disciplina partidaria fuerte
debilita la capacidad de las legisladoras para trabajar con todos los par-
tidos para promover la legislacion sobre derechos de la mujer. Segin
las legisladoras en Argentina, es mucho mas probable que ocurra una
movilizacién transversal entre mujeres de otros partidos en temas que
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no son considerados altamente controvertidos o en aquellos que la
capula partidista no defina como prioritarios.’

Mientras que algin grado de disciplina partidista es necesaria para
asegurar que los partidos politicos ofrezcan alternativas electorales
coherentes y claramente definidas, una férrea disciplina partidaria
puede inhibir la colaboracién transversal y restringir la capacidad de
las legisladoras de «actuar para» las mujeres, debilitando el impacto
de las cuotas de género en la representacion sustantiva de las mujeres.
Debido a que los temas de género a menudo cruzan divisiones ideo-
logicas o partidistas y que estos temas a menudo no tienen una alta
prioridad en el programa partidista, es de suma importancia que los
legisladores que deseen promover los derechos de las mujeres puedan
trabajar en todas las areas doctrinarias para lograr su objetivo. De
hecho, muchas de las mas exitosas iniciativas en América Latina res-
pecto de los derechos de las mujeres han sido promovidas por coali-
ciones transversales de mujeres legisladoras. ® Los comités de mujeres
pueden funcionar como espacios para el intercambio de informacion,
para reforzar la solidaridad de género y para elaborar estrategias res-
pecto de las iniciativas legislativas. Aunque las legisladoras en algu-
nos paises han creado comités de mujeres estas iniciativas no son tan
comunes en América Latina. Segin Fiona Macaulay, las legisladoras
en Brasil han creado «quiza la mas cohesionada y efectiva bancada
transversal de una asamblea de mujeres parlamentarias en América
Latina» (2005, 4). De manera similar, las legisladoras en Uruguay han
creado una «bancada femenina» como respuesta estratégica a la mar-
ginalizacion de la mujer en el Parlamento en ese pais. °

En otros casos, la disciplina partidista y las divisiones entre los
partidos inhiben la formacién de un comité formal de mujeres. Al
consultar sobre la posibilidad de crear una «<bancada femenina» en el

7  Entrevistas de la autora con diputadas y senadora en Argentina: 15 de agosto,
2006; 18 de septiembre, 2006), 6 de septiembre, 2006, y 30 de agosto, 2006.

8  Estas incluyen las leyes de cuotas en paises como Argentina, Brasil, y México,
reformas constitucionales en Brasil, y leyes de salud reproductiva y educacién
sexual en Argentina, y la reforma del c6digo penal en México. Evidencia prove-
niente de Estados Unidos también demuestra que es mas probable que las muje-
res tengan un impacto en aquellos lugares donde crean asambleas de mujeres en

el poder legislativo. (Carroll 2001, 14; Thomas and Welch 2001, 178)
9  Vea Niki Johnson (2006) para un anélisis de la <bancada femenina» de Uruguay.
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Congreso, las legisladoras entrevistadas en Argentina y Chile respon-
dieron que las divisiones entre los partidos hacen de esto una posibili-
dad remota. '° Aunque la disciplina partidista es relativamente fuerte
en ambos paises, existen algunas diferencias de envergadura respecto
de los sistemas partidistas en ambos paises, las cuales determinan el
impacto de las legisladoras. En Chile los partidos se organizan prin-
cipalmente en torno a su ideologia, mientras que los argentinos son
ideologicamente heterogéneos internamente. Como resultado de esta
situacion, se pueden encontrar feministas en ambos partidos principa-
les argentinos, lo que redunda en una cooperacion interpartidista que
es bastante comun (aunque tiende a darse en instancias informales).
En Chile, donde las legisladoras feministas tienden a militar en parti-
dos de izquierda, la cooperacion entre partidos es menos comun.!! El
grado en el cual las mujeres brasilefias pueden trabajar efectivamente
de manera transversal en la promocién de los derechos de las mujeres,
en acciones que cruzan las lineas partidistas para promover los dere-
chos de la mujer, también est4 vinculado al ambiente partidista y al
hecho de que el tema de género no constituye una divisiéon clave en el
sistema partidista. Fiona Macaulay argumenta que «las divisiones an-
cladas en valores morales invariablemente invocan a relaciones de gé-
nero mediante un énfasis en la sexualidad y la familia y atentan contra
alianzas duraderas entre legisladoras mujeres» (2005, 8). En Brasil,
donde la intensidad ideoldgica es bastante baja entre los partidos po-
liticos, ha sido mucho mas facil construir alianzas entre mujeres de
diferentes partidos. El alto nivel de coherencia ideolégica de los parti-
dos politicos chilenos y el hecho de que las tematicas morales (como
la naturaleza de la familia y el rol de la mujer en ella) son fuente de

10 Entrevistas de la autora con diputadas y senadoras en Argentina y Chile. En
Argentina 18 de septiembre, 2006, 6 de septiembre, 2006. En Chile 8 de no-
viembre, 2006, 21 de noviembre, 27 de noviembre, 2006.

11 La relativa falta de colaboracion transversal a los partidos entre mujeres en el
Congreso es un importante factor que explica la ausencia de una legislacion de
cuotas en Chile. En los paises que poseen leyes efectivas de cuota, las mujeres de
todo el espectro de los partidos se han unido para presionar a los lideres hombres
del partido y a sus presidentes para apoyar las cuotas. Esto no ha sucedido en
Chile, en donde las mujeres en partidos de izquierda apoyan las cuotas de géne-
ro (y han introducido dos veces proyectos de leyes de cuotas) mientras que las
mujeres de los partidos de derecha rechazan las cuotas de género. (Franceschet

2005, 96-101)
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diferenciacion ideoldgica entre los partidos hacen que la colaboracién
entre los partidos en temas de derechos de la mujer sea mucho mas
dificil. Las cuotas de género tendridn un impacto mucho mayor en
la representacion sustantiva de la mujer en aquellos paises donde las
tematicas de género no sean fuente de divisiones partidarias.

Otro factor que afecta tanto el comportamiento del legislador
y el potencial impacto de las cuotas es el proceso mediante el cual
los partidos seleccionan candidatos para cargos de eleccion popular.
La disciplina partidista se ve fortalecida cuando los candidatos son
elegidos por la ctapula partidista o mediante negociaciones a puerta
cerrada. Sin embargo, atin cuando se selecciona candidatos mediante
primarias, los potenciales nominados a menudo requieren del apo-
yo de la capula partidista y de aquellos que puedan movilizar votos
para su candidatura entre la base partidaria (ver De Luca, Jones, y
Tula 2003). Lisa Baldez (2004a) sefiala que las primarias también
dan ventaja a los hombres en parte por el mayor peso financiero que
ello implica para aquellos que buscan ser nominados. La interaccion
existente entre cuotas de género y primarias también puede resultar
problematica. En algunos paises latinoamericanos, iniciativas legislati-
vas recientes han exigido que los partidos politicos realicen elecciones
directas para las candidaturas en un esfuerzo por hacer de los partidos
politicos instancias mas democraticas con practicas mas transparen-
tes. En aquellos paises donde se requieren por ley tanto cuotas de
género como elecciones directas para los candidatos, el impacto de
las cuotas (en términos numeéricos y sustantivos) puede verse debi-
litado. En México, por ejemplo, la redacciéon de la ley de cuotas es
ambigua, puesto que exime a los partidos que emplean primarias de
aplicarlas (ver capitulo de Baldez en este volumen). El resultado de
esta practica es debilitar el efecto de la ley de cuotas en la representa-
cién descriptiva de las mujeres (la cantidad de mujeres elegidas). En
Argentina, contrastando con lo anterior, los partidos frecuentemente
modifican el resultado de las primarias para poder aplicar la cuota. Sin
embargo, el efecto es un potencial debilitamiento de la legitimidad
de las cuotas de género porque permite que sus criticos argumenten
que los mecanismos més «democraticos» (candidatos definidos por
primarias) estdn siendo anulados por mecanismos menos democrati-
cos (candidatos definidos por la ctipula partidista con el propésito de
poder aplicar la cuota) (vea Piscopo 2006, 40-42).
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Aunque la existencia de una ley de cuotas aumenta la posibilidad
de que las mujeres sean designadas como candidatas, se han expresa-
do inquietudes respecto del tipo de mujeres que la capula partidista
elige para llenar las cuotas. En Argentina se han expresado criticas
respecto de que los partidos eligen candidatas pasivas y maleables,
a menudo mujeres que son esposas, amantes, o parientes de lideres
politicos hombres. (Piscopo 2006; Waylen 2000, 778) Asimismo, la
investigacion de Baldez en México indica que el faccionalismo que
afecta a algunos partidos, en particular el izquierdista PRD, ha lleva-
do a que la capula partidista seleccione mujeres provenientes de la
faccion mas poderosa del partido por sobre aquellas otras que pueden
resultar «lideres emergentes», provenientes de otras facciones (2004b,
18). Sin embargo, se requiere de una investigacion de caracter mas
comparativo sobre las trayectorias de legisladores hombres y mujeres
en paises con cuotas, para poder determinar si es que los partidos
realmente estan llenando las cuotas con candidatas que simplemen-
te estdn representando a figuras masculinas (por sus lazos familiares
o conyugales). Si las legisladoras cuentan con calificaciones politicas
significativamente menores que las de sus contrapartes masculinos,
entonces puede que tenga algan asidero la critica de que las leyes de
cuotas conllevan la eleccion de figuras politicas pasivas. En la actua-
lidad, sin embargo, es posible que los criticos del sistema de cuotas
estén empleando este tipo de argumentos para deslegitimar a las mu-
jeres en la politica (y, por afladidura a las cuotas de género). '? Segan
Jennifer Piscopo, este tipo de percepciones negativas son causa de pre-
ocupacion. Ella sefiala que: «las cuotas pueden crear un mecanismo
de retroalimentacion negativo, donde todas las mujeres activas poli-
ticamente deben enfrentar una barrera adicional para su aceptacion;
probar que merecen el poder y que no estén ahi solo como figuras».

Existen otros aspectos del ambiente legislativo que también afec-
tan el grado en el cual el aumento de la presencia de las mujeres en
los Parlamentos mejora la promocion de los intereses de las mismas.

12 Cuando se les pregunté sobre el fenémeno de las «<mujeres de» (esposas de pa-
rientes de politicos) que llenaban las cuotas en Argentina, algunas legisladoras
respondieron que la prictica no es tan difundida como se percibe, y que aunque
esto ocurre, los legisladores que ingresan al Congreso de esta forma frecuente-
mente adquieren «conciencia de género» cuando se enfrentan con la realidad de
la marginalizacion de las mujeres en el Congreso.
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Claramente, el impacto de las mujeres en los entes legislativos sera
mayor si estos poseen algin tipo de capacidad para ser auténticas
fuentes de cambio de politicas que hagan avanzar los derechos de las
mujeres. Desgraciadamente, el poder legislativo en América Latina
se caracteriza frecuentemente por ser servil y débil comparado con
sus contraparte ejecutiva mas poderosa. Este hecho tiene el potencial
de socavar el grado en el cual las leyes de cuotas pueden mejorar la
representacion sustantiva de las mujeres. Los factores que probable-
mente mejoren la habilidad de las legisladoras para tener algin grado
de impacto incluyen la existencia de comités parlamentarios relativa-
mente activos y suficientemente poderosos (especialmente aquellos
que abordan los derechos o igualdad de las mujeres), la capacidad del
Congreso para definir la agenda legislativa (es decir, asegurar que los
proyectos de ley avancen), y suficientes recursos (humanos y técni-
cos) para producir iniciativas legislativas exitosas.

La eleccion de mas mujeres al Congreso no producira automatica-
mente mejores resultados en las politicas de género si los entes legis-
lativos estan limitados por ejecutivos demasiado dominantes respecto
de su capacidad para legislar. En toda América Latina, las legisladoras
han introducido proyectos de ley para aumentar los derechos repro-
ductivos, abordar el tema del acoso sexual en el trabajo, y para mejo-
rar la legislacion concerniente a violencia intrafamiliar. En la mayoria
de los casos, sin embargo, estas iniciativas legislativas languidecen en
diversos comités porque no cuentan con el apoyo de la rama ejecu-
tiva.'> En Argentina, las legisladoras introdujeron varios proyectos de
ley sobre salud reproductiva durante la presidencia de Carlos Menem.
No obstante, Menem era un fuerte defensor de la postura Catélica
tradicional respecto de las mujeres y la reproduccion, y no fue sino
hasta que dejo el cargo que un proyecto de ley de salud sexual y
procreacion responsable finalmente avanzara y fuera aprobado como
ley (en 2002). En Chile, también, las legisladoras han presentado pro-
yectos de ley sobre un nimero de temas de género. Estos proyectos,

13 En Chile, por ejemplo, sélo el ejecutivo tiene la capacidad de declarar a ciertos
proyectos como «urgentes,» lo cual requiere deliberacion dentro de un perio-
do especifico de tiempo. Sin el caracter de «urgencia» del ejecutivo, muchos
proyectos nunca se mueven del comité al que fueron enviados luego de ser
introducidos.
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sin embargo, tienden a no moverse a menos que la rama ejecutiva les
ofrezca su apoyo (vea Haas 2006).'* La capacidad de las legisladoras
para representar a las mujeres de manera sustancial est4 sin duda in-
fluida por el acceso de las mujeres a cargos de toma de decisiones en
el Congreso, como por ejemplo posiciones de liderazgo en comités
parlamentarios. Los cargos en los comités son cruciales porque es en
estos donde ocurre la deliberacion y donde se toman las decisiones
respecto de si un particular proyecto de ley avanzara o finalmente
perecera. (Heath, Schwindt-Bayer, y Robinson 2005, 421) Las inves-
tigaciones existentes muestran que el género determina las tareas de
los comités y que es més probable que las mujeres formen parte de
comités sobre temas relacionados con las mujeres, nifios y la familia,
y comités que se aboquen a politicas sociales (por ejemplo, seguridad
social, salud y educacion) (ibid.). Aunque las entidades legislativas en
América Latina tienen comités parlamentarios especializados que tra-
tan los temas de «Familia, Mujer, Nifiez y Adolescencia» (Argentina)
o «Equidad y Género» (México), la mayoria de los proyectos de ley
relativos a derechos de las mujeres son enviados a mas de un comité.
Por ejemplo, un proyecto de ley que propone reformar la legislacion
sobre violencia intrafamiliar sera probablemente enviado a un comité
abocado a tematicas sobre mujeres o familia, pero también a otro
sobre justicia o leyes penales. Por consiguiente, aan cuando las leyes
de cuotas hayan aumentado la representacién parlamentaria de las
mujeres, a menos que ellas también tengan acceso a posiciones de
liderazgo en comités parlamentarios, su capacidad de promover con
éxito legislacion sobre derechos de mujeres puede verse socavada.
Atun cuando el impacto de las legisladoras sera determinado por
las reglas institucionales que definen el ambiente legislativo, la pro-
babilidad de que las mujeres puedan «hacer una diferencia» también
esta definida por el ambiente politico imperante, en particular por
la relacion general entre la clase politica y la sociedad. Un tema que
emerge frecuentemente en debates sobre democracia en América
Latina es el problema o tema de la responsabilidad. A lo largo de la
region el predominio de partidos politicos débiles e indisciplinados

14 También se da el caso de que los legisladores tienen muchos menos recursos a su
disposicién (por ejemplo, personal legislativo) para temas de investigacién y para
desarrollar iniciativas legislativas.
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con escasas conexiones estables con la sociedad debilita gravemente
la capacidad de respuesta de los funcionarios electos ante aquellos
que supuestamente representan. Se le ha otorgado mucha importan-
cia a la «crisis» de los partidos politicos y los sistemas partidarios en la
region. (Sabatini 2003, 138) Una encuesta del Latinobarémetro en el
ano 2002 concluyé que los partidos politicos estaban en el pentltimo
lugar respecto de la confianza que los entrevistados tienen en las insti-
tuciones publicas (Ibid., 139). En varios paises de la region, anteriores
«afuerinos» como Alberto Fujimori, Alejandro Toledo, Hugo Chavez,
y Evo Morales, han ganado apoyo popular basado justamente en su
caracteristica de «afuerinos» y en el hecho de que ellos no estaban
«contaminados» por su anterior relacion con la clase politica. En se-
mejante contexto, las mujeres —vistas tradicionalmente como «afue-
rinas»— también se ven beneficiadas en términos de mayor apoyo en
las urnas. Existe amplia evidencia arrojada por estudios realizados de
que los latinoamericanos perciben a las mujeres como mas honestas
y democréticas. (Blondet 20014, 8; Htun 2003, 120-121)'> De hecho,
muchos atribuyen el éxito de las candidatas en Pert no solamente a
la adopcion de cuotas de género, sino también a la crisis imperante
en el sistema partidario, y a la amplia creencia de que las mujeres son
més honestas. (Blondet 2001a; Rousseau 2006) Lamentablemente,
estas percepciones pueden ser una espada de doble filo. Si las mu-
jeres son electas en mayor cantidad basandose en estereotipos sobre
diferencias de género, se pueden generar expectativas poco realistas
respecto a lo que ellas en cargos electos pueden lograr en un contex-
to institucional, lo cual resulta adverso para el cambio democratico.
(Blondet 2001b)

Resumiendo, los sistemas de partidos politicos ejercen una consi-
derable influencia en el comportamiento de los legisladores, determi-
nando el grado en el cual las legisladoras pueden promover los intere-
ses de la mujer. En aquellos sistemas donde los partidos son débiles e
indisciplinados, con escasos vinculos con la sociedad civil, la responsa-
bilidad ante la ciudadania se ve también debilitada. Sin embargo, una
disciplina partidaria exagerada puede limitar a las legisladoras en sus

15 De acuerdo a una encuesta de opinién llevada a cabo en cinco ciudades princi-
pales de América Latina, el 57 % de los entrevistados creian que mas mujeres en
politica producirian mejores gobiernos. (Inter-American Dialogue, 2001)

82



esfuerzos de trabajar de manera transversal para promover la legisla-
cion sobre derechos de las mujeres. El grado en el cual los partidos se
organizan en torno a su base ideoldgica también puede tener su im-
pacto. Si las feministas se pueden dispersar en los partidos, en vez de
concentrarse en uno o dos, la colaboracion transversal entre las legisla-
doras para promover temas de género es mas factible. Finalmente, en
aquellos sistemas donde las entidades legislativas tienen significativa-
mente menos poder que el ejecutivo, el incremento en el nimero de
legisladoras puede tener un impacto limitado en las politicas. Es im-
portante destacar, sin embargo, que las instituciones politicas no exis-
ten como entes aislados, sino que estan insertas en contextos sociales
que le agregan un nivel de complejidad mayor a la relacién entre la
presencia de las mujeres en entes electos y los resultados legislativos.
En otras palabras, atin en los sistemas donde las instituciones son in-
hospitas hacia las legisladoras que desean promover temas de género,
los factores sociales pueden estimular una relacion mas positiva entre
representacion descriptiva y sustantiva.

FACTORES SOCIALES: MOVIMIENTOS FEMINISTAS Y LA SOCIEDAD CIVIL

Numerosos estudios sobre legisladores norteamericanos y europeos
demuestran que las legisladoras estin méis comprometidas que sus
homologos masculinos para representar a las mujeres como grupo.
Sin embargo, el grado en el cual las creencias de los legisladores de
que debieran representar a las mujeres se convierten en una reali-
dad depende de la existencia de factores sociales, concretamente de
movimientos feministas y de mujeres en la sociedad civil quienes in-
centiven a los legisladores tanto a asumir los temas de género como
a ayudar a crear un sentido de apoyo putblico en pos de los derechos
de la mujer. Las organizaciones de mujeres pueden hacer lobby a las
legisladoras, realizar reuniones publicas, mesas de discusion, y «cabil-
dos» en donde sus intereses y prioridades se transmiten a los legisla-
dores, y pueden pedir les a candidatas que se comprometan con cier-
tas metas legislativas. Aunque esto no signifique que los legisladores
automaticamente lleven a cabo sus compromisos, especialmente si
la lealtad hacia el partido se convierte en un tema, por lo menos le
asegura a las legisladoras estar al tanto de cuales son los «intereses de
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la mujer» en un contexto dado. Es probable, sin embargo, que el con-
tenido de aquellos intereses sea posiblemente refutado por algunas
mujeres, pero, al menos, habra algiin proceso de definicién de intere-
ses que provenga desde la ciudadania, evitando de este modo el pro-
blema de responsabilidad que invade algunas nociones acerca de la
representacion sustantiva. (Ver Dodson 2006) Entonces, la pregunta
es; chasta qué punto es probable que ocurra esto en Latinoamérica?
Responder a esta pregunta requiere estudiar las politicas feminis-
tas en los paises latinoamericanos. La naturaleza de los movimientos
feministas varia considerablemente a través de Latinoamérica. Aunque
todos los paises mantienen algin nivel de actividad feminista, los mo-
vimientos son claramente mas visibles e influyentes en algunos paises
que en otros. El hecho mas relevante es que no todos los movimientos
feministas han aceptado el «proyecto electoral» como una estrategia
valida para promover la equidad de genero. !¢ En algunas instancias,
los grupos feministas rechazan la idea de buscar cambios a través de
lo que ellos ven como instituciones patriarcales. Estos grupos se au-
todenominan feministas auténomas mientras etiquetan como institu-
cionales a quienes eligen trabajar con y a través de las instituciones
politicas (ver Alvarez et al., 2003; Rios, Godoy y Guerrero 2004).
Lo que probablemente importe en términos del impacto de las mu-
jeres en la politica es si acaso los movimientos feministas escogen la
estrategia de trabajar con aquellas mujeres insertas en la politica y
si acaso los movimientos tienen suficiente visibilidad ptblica como
para moldear la opinion publica, y de esa manera ejercer presion so-
bre lideres politicos para promover los derechos de la mujer. Existe
amplia evidencia que demuestra que es mas facil para mujeres en la
politica convencer a sus colegas masculinos de que apoyen politicas
sobre los derechos de la mujer si también existen movimientos im-
portantes y visibles de mujeres fuera de las entidades estatales y que
apoyen a las mujeres que trabajan dentro del Estado. (Friedman 2000;

16 Clara Aragjo reporta que en Brasil, algunos segmentos del movimiento feminista
estaban escépticos acerca de cuotas de género para candidatas y que «por algn
tiempo la participacion en partidos politicos fue vista con desconfianza por parte
del movimiento de mujeres «auténomo» (2003, 15). De manera similar en Chile,
donde no existe legislacion sobre cuotas de género, las organizaciones de mujeres
no han iniciado campaifia alguna respecto del sistema de cuotas, y el tema sim-
plemente no esta en la agenda de las organizaciones feministas.
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Baldez 2004a; Franceschet 2005, Rodriguez 2003) Asimismo, cuando
los propios movimientos de mujeres han sido actores claves en la lu-
cha por una ley de cuotas, entonces puede que las legisladoras estén
més inclinadas a considerar a las mujeres como votantes importantes
a las cuales deben representar. Una cierta cantidad de legisladoras en
Argentina ha dicho que se sienten obligadas a promover los temas de
la mujer dada la importancia que han tenido las organizaciones de
mujeres en lograr una legislacion de cuotas. En otras palabras, donde
sea que las legisladoras mujeres atribuyen su presencia en politica a
los esfuerzos previos de los movimientos de mujeres, el vinculo entre
la representacion descriptiva y sustantiva se ve fortalecido.!”

De hecho, aunque exista considerable evidencia de que las legisla-
doras casi siempre demuestran mayor lealtad hacia su partido que al
electorado femenino en su conjunto, existe evidencia de que amplias
y generalizadas movilizaciones de mujeres no pertenecientes a enti-
dades estatales sobre algunos temas pueden revertir esta tendencia.
En el caso de las leyes de cuotas mexicanas, Lisa Baldez explica que la
ley de 2002 fue aprobada en parte porque las legisladoras mujeres se
unieron transversalmente con otros partidos «en una situacién en la
cual sus intereses de género primaron por sobre sus lealtades partida-
rias». Lo importante fue que la continua movilizaciéon de movimien-
tos de mujeres respecto del aumento de su representacion politica les
permitié a las mujeres en los partidos un mayor grado de indepen-
dencia del acostumbrado estricto nivel disciplinario que impone la
ctpula partidista. Adicionalmente, las mujeres en altos cargos dentro
de los partidos y en otros puestos dentro del aparato estatal fueron
capaces de generar un sustancial apoyo publico hacia el sistema de
cuotas, llevando a los colegas hombres en los partidos a abstenerse
por miedo a ser tildados como antimujer. (Baldez 2004a, 247-249)
Mais de una década antes, mujeres politicas en Argentina habian per-
seguido una estrategia similar de movilizacion transversal en torno a
una ley de cuotas. Las mujeres del Partido Peronista informaron a la

17 Adn en los casos donde los movimientos de la mujer jueguen un rol crucial
en lograr leyes de cuotas, no todas las mujeres en politica estaran dispuestas a
reconocer que sus carreras politicas existen gracias a las cuotas. La ex-senado-
ra Argentina Cristina Fernandez de Kirchner (también la esposa del anterior
Presidente y actual Presidenta), al ganar su escafio en el Senado, declaré publica-
mente que ella gan6 por mérito propio y no gracias a las cuotas de género.
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capula partidista que el Partido Radical estaba listo para declararse
a favor de las cuotas de género y las mujeres en el Partido Radical
comentaron a sus lideres que los peronistas estaban preparados para
apoyar al sistema de cuotas. Ningtin partido deseaba que el otro apa-
reciese como siendo el mas progresista, por lo que ambos acordaron
apoyar la iniciativa.'

Las coaliciones transversales de partidos han demostrado ser vi-
tales a la hora de lograr aprobar la legislacion sobre derechos de las
mujeres en otras instancias también. Victoria Rodriguez explica que
en 1988, las legisladoras mujeres en México propusieron una reforma
al codigo penal sobre delitos sexuales, pero que casi inmediatamente
después una iniciativa a nivel del ejecutivo fue introducida y aproba-
da rapidamente. El proyecto de ley del ejecutivo incorporé sélo una
pequefia porcion de las reformas propuestas por las legisladoras. Para
1990, las mujeres finalmente tuvieron éxito en lograr que se aproba-
ran sus propuestas, porque estas reformas «fueron presentadas en la
Camara de Diputados por mujeres diputados, pero en esta ocasion
con una amplio apoyo tanto de mujeres legisladoras como de grupos
feministas y de derechos humanos». (Rodriguez 2003, 193) Las mu-
jeres en Venezuela también han obtenido sus mayores ganancias utili-
zando estrategias de «creacion de coaliciones coyunturales» en donde
las organizaciones de mujeres de la sociedad civil se alian con mujeres
dentro del Estado respecto de un tema en particular. (Friedman 2002)
Segtin Friedman, estas son instancias donde las mujeres se organizan
de manera transversal a sus lealtades partidarias, dentro y fuera de los
canales politicos tradicionales, y cruzando cualquier diferencia ideo-
logica (tal como feminista versus no feminista). Entre los ejemplos
exitosos de creacion de coaliciones coyunturales en Venezuela esté la
reforma al Codigo Civil de 1982 y la reforma al Cédigo del Trabajo
de 1990. El codigo civil vigente anteriormente en Venezuela habia
sido uno de los mas discriminatorios de la regién y ocho anteriores
intentos de reforma habian fracasado. Pero, en esta ocasion, de acuer-
do a Friedman «en vez de apoyarse en los métodos tradicionales de
respaldo del Estado o de los partidos para lograr los cambios legales,

18 Entrevistas con Diana Maffia (22 de agosto, 2006, Buenos Aires) y Maria Luisa
Storani (13 de septiembre, 2006, Buenos Aires).

86



los proponentes de la reforma conformaron una coalicién de mujeres
trabajando al interior del estado y por fuera de él» (2002,59).

Estos ejemplos sefialan que es mas probable que las legisladoras
tengan impacto en cuanto a legislar a nombre de las mujeres si pue-
den contar con el apoyo publico de las organizaciones de mujeres en
la sociedad civil y de los organismos estatales pro mujer. En aquellas
instancias donde se puede movilizar el apoyo publico de los movi-
mientos de mujeres, entonces las legisladoras pueden sentirse con el
suficiente apoyo para desligarse de la disciplina partidaria y crear coa-
liciones de mujeres transversales a los partidos en apoyo a los dere-
chos de las mujeres. Las movilizaciones sociales de organizaciones de
mujeres pueden también forjar la opinién puablica, presionando a la
ctpula partidista y a los legisladores en general para apoyar la legis-
lacién sobre derechos de las mujeres. El reciente avance respecto de
derechos reproductivos y educacion sexual en Argentina se debe, al
menos en parte, a los continuos esfuerzos de parte de organizaciones
de la sociedad civil para crear conciencia entre el pablico respecto de
los problemas sociales causados por la falta de medidas anticoncepti-
vas o de educacion para evitar embarazos no deseados, especialmente
en el contexto de la crisis 2001-2002.

Otro importante papel desempefiado por las organizaciones de
mujeres es contribuir a la definicion de los «intereses de las mujeres»,
y de transmitirle a los legisladores los temas que los movimientos de
mujeres priorizan en ese pais. Obviamente, la heterogeneidad de las
mujeres implica que la legislacion sobre los temas de mujeres no las
afectard a todas de la misma manera. Existen muchos ejemplos don-
de los intereses de las mujeres de diferentes clases o grupos étnicos
entran en conflicto. No obstante, con el objeto de que las legisladoras
representen a las mujeres de manera sustantiva (es decir, tener algin
conocimiento de lo que ellas perciben son sus intereses), es necesario
que existan espacios para el dialogo entre los legisladores y las orga-
nizaciones de mujeres en la sociedad civil, aun cuando este didlogo
nunca arrojarad un conjunto indiscutible de intereses de las mujeres.
Con frecuencia, es el acto mismo de participar y entregar alguna con-
tribucién a la agenda politica lo que aumenta el sentido de las mu-
jeres de estar siendo representadas. Como sefiala Ana Maria Yafiez,
«la participacion y la representacion van de la mano» (2003, 3). Este
dislogo puede expresarse de diversas formas.
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En Argentina, por ejemplo, las mujeres de todo el pais se juntan
una vez al afio en lo que se denomina un «Encuentro Nacional de
Mujeres». Este encuentro, que tiene lugar en una ciudad diferente
cada vez, normalmente congrega a mas de veinte mil mujeres pro-
venientes de una diversa gama de organizaciones de mujeres y orga-
nizaciones feministas. Ademas de los activistas de la sociedad civil,
también acuden mujeres participantes en la politica. El encuentro
actGia como un espacio para compartir ideas, debatir acerca de temas
de mujeres, y elaborar estrategias para promover los derechos de las
mismas.Las legisladoras que estan interesadas en promover legisla-
cién para derechos de las mujeres con frecuencia asisten y compar-
ten informacion con activistas feministas. En México, las legisladoras
crearon el Parlamento de Mujeres de México (PMM) en 1998 para «ga-
rantizar que la voz y las necesidades de las mujeres fuesen incluidas
en la agenda legislativa». (Rodriguez 2003, 171) El pmMm se ha conver-
tido en un evento anual donde legisladoras de instituciones estatales
y nacionales se retinen con organizaciones de mujeres para establecer
una agenda legislativa en pos de la promociéon de los derechos de
las mujeres. El Parlamento 2004 congregé a mas de mil quinientas
mujeres legisladoras, feministas y representantes de organizaciones
de la sociedad civil." Foros tales como el Encuentro Argentino y el
PMM en México pueden ayudar a establecer vinculos entre las legisla-
doras y los movimientos de las mujeres y también para transmitir las
prioridades de las mujeres a los legisladores.

Otras estrategias para estimular a las legisladoras en la promo-
cién de temas de género incluyen la promocion (ejercer lobby sobre
las legisladoras) y la formacién de grupos que monitoreen los even-
tos legislativos relacionados con temas de mujeres. Una ONG femi-
nista peruana, por ejemplo, distribuia una revista mensual entre las
legisladoras, con informacién y promocién de propuestas legislativas
especificas. De acuerdo a Stéphanie Rousseau, «la revista gener6 un
sostenido interés sobre iniciativas legislativas especificas directamen-
te conectadas con la agenda del movimiento de mujeres, especifica-
mente entre un grupo de mujeres parlamentarias» (2005,100). Una
ONG recientemente formada en Chile, Corporacion Humanas, realiza

19 «Analizan Diputados Resultados del Parlamento de Mujeres» cimacnoticias.com

Marzo 8, 2004.
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un lobby directo sobre las legisladoras para promover los derechos
de las mujeres, y también monitorea eventos legislativos relacionados
con derechos humanos y derechos de las mujeres.?® De similar ma-
nera, una ONG feminista en Brasil, el Centro Feminista de Estudios y
Asesoria, trabaja en estrecha vinculacion con la «bancada femenina»
de Brasil actuando como una importante fuente de iniciativas legisla-
tivas. Fiona Macaulay explica que «estos vinculos entregan tanto con-
fianza como apoyo a las mujeres legisladoras para actuar en conjunto
y buscar apoyo transversal en el Congreso» (2005,7).

En suma, es mas probable que la adopcion de cuotas de género
mejore la representacion sustantiva en aquellos casos donde los movi-
mientos de mujeres han desempefiado un papel clave en la consecu-
cion de la ley de cuotas, y donde ellas participan en esfuerzos perma-
nentes de lobby para promover que las legisladoras asuman los temas
de género. De mayor importancia atin, los movimientos de mujeres
y sus aliados deben tener algin grado de capacidad para influir en la
opinion publica. Esto no solo alentard a las legisladoras a promover
leyes sobre derechos de las mujeres, sino que también les hara mas fa-
cil movilizar coaliciones mas amplias de apoyo dentro de sus propios
partidos y entre otros conglomerados politicos, aumentando de esta
forma la probabilidad de que los proyectos de ley sobre derechos de
las mujeres tengan éxito.?!

Mejorar la representacion politica de las mujeres siempre ha sido
un asunto que va mas alld de los nameros. Las cuotas de género son
por tanto concebidas més bien como un elemento perteneciente a
una estrategia mas amplia tendiente a mejorar la representacién po-
litica de las mujeres. El sistema de las cuotas de género promueve
los intereses de las mujeres cuando ellas, al ser electas, producen un
impacto, es decir, introducen iniciativas legislativas que hacen avanzar

20 Entrevista con integrante de Corporacion Humanas (3 de noviembre, 2006,
Santiago).

21 Cuando se le pregunté qué tipo de estrategias podrian usar las legisladoras para
hacer avanzar la legislacion sobre los derechos de los mujeres que estaba estanca-
da en un comité parlamentario, una diputada chilena respondié que la capacidad
de hacer avanzar un proyecto de ley estaba completamente en las manos del
poder ejecutivo y que la tnica cosa que podria motivar al ejecutivo para hacer
avanzar un proyecto de ley era un cambio en la opinién publica. (Entrevista del
autor, noviembre 27 de 2006, Santiago)
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los derechos de las mujeres, abren el acceso a las organizaciones de
mujeres, e intentan cambiar la practica de la politica de manera que
sea mas amigable a la participacién de las mujeres. Por supuesto, no
todas las electas estaran inclinadas a asumir los temas de género como
parte de su carrera politica. Mejorar la representacion sustantiva feme-
nina no exige que cada legisladora le dé prioridad a los derechos de las
mujeres, pero debido a que las cuotas de género aumentan el niamero
de mujeres electas, hacen mas probable que algunas de ellas «actaen
para» las mujeres como grupo. No obstante, como se ha argumentado,
el tipo de impacto que las legisladoras mujeres probablemente tengan
sera determinado por factores institucionales y sociales, y no todos los
paises de América Latina evidencian los factores que promueven una
relacion positiva entre representacion descriptiva y sustantiva.

En muchos paises de América Latina, las instituciones politicas
estan estructuradas en forma tal que socava la capacidad de los le-
gisladores de hacerse responsables, por lo tanto comprometiendo
muchas de las ventajas de aumentar la presencia de las mujeres en
las instituciones de eleccién popular. Las bajas tasas de reelecciéon
debilitan tanto la profesionalizacion de los entes legislativos, como el
nivel de experticia y habilidades dentro de ellos y, a la vez, refuerza
la disciplina del partido y la lealtad de los legisladores hacia la ctpula
partidista que controla el acceso a las futuras posiciones politicas. Este
tipo de ambiente hace mas dificil para aquellas legisladoras con incli-
nacion de promover los temas de género el poder hacerlo de manera
exitosa. El ambiente partidario y la naturaleza de las divisiones en los
partidos en toda la region también determinan el impacto de las legis-
ladoras, principalmente al influir en su capacidad de crear coaliciones
transversales como una estrategia de promocion de la legislacion so-
bre derechos de las mujeres. En Chile, por ejemplo, la naturaleza de
la competencia ideolégica, y el hecho de que las feministas tienden a
ubicarse so6lo en los partidos de izquierda hace dificil que las mujeres
puedan hacer un trabajo de colaboracién transversal. Otro problema
observado en la regién es que el poder ejecutivo domina la agenda
legislativa, debilitando de esta forma la habilidad de las legisladoras
para promover de manera exitosa los proyectos de ley sobre derechos
de las mujeres. Por lo tanto, los ambientes legislativos en gran parte
de América Latina socavan una relacion positiva entre representacion
descriptiva y sustantiva.
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Los efectos negativos de un ambiente inhospito tanto en lo le-
gislativo como en lo institucional pueden en algin grado superarse
por medio de factores sociales favorables. Es decir, las movilizaciones
visibles y ptiblicas de los movimientos feministas y de mujeres sobre
temas especificos pueden mejorar la capacidad de las legisladoras de
negociar desde una posicion de mayor fortaleza con sus partidos o
con un poder ejecutivo indiferente. En casos donde los movimientos
feministas se comprometen con continuas movilizaciones respecto de
ciertos temas (por ejemplo, derechos reproductivos o violencia con-
tra las mujeres), ellas pueden crear mayor conciencia en el pablico y
potencialmente formar a la opinién publica. Es mas probable que las
mujeres encuentren apoyo para sus iniciativas legislativas si pueden
contar con una opinién publica favorable. En este sentido, el rol de
las organizaciones de mujeres en la sociedad civil es absolutamente
crucial para crear un ambiente en el cual las cuotas de género tengan
un impacto positivo en la representacion sustantiva de las mujeres.
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Segunda Parte

ESTUDIOS DE CASO:
EXPERIENCIA CON LAS CUOTAS DE GENERO
EN AMERICA LATINA

Cuando la representacion politica femenina no estd insti-
tucionalizada —a través de medidas afirmativas— la pre-
sencia de las mujeres «parece regalia personal de los politi-
cos en campana electoraly. ..

Rebeca Grynspan, ex vicepresidenta y
ex ministra de Estado, Costa Rica






Capitulo 3

(EN PIE DE IGUALDAD?
QUINCE ANOS DE CUPO FEMENINO
EN ARGENTINA

Jutta Marx, Mariana Caminotti y Jutta Borner

INTRODUCCION

En 1991, con la aprobacion de la Ley 24.012 —Ley de Cupo Feme-
nino— Argentina se transformé en el primer pais del mundo que in-
corpor6 una cuota minima de candidaturas para mujeres en su legis-
lacion electoral. En virtud de esta norma, todos los partidos politicos
estan obligados a incluir mujeres en sus listas a cargos legislativos na-
cionales «en un minimo del 30% de los candidatos a los cargos a elegir
y en proporciones con posibilidad de resultar electas». En un princi-
pio, esta norma solo se aplicé a las candidaturas a diputados naciona-
les, elegidos por medio de un sistema de representacién proporcional
con listas partidarias cerradas y bloqueadas. A partir de 2001, afio en
que los senadores nacionales pasaron a ser electos de manera directa
por medio de un sistema de lista incompleta que otorga dos bancas al
partido o alianza que obtiene la mayor cantidad de votos positivos en
cada distrito electoral y una al subsiguiente en cantidad de votos, la
ley comenz6 a aplicarse a las candidaturas a la Camara alta.!

1  Para la eleccién de legisladores nacionales Argentina se divide en 24 distritos
electorales, correspondientes a las 23 provincias y a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. En la eleccion de diputados, la magnitud de los distritos es variable
(dependiente de su cantidad de poblacién) y oscila entre un minimo efectivo de
dos y un méaximo de 35 escafios. En el Senado, a todos los distritos les correspon-
de elegir a tres representantes. Mientras la Camara baja se renueva bianualmente
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Desde 1993 (la primera eleccién con cupo femenino) en adelante,
se ha producido un importante y sostenido incremento en la cantidad
de parlamentarias nacionales. Luego de las tltimas elecciones legisla-
tivas (octubre de 2005), la participacion de mujeres alcanzé el 36% en
la Cémara de Diputados y el 42% en el Senado. Con anterioridad a la
entrada en vigor de esta norma, la presencia femenina en el Congreso
no superaba el 6% del total de las bancas. Actualmente, Argentina es
el tercer pais latinoamericano en cuanto a proporciéon de diputadas,
y el noveno del mundo. (1ru, 2006) Debido a los efectos positivos
de la ley sobre la participacion cuantitativa de mujeres en el Poder
Legislativo, la experiencia argentina es internacionalmente considera-
da como muy exitosa y ha inspirado las estrategias adoptadas en otras
realidades latinoamericanas.?

Si se enfatiza el atavico predominio masculino en la politica y
la consiguiente subrepresentacion de las mujeres, las cuotas pueden
ser conceptualizadas como medidas de accién afirmativa orientadas a
delimitar el historico poder de los varones y ampliar el espacio para la
inclusion femenina. (Bacchi, 2006) Ahora bien, ;bajo qué condiciones
constituyen mecanismos aptos para el logro de una mayor igualdad
entre los géneros en el campo politico?; ;en qué medida estimulan
una redistribucién del poder real del que disfrutan mujeres y varo-
nes, y aumentan las posibilidades de las legisladoras de desarrollar
eficazmente sus funciones y de participar activamente en la toma de
decisiones publicas?

Habiendo transcurrido 15 afios desde la sancién de la Ley de
Cupo Femenino, este trabajo aborda los interrogantes sefalados a
la luz de una serie de entrevistas personales realizadas en el marco
de una investigacion més amplia a un conjunto de legisladoras ar-
gentinas.’> De este modo, procuraremos echar luz sobre un aspecto

por mitades, la Cdmara alta lo hace por tercios (en este caso, distintos distritos
eligen a la totalidad de sus representantes cada seis afios).

Para un analisis del caso brasilefio, véase Marx, Borner y Caminotti (en prensa).

3  Proyecto Fortalecimiento Institucional del Mercosur: Cultura, Politica, Mujer
e Integracion, financiado por el Ministerio de Relaciones Exteriores de la
Republica Argentina y administrado por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (pNUD/Argentina). En el médulo sobre Género y Politica, analizamos
los procesos de adopcién e implementacién, asi como los resultados logrados por
las leyes de cuotas en Argentina y Brasil desde una perspectiva comparada.
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relativamente poco investigado, que permitira considerar la dindmica
de funcionamiento de las cuotas mas all4 de su evidente eficacia en
términos cuantitativos. En primer lugar, describiremos brevemente
el origen, los avatares que signaron el proceso de implementacion y
los efectos de la Ley de Cupo sobre la eleccion de mujeres. A conti-
nuacion, analizaremos las experiencias y las valoraciones de las legis-
ladoras entrevistadas a propésito de los procesos de nominacién de
candidatos, un aspecto crucial para comprender como es procesada la
exigencia de cumplir con la norma al interior de los partidos politicos.
En tercer término, examinaremos la participacién del conjunto de
las parlamentarias argentinas en el ejercicio de cargos de conducciéon
legislativa y, seguidamente, las apreciaciones de las entrevistadas res-
pecto de las condiciones de trabajo en el Congreso. A través de este
recorrido analitico, esperamos mostrar que la experiencia argentina
presenta logros importantes, pero también desafios en cuanto a la
conquista de condiciones de igualdad entre varones y mujeres en la
arena politica.

ASPECTOS METODOLOGICOS

El analisis de las experiencias y las valoraciones de las legislado-
ras se basa en entrevistas en profundidad realizadas al 26% de las
parlamentarias argentinas (ocho senadoras sobre un total de 31 y
23 diputadas, sobre un total de 86), que llevamos a cabo durante
2005.* Especificamente, entrevistamos a 15 legisladoras del Partido
Justicialista (p1), siete de la Union Civica Radical (Ucr) y nueve de
otros partidos.® A los efectos de resguardar la confidencialidad de los

4 Con ese fin, elaboramos una guia estructurada de 60 preguntas, en su mayoria
abiertas, organizadas alrededor de los siguientes médulos tematicos: 1) datos
personales de las legisladoras; 2) carreras politicas; 3) representacion y ejercicio
de sus cargos; 4) valoraciones acerca del Congreso como lugar de trabajo y sobre
su condicion de género en ese dmbito.

5 La muestra, confeccionada de acuerdo con los datos sobre la composiciéon efec-
tiva del Congreso de la Nacién al mes de febrero de 2005, procuré resguardar
cierta proporcionalidad con respecto a la cantidad de escafios de cada fuerza
politica y de parlamentarias presentes en sus respectivas bancadas e incluyé tam-
bién a legisladoras pertenecientes a partidos con pocas bancas. Dentro de cada
partido, las entrevistadas fueron seleccionadas por sorteo.
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testimonios obtenidos, comunicamos a las legisladoras que no revela-
riamos su identidad personal. Por lo tanto, cada una ha sido identifi-
cada con la letra E (de entrevistada) y un nimero.

Aunque la distribucién de las legisladoras por distrito electoral no
constituy6 un criterio explicito de seleccion de las entrevistadas, cabe
destacar que ellas fueron electas en distritos de diferentes magnitudes
y de distintas regiones del pais. Otras variables tales como edad, estado
civil y nivel educativo tampoco fueron consideradas para seleccionar
a las legisladoras, pero la comparacién de los datos sociodemograficos
de las entrevistadas y de la totalidad de las parlamentarias indica un
razonable acercamiento entre ambos. La edad promedio de las entre-
vistadas fue de 52 afios. E1 55% (17 casos) esta casada, el 23% (siete
casos) soltera y el 19% (seis casos) separada de hecho o divorciada.
El 68% (21 casos) tiene un titulo universitario y el 26% (ocho casos)
uno terciario, en tanto dos entrevistadas completaron, respectivamen-
te, estudios secundarios y de postgrado. En términos generales, las
entrevistadas poseen extensas trayectorias politicas, dado que buena
parte de ellas inici6 su militancia a una edad temprana. Las instancias
principales de participaciéon de estas mujeres han sido los partidos
politicos. La mayoria desempeié funciones legislativas en sus pro-
vincias, ejecutivas y/o partidarias, antes de acceder a una banca en el
Congreso Nacional. En suma, las trayectorias de las entrevistadas con-
trarian el argumento convencional segtn el cual escasearian mujeres
con calificaciones y experiencia suficientes para desempefiarse como
candidatas a cargos electivos nacionales.

Usualmente, en las investigaciones sobre la representacion politi-
ca de mujeres en otros paises y regiones se presume que la ideologia
partidaria —considerada en términos de izquierda, centro y dere-
cha— condiciona sus actitudes sobre diversos temas. No obstante, la
realidad partidaria argentina dista de poder ser aprehendida de ese
modo. El Partido Justicialista (ps) y la Union Civica Radical (Ucr), que
constituyen los dos mayores partidos nacionales, difieren «en cuanto a
la composicion social de sus adherentes (més estratos populares en el
primero, sobre todo sectores medios en el segundo) [pero] tienen una
escasa distancia ideoldgica entre si y reanen dentro de ellos un amplio
arco de posturas desde la derecha a la izquierda». (Torre, 2003: 663)
Este rasgo dificulta la posibilidad de considerar el clivaje ideolégico
en el analisis de las entrevistas.
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LA LEY DE CUPO FEMENINO: SUS ORIGENES, IMPLEMENTACION Y
EFECTOS SOBRE LA ELECCION DE MUJERES

Con excepcion del periodo del segundo gobierno de Peron (1952-
1955), la presencia de mujeres en el Congreso argentino ha sido
historicamente reducida. La estructura interna que se dio el Partido
Peronista, organizado sobre la base de tres ramas —politica, sindical
y femenina— a cada una de las cuales se les garantizaba un tercio de
las candidaturas, fue crucial para lograr una participaciéon de mujeres
en cargos legislativos inusitada para los parametros internacionales
de mediados del siglo. En 1952, sélo cinco afios después de la con-
quista del voto femenino, las mujeres constituian el 15% del total
de los diputados nacionales, y en 1955 el 22% de las bancas de la
Camara baja estaban ocupadas por legisladoras, pero esta experiencia
fue frustrada por el golpe militar perpetrado ese ultimo afio. Durante
los siguientes dos periodos de gobiernos constitucionales (1958-1961
y 1963-1966), la proporcion de diputadas nacionales oscilé entre un
0,5% y un 2,7%.° Con el tercer gobierno peronista (1973-76) se ob-
servo un leve incremento, ya que las mujeres ocuparon el 8% de las
bancas de la Camara baja. Este avance fue nuevamente malogrado
por el golpe de Estado del 24 de marzo de 1976.

Durante el proceso de transicion democratica que puso térmi-
no a la daltima dictadura militar (1976-1983), las mujeres argentinas
desempefiaron un papel protagénico en los movimientos de defensa
de los derechos humanos y, al mismo tiempo, se involucraron masiva-
mente en los partidos politicos.” Sin embargo, entre 1983 y 1989 las
diputadas nacionales no llegaron a ocupar siquiera el 6% de las ban-
cas, y las mujeres tampoco integraron las méaximas instancias de con-
duccion de los partidos politicos mayoritarios (UCR y PJ). En suma,
«la presencia de la mujer en el Parlamento fue decreciendo paulati-
namente, [de] manera que, en la practica, se repitié una y otra vez
la experiencia de participar simplemente emitiendo el voto y —en

6  Un factor decisivo para esta merma estuvo dado por la proscripcién del peronis-
mo entre 1955y 1972, partido que, como hemos visto, estimulé la incorporacién
de mujeres en el Congreso Nacional argentino.

7 Para un analisis del caso de la Union Civica Radical, véase Marx (1992).
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contadas ocasiones— obteniendo la posibilidad de ser elegida». (Gallo
y Giacobone, 2001: 13)

Tabla 1
Mujeres en el Congreso de la Nacion, 1983-1991*

(Porcentaje de legisladoras sobre el total
de integrantes de cada Camara)

Ao de eleccion Diputadas Ao de eleccion Senadoras
1983 43 1983 6,3
1985 43 1986 6,3
1987 47 1989 8,3
1989 6,3 1992 42
1991 5,4

*Las cifras corresponden al mes de diciembre de cada afio.
Fuente: Elaboracion propia en base a Botte y Dorola (1996), Instituto Federal de Estudios
Parlamentarios (s/a), Molinelli et al. (1999) y Tula (2002).

La Ley de Cupo Femenino, aprobada el 29 de noviembre de 1991,
fue el resultado de una lucha colectiva protagonizada por mujeres
politicas, acompafadas por sectores del feminismo y del movimien-
to de mujeres. En un escenario de notable contraste entre la activa
participacion femenina en las bases partidarias y su limitado acceso
a las instancias de decision y representacion, en los afios ochenta al-
gunas militantes de distintos partidos comenzaron a organizarse y a
bregar por la adopcion de medidas de accion afirmativa en el campo
politico. Los contactos internacionales fueron, a proposito, un factor
decisivo. Los debates desarrollados en diferentes foros, especialmente
en la Conferencia Mundial de la Mujer realizada en Nairobi (1985)
y en los congresos de la Internacional Socialista, la Convencion so-
bre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra
la Mujer (cEpAW) y el intercambio de experiencias con mujeres de
partidos europeos como el Partido Socialista Espafiol y el Partido
Socialdemécrata de Alemania, enriquecieron la elaboracion de estra-
tegias en la Argentina. Con todo, la Ley de Cupo represento una inno-
vacion en términos internacionales, por cuanto se trato de la primera
cuota femenina instituida por medio de una reforma de la legislacion
electoral, que surgi6 del intercambio transnacional de experiencias.

(Krook, 2005)
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Inicialmente, a la luz de los ejemplos europeos, las mujeres politi-
cas emprendieron negociaciones encaminadas a impulsar la adopcion
de cuotas partidarias voluntarias. La negativa de la UCR ante la deman-
da de introducir cuotas en su carta organica® y la escasez de mujeres
entre los diputados nacionales del PJ fueron factores de peso para el
desarrollo de dos proyectos de ley que propusieron una reforma del
Codigo Electoral con el propésito de adoptar una cuota legal. Ambos
proyectos fueron presentados en el mes de noviembre de 1989, uno
en cada Camara del Congreso. El primero —redactado por la senadora
nacional por la provincia de Mendoza, Margarita Malharro de Torres
(ucr)— obligaba a todos los partidos a incluir un minimo de 30% de
mujeres en sus listas de candidatos en posiciones con posibilidad de
resultar electas. El proyecto presentado en la Camara baja —en este
caso, por un grupo multipartidario de diputadas— estipulaba que las
listas partidarias no podian incluir mas de un 70% de personas del
mismo sexo y que, cada dos candidatos de un sexo, debia ubicarse
como minimo uno del otro, alternando del primero al dltimo lugar en
el orden numérico.

Con el proposito de apoyar y promover ambas propuestas’, se
desarrollaron diversas iniciativas que fueron decisivas para la poste-
rior sancién de la Ley de Cupo Femenino. En 1990 se conformo la
Red de Feministas Politicas, integrada por mujeres de 15 organizacio-
nes partidarias, que fue protagonica en el contexto de la discusion y
aprobacion de la ley. (Archenti, 2000) Paralelamente, el 5° Encuentro
Nacional de Mujeres'® expresd su apoyo explicito y, como medida
practica, «<aprobé el envio de notas a los presidentes de todos los par-
tidos politicos y de ambas Camaras para la aprobacion» de los proyec-
tos. (cNM, 1994: 45) En este marco, se coordinaron manifestaciones y
acciones de difusion de las propuestas a lo largo del pais.

8 Laidea de incluir una cuota femenina minima de 35% para la integracién de las
listas de candidatos a cargos partidarios y legislativos fue planteada por prime-
ra vez en el Congreso Nacional de Mujeres de la UCR realizado en octubre de
1989.

9 Como sefiala Lubertino (2004), las mujeres acordaron promover simultinea-
mente ambos proyectos y avanzar con aquel que prosperara mas rapidamente.

10 Los Encuentros Nacionales de Mujeres se instituyeron a mediados de la década

de 1980.

105



Ante una masiva presencia femenina en la sesion del 20 de setiem-
bre de 1990 en el Senado, se logro la aprobacion unanime y sin en-
miendas de la ley en esa Camara. Durante el periodo transcurrido en-
tre su media sancion en la Camara alta y su tratamiento en Diputados,
las mujeres, nucleadas en la Red de Feministas Politicas, y las pocas
diputadas que entonces integraban la Camara baja ejercieron presion
frente a sus pares masculinos a fin de asegurar una votacién positiva.
En ese lapso, las mujeres peronistas lograron el apoyo del Presidente
Carlos Menem. (pJ, 1989-1999) La demanda por la adopcién de un
mecanismo de accién afirmativa se presentaba como una medida co-
herente con su tentativa de modernizacion del pais y de reposicionarlo
frente al mundo. Con todo, el apoyo presidencial a la Ley de Cupo se
debi6 a la necesidad de dar respuesta a los reclamos planteados por
las mujeres de su propio partido (Barrancos, 2002) y, probablemente,
a la apuesta de capitalizar el voto femenino. El respaldo presidencial,
la persistencia de las mujeres de una gran parte de los partidos politi-
cos y el apoyo de organizaciones como la Multisectorial de la Mujer
—que aglutinaba grupos feministas, militantes partidarias y oNG—
fueron cruciales para lograr la aprobacion de la ley. (Gray, 2003)

Con la sancion de la Ley 24.012, basada en la propuesta de
Malharro de Torres, el articulo 60 del Codigo Electoral quedé re-
formulado del siguiente modo: «las listas que se presenten deberan
tener mujeres en un minimo de un treinta por ciento (30%) de los
candidatos a los cargos a elegir y en proporciones con posibilidad
de resultar electas. No sera oficializada ninguna lista que no cumpla
estos requisitos». De tal manera, a diferencia del proyecto presentado
en la Camara baja, el texto que se transformé en ley no especificaba
claramente en qué posiciones de las listas partidarias debian ser em-
plazadas las mujeres. E1 8 de marzo de 1993, en coincidencia con las
celebraciones del Dia Internacional de la Mujer, el Presidente Menem
promulgo el decreto N° 379/93, reglamentario de la ley, que definio
mas precisamente el mecanismo de aplicacion del cupo femenino.!!
Este decreto especificé que el cupo de 30% debia entenderse como
una cantidad minima y que, por cada dos varones emplazados en las

11 Dicha reglamentacién era un reclamo del colectivo de mujeres, que advertia los
riesgos de manipulacion y de tergiversaciones que podian desvirtuar el sentido
de la norma. (Vazquez, 2002)
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listas, debia incluirse una mujer. En el caso de que se renovaran so-
lamente dos cargos, al menos uno de ellos debia tener a una mujer
como candidata.

A pesar de la relativa claridad del decreto con respecto al em-
plazamiento de las candidatas en las listas, inicialmente hubo resis-
tencias partidarias que atentaron contra la correcta implementacion
de la norma. En las elecciones legislativas de 1993, muchos partidos
«presentaron sus listas [...] con un 30% de mujeres en su compo-
sicion, pero ocupando estas los ultimos lugares». (Tula, 2002: 67)'?
Estas circunstancias originaron nuevamente una notable solidaridad
entre mujeres de diversas fuerzas politicas, quienes se organizaron
para exigir el adecuado cumplimiento de la cuota legal.'® El Consejo
Nacional de la Mujer (cNM)'# jugd, en este contexto, un papel signifi-
cativo. A partir de un monitoreo realizado en todo el pais, exhorto a
los partidos que no respetaban las disposiciones de la ley y de su de-
creto reglamentario a corregir la composicion de sus listas, y presentéd
recursos de amparo ante los correspondientes juzgados electorales.'®
La negativa de los jueces a considerar la Ley 24.012 de orden publico
los condujo a no aceptar pleitos que no fueran presentados por un
particular damnificado, es decir, por una candidata. De este modo,
aquellas tenian que afrontar por si mismas la presentacion judicial y se
veian sometidas a fuertes presiones partidarias. (Tula, 2002)'¢ A pesar

12 Para ello, argumentaron que la disposicién de incluir una mujer como minimo en
el segundo lugar de la lista si un partido no renovaba mas de dos bancas signifi-
caba una alteracion del espiritu de la ley, dado que transformaria el cupo de 30%
en uno de 50%. (Lazzaro y Fraquelli, 2003) Desde esta perspectiva, la expresién
«con probabilidad de ser electa» debia referirse a la totalidad de los escafios a
renovar en una provincia y no a los de un partido puesto que, hipotéticamente,
cualquier partido podria ganar la totalidad de las bancas en juego.

13 A propoésito de las iniciativas desplegadas, véase Durrieu (1999) y Lubertino
(2004).

14 El cnw, creado en 1992, es el organismo gubernamental responsable de las poli-
ticas publicas de igualdad de oportunidades y trato entre varones y mujeres.

15 Como sefala Durrieu (1999: 151), quien entonces integraba el Consejo Nacional
de la Mujer, «se decidi6 inventar una figura juridica inexistente» y presentar un
«amparo preventivo» con un gran despliegue mediatico. Si bien todas las pre-
sentaciones fueron rechazadas in limine, algunos jueces no oficializaron las listas
impugnadas por el cNM.

16 En algunas provincias, las candidatas fueron amenazadas con la expulsién de sus
partidos, mientras que en otros casos se opt6 por eliminarlas de las listas para que
no pudieran impugnarlas. (Tula, 2002)
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de esas presiones y del peligro de ser sancionadas, varias candidatas se
presentaron ante la justicia y lograron los primeros fallos favorables.!”
En este proceso, el cNM les brind6 asistencia técnica y politica.

En 1994 tuvo lugar una reforma constitucional fundamentalmen-
te alentada por el proposito del oficialismo de posibilitar la reeleccion
presidencial. En virtud de la vigencia de la Ley de Cupo, las mujeres
constituyeron casi un tercio de los Convencionales Constituyentes
y lograron incorporar una serie de importantes provisiones en la
Constitucion nacional. El Art. 37 reconocié que «la igualdad real de
oportunidades entre varones y mujeres para el acceso a cargos elec-
tivos y partidarios se garantizara por acciones positivas en la regula-
cién de los partidos y en el régimen electoral», en tanto la disposi-
cién transitoria segunda establecié que las acciones positivas aludidas
«no podran ser inferiores a los vigentes al tiempo de sancionarse esta
Constitucion (...)». E1 Art. 75, inciso 22, otorgd jerarquia constitucio-
nal a la CEDAW, y el inciso 23 facult6 al Congreso a «legislar y promover
medidas de accion positiva que garanticen igualdad de oportunidades
y de trato, y el pleno goce y ejercicio de los derechos reconocidos por
esta Constitucion y por los tratados internacionales vigentes sobre de-
rechos humanos, en particular respecto a las mujeres (...)». Asimismo,
la Constituciéon reformada establecié que los senadores nacionales
(hasta entonces designados por las legislaturas provinciales) pasarian
a ser electos directamente por el pueblo de las provincias a partir de
2001, afio en que vencia excepcionalmente la totalidad de los manda-
tos de la Camara alta, lo que allané el camino para la futura aplicacién
del cupo a las listas de candidatos a senadores nacionales.

Como consecuencia de la incorporacion del articulo 37 en la
Constitucion Nacional, en 1995 la Camara Nacional Electoral reco-
nocié al cnwm la legitimidad para iniciar acciones legales en defensa

17 En uno de particular importancia, la Camara Nacional Electoral (cNE) ordeno
la ubicacién de la candidata Darci Beatriz Sampietro, del Partido Justicialista de
la provincia de Entre Rios, dentro de los tres primeros lugares de la lista. En su
fundamentaciéon —luego confirmada por la Corte Suprema de Justicia— la cNE
aclaré que «la interpretacion de la Ley 24.012/91 y su decreto reglamentario
379/93 debia hacerse con arreglo a la realidad, descartindose asi la mera po-
sibilidad de que todo candidato sea potencialmente susceptible de ser electo».
(Tula, 2002: 70) Es decir, la referencia debia ser el naimero de bancas a renovar
por cada partido y no la totalidad de los escafios que le correspondian a un de-
terminado distrito.
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de las candidatas, posibilitando de ese modo la actuacion judicial
del organismo.’® Otro factor importante para el logro del efectivo
cumplimiento de la Ley de Cupo fue la intervencion de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (cipH) a favor de Maria
Merciadri de Morini, una afiliada a la ucr que en 1994 habia efec-
tuado una denuncia ante esa instancia. En 1999 la cipH admitio el
caso e intervino frente al gobierno del presidente Fernando De la Rtia
(Alianza UCR-FREPASO, 1999-2001).

En sintesis, las demandas judiciales iniciadas por mujeres de dis-
tintas fuerzas politicas obligaron a los partidos a cumplir con la nor-
ma y evitaron que, en la practica, se desvirtuara el propésito de la Ley
de Cupo. El 28 de diciembre de 2000, el Presidente De la Rua pro-
mulgé un nuevo decreto reglamentario, N° 1246, que estipul6 que la
cuota se aplicaria a todos los cargos electivos de diputados, senado-
res y Constituyentes Nacionales, y que sélo se consideraria cumplida
cuando fuera aplicada al nimero de cargos que cada partido renovara
en la correspondiente eleccion. Asimismo, el decreto defini6 clara-
mente las sanciones aplicables a las listas que no cumplan la norma.'
En virtud del conjunto de acciones y de disposiciones sefialadas, se
redujeron severamente las posibilidades de incumplir las exigencias
de la Ley de Cupo.

En cuanto a los resultados alcanzados a partir de la entrada en
vigor de esta norma, en las elecciones legislativas de 1993 la participa-
cion de las legisladoras en la Camara de Diputados ascendi6 desde el
4,3% al 13,6% del total de las bancas,?’ para llegar al 35,8% en 2005.
Las senadoras, que antes de las elecciones de 2001 constituian el 5,8%

18 Ese mismo afio, el CNM present6 varias causas ante la justicia para lograr la co-
rrecta observancia del cupo femenino.

19 Si el juez con competencia electoral determina que alguna de las candidatas
no retne las calidades exigidas para el cargo al que se postula o estd ubicada en
un lugar posterior al que le corresponde en una lista, el partido posee un plazo
de 48 horas para proceder a su sustituciéon o su reubicacién. En caso contrario,
el Tribunal ubicara de oficio a las mujeres que siguen en la lista en los lugares
correspondientes. Otro aspecto digno de mencion es la disposicion segin la cual
todas las personas inscriptas en el padrén electoral de un distrito tienen el dere-
cho de impugnar una lista si consideran que esta viola la Ley 24.012.

20 Para comprender este primer resultado, cabe recordar que la Cimara de
Diputados se renueva por mitades cada dos afios, por lo cual en 1993 el cupo
femenino sélo tuvo efecto para la renovacion del 50% de las bancas.
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de la Camara alta, pasaron a representar el 37,1% a partir de ese afio
y el 42,3% en 2005.

Tabla 2
Mujeres en el Congreso de la Nacion, 1993-2005*

(Porcentaje de legisladoras sobre el total
de integrantes de cada Camara)

Ao de elecciéon Diputadas Afio de eleccién Senadoras

Cupo para candidaturas a diputados

1993 13,6 1995 5,7
1995 27,2 1998 5,8
1997 28,4

1999 27,2

Cupo para candidaturas a ambos cargos

2001 29,2 2001 371
2003 33,9 2003 43,7
2005 35,8 2005 42,3

*Las cifras corresponden al mes de diciembre de cada afio.

Fuente: Elaboracion propia en base a Botte y Dorola (1996), Instituto Federal de Estudios
Parlamentarios (s/a), Molinelli e al. (1999), Tula (2002) y néminas de legisladores publicadas
por el Congreso de la Nacion.

La evolucion de la participacion femenina en el Congreso sugiere
que, en Argentina, se estaria sorteando el riesgo de que los porcenta-
jes minimos de candidaturas femeninas se transformen en un techo de
cristal para la eleccion de mujeres. En el Senado, donde la proporcién
de mujeres ha superado el cupo minimo de un tercio, en las eleccio-
nes de 2001 y 2005 una de las listas que logré una sola banca nomi-
nd a una mujer en el primer lugar.?! El hecho de que las senadoras
constituyan el 42% de la Camara alta a partir de ese ultimo afio se
debe a la situacion sefialada y a una serie de reemplazos de titulares
masculinos por suplentes femeninas.?? En la Camara de Diputados,

21 En términos generales, las listas que obtienen dos escafios en el Senado nominan
aun varén en el primer lugar y a una mujer en el segundo, en tanto que las listas
que obtienen una sola banca suelen ser encabezadas por varones. De este modo,
la tendencia es que cada distrito envie dos varones y una mujer a la Cémara
alta.

22 Como consecuencia de la renovacion parcial de ambas Camaras y de los reem-
plazos que tienen lugar en cada periodo legislativo, la composicion por sexo del
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en 2001 el 21% de las listas que obtuvieron escafios super6 las exi-
gencias minimas respecto de la cantidad y el emplazamiento de las
candidatas. En 2005, las mujeres fueron postuladas en posiciones mas
favorables en el 29% de las listas que obtuvieron bancas en la Camara
baja. Sera preciso observar cémo se desarrolla esta tendencia en el
tiempo para poder evaluar si la Ley de Cupo esta transformando las
relaciones entre varones y mujeres al interior de los partidos politicos,
donde los principales liderazgos han sido histéricamente masculinos.
Con todo, los testimonios de las legisladoras que se analizaran a con-
tinuacion indican que atin queda un extenso camino por recorrer en
pos de ese objetivo.

LA POLITICA DE SELECCION DE CANDIDATOS

El reclutamiento y la nominacién de candidatos constituyen una de
las funciones clave de los partidos politicos en los paises democrati-
cos. A través de estos procesos se prefiguran las opciones electorales
de la ciudadania y se definen las posibilidades de los aspirantes a
cargos electivos de enfrentar con éxito la competencia politica. Las
calificaciones formales, los antecedentes al interior de las organiza-
ciones partidarias, la experiencia legislativa previa, las conexiones
politicas o el hecho de ser alguien ptblicamente conocido, son fac-
tores cuya relevancia puede variar en distintos paises y contextos.
(Gallagher y Marsh, 1988; Matland, 2004) De tal modo, quiénes lo-
gran ser incluidos en las listas partidarias y quiénes logran acceder
al Parlamento, depende de las caracteristicas que asume el proceso
de reclutamiento que tiene lugar con anterioridad a los comicios.
(Norris, 1997)

En Argentina, la definicion de las candidaturas a legisladores nacio-
nales corresponde a las instancias partidarias de nivel distrital (las 23
provincias y la Ciudad de Buenos Aires). Hasta 2002, la Ley 23.298
facultaba a los partidos a establecer los mecanismos de seleccion de

Congreso de la Nacién luego de cada eleccién no refleja los efectos del cupo
femenino de manera directa. Los reemplazos de los legisladores se efecttian sin
considerar el sexo de los suplentes.
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candidatos en sus estatutos.”? En cambio, la Ley 25.611/02* y su
decreto reglamentario 292/05 establecieron que la seleccion de los
candidatos a Presidente y Vicepresidente de la Nacion, senadores y
diputados nacionales, debe celebrase mediante la realizacién de in-
ternas abiertas y simultdneas. Sin embargo, aquellos partidos politi-
cos o alianzas que presenten una lista Gnica estin exceptuados de la
obligacién de efectuarlas. Como consecuencia de esta clausula, la no-
minacion de candidatos frecuentemente sigui6 realizéndose sin que
intermedie la participacion activa del electorado.?

La mayoria de las legisladoras entrevistadas manifesté que las ra-
zones que motivaron su nominacion como candidatas descansaron,
principalmente, en sus trayectorias previas en diversos ambitos socia-
les y politicos. De acuerdo con esta perspectiva, la incorporacion de
las mujeres en las listas partidarias obedeceria a una ldogica electoral
que no discrimina entre los géneros. Sin embargo, sus testimonios
acerca de los mecanismos a través de los cuales se concreté la no-
minacion de candidatos al interior de sus partidos indican que, en la
practica, operan factores especificos que obstaculizan la generacion
de condiciones de igualdad entre varones y mujeres en la compe-
tencia por el acceso a cargos electivos. La informacién aportada por
las entrevistadas —que resulta compatible con los hallazgos de otras
investigaciones— permite advertir que, en Argentina, la definicién de
las candidaturas a legisladores nacionales es mayormente monopoli-
zada por las elites partidarias, habitualmente masculinas.

Las parlamentarias manifestaron, con frecuencia, que fueron invi-
tadas a candidatearse por parte de gobernadores (en general, presiden-
tes de sus partidos a nivel provincial), o bien por intendentes y lideres
de lineas internas. La cercania o la amistad con jefes partidarios de

23 Las modalidades mas usuales eran la celebracién de internas cerradas y abiertas,
los congresos partidarios y —de especial importancia— la negociacién de listas
de unidad entre las elites partidarias.

24 Esta ley, sancionada en el marco de una gran crisis politica y en respuesta a un
reclamo social masivo para renovar la dirigencia y ampliar la participacion ciu-
dadana, fue derogada el 6 de diciembre de 2006.

25 De hecho, en las elecciones legislativas de 2005, sobre un total de 24 distritos
electorales, s6lo se llevaron adelante internas abiertas y simultineas en los si-
guientes casos: UCR en nueve distritos, PJ en siete, Frente para la Victoria en tres,
Partido Socialista, Frente Grande y Movimiento Popular Neuquino en uno. (La
Nacion, 08/08/05)
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peso usualmente constituyen condiciones altamente favorables para
acceder a una candidatura. Estos mecanismos de reclutamiento, que
afectan a los potenciales aspirantes de ambos sexos, pueden resultar
especialmente problemaéticos para las mujeres en la medida que su
participacion en las instancias de toma de decisiones partidarias suele
ser muy limitada. Diversas legisladoras se refirieron espontaneamente
a esta situacion de marginacion de manera elocuente. «Las decisiones
las toman los hombres, porque los caudillos, los que hacen las nego-
ciaciones, son hombres. En el caso de [mi partido en mi provincia]
no hay mujeres que integren los grupos de negociacion entre distintas
fracciones, ni tampoco los grupos de negociacion con los otros par-
tidos [para formar una alianza]». (E11, Ucr) «Las listas se arman a
puertas cerradas, hombres de mucho peso dentro del partido deciden
finalmente quién es el candidato». (E15, )

Aunque la composiciéon predominantemente masculina de las ins-
tancias de poder partidario no implica necesariamente una margina-
cién deliberada de las mujeres de los procesos electivos, este escenario
tampoco parece ser propicio para el logro de una mayor igualdad de
género en el campo politico. Los testimonios de las legisladoras acerca
de los procesos de seleccion de candidatos y sobre las practicas que
acompanan el cumplimiento de la Ley de Cupo resultan, en este con-
texto, ilustrativos.

LA INFLUENCIA DEL CUPO FEMENINO SOBRE LA NOMINACION
DE CANDIDATAS

Como consecuencia de un conjunto de condiciones a las cuales nos
hemos referido, la Ley de Cupo actualmente es cumplida por todos
los partidos politicos. Desde un enfoque que concibe a las acciones
afirmativas en términos de justicia, esta situacién constituye de por
si un logro significativo. Por lo demas, dado el tiempo transcurrido
desde la entrada en vigor de la ley, deberia haberse iniciado un pro-
ceso de transformacion de las practicas que comandan la inclusién de
mujeres en las listas. Las apreciaciones de las legisladoras argentinas,
sin embargo, no avalan esta expectativa.

Aunque en todos los casos se sostuvo que el cumplimiento de la
Ley de Cupo no es habitualmente cuestionado, también fue puesto
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de relieve que ello no significa una ausencia de conflictos y de resis-
tencias por parte de los politicos de sexo masculino. Ultimamente, en
Argentina algunas candidatas han adquirido un protagonismo elec-
toral importante?, pero la inclinacion de los politicos a imaginar a
la mayoria de las potenciales candidatas s6lo en forma genérica, y no
en términos de personas concretas con determinadas experiencias y
capacidades, atin no pertenece enteramente al pasado. «En general, los
hombres dicen: ‘este lugar es de las mujeres, ;a quién ponemos?’ Es lo
que veo en todos los partidos», (E3, pJ) indic6 una parlamentaria. Por
otra parte, varias legisladoras manifestaron que la inclusién obligatoria
de mujeres en las listas suele ser percibida por los varones como una
complicacion en el desarrollo de las negociaciones intra e inter parti-
darias. En los esfuerzos realizados en pos de la confeccién de listas de
unidad o de alianzas electorales entre distintas fuerzas partidarias, una
regla tacita, pero frecuente, indicaria que el grupo minoritario debe
postular a una mujer en el primer lugar que le corresponde por ley
ocupar en la némina de candidatos: «El que pierde paga con la mujer».
(A11, ucr) «Si hay que sacar a alguien que ya se habia puesto [en la
lista], casi siempre ese fusible es la mujer». (E28, ry)

Los testimonios recabados sugieren que, ain hoy, la seleccion de
candidatos es experimentada como un proceso que ofrece limitadas
posibilidades de intervencion a las mujeres politicas. Este escaso po-
der decisorio a menudo estimula una valoracion critica de la Ley de
Cupo. Desde la optica de varias legisladoras, el cupo femenino suele
ser manipulado para posicionar mujeres que aumentarian el poder de
ciertos jefes partidarios masculinos. Asimismo, aunque ninguna parla-
mentaria hizo referencia a la importancia de las relaciones familiares
para su propia candidatura, existe un juicio critico bastante extendido
acerca de las condiciones que facilitaron el acceso a otras mujeres.
Si bien las practicas vigentes de seleccion de candidatos podrian dar

26 En las elecciones celebradas en octubre de 2005, la competencia electoral en
la categoria de senadores nacionales por la provincia de Buenos Aires gird en
torno a dos figuras femeninas, Cristina Fernandez de Kirchner (Frente para la
Victoria) e Hilda Gonzalez de Duhalde (Partido Justicialista de la Provincia de
Buenos Aires), ambas encabezando sus respectivas listas partidarias. En la cate-
goria de diputados nacionales, Elisa Carrié encabezé la lista electoral del ARI en
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, que obtuvo el segundo mayor porcentaje
de votos en ese distrito. En total, nueve de las 51 listas que obtuvieron escafios
en la Camara de Diputados fueron encabezadas por mujeres.
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sustento a estas apreciaciones, resulta llamativo que los cuestiona-
mientos se dirijan exclusivamente a las mujeres y no contemplen, en
igual medida, posibles practicas analogas con respecto a los aspirantes
masculinos.

En este sentido, las valoraciones de las parlamentarias parecen
confirmar que los criterios de personalismo en la seleccion de candi-
datos, al aumentar la dependencia de los jefes politicos y dificultar las
acciones colectivas, afectan negativamente a las mujeres. (Matland,
2004) «El impacto del cupo, en el caso [de mi partido], no ha gene-
rado un movimiento de mujeres. El cupo siempre fue muy utilizado
por los varones, lo que dio lugar a mujeres muy competentes y mu-
jeres que no lo eran tanto, pero no hay una agrupacién de mujeres
que defienda algiin nivel de autonomia». (E11, UCR) Esta aparente
ausencia, o al menos débil configuracion, de acciones colectivas diri-
gidas a favorecer una participacion femenina en las candidaturas que
exceda lo estrictamente previsto por la Ley de Cupo conduciria a las
postulantes a competir casi exclusivamente entre ellas.

Varios testimonios sugieren que, como consecuencia de cierta
aceptacion del cupo minimo de candidaturas femeninas, la dispu-
ta se reduce a un espacio acotado, en parte auto-delimitado, y fre-
cuentemente concebido en términos de una concesion otorgada por
los varones. «Ser4 justamente que son tan pocos los espacios que
nos dan los hombres que terminamos compitiendo entre nosotras, y
esa competencia muchas veces se convierte en competencia desleal,
porque creemos que la otra viene a ocupar mi espacio o que yo voy
a ocupar el espacio de otra. Se debe a los pocos espacios que nos
dan en unas estructuras todavia bastante machistas. Es la historia
que tenemos, no solo en nuestro partido, sino en todos los partidos
politicos». (E14, Ucr)

Mis alla de las dificultades indicadas, al ser consultadas especifica-
mente acerca de la injerencia de la Ley de Cupo para la concrecion de
sus candidaturas y respecto de las posiciones que ocuparon en las lis-
tas, la mayoria de las legisladoras valor6 positivamente esa influencia
en el caso propio y todas reconocieron la importancia de esta medida
en términos generales para las mujeres. En defensa de las cuotas como
medidas necesarias para el conjunto de las mujeres que aspiran a una
candidatura, diversas parlamentarias expresaron que la norma ha for-
zado la inclusion de mujeres muy capaces que, de lo contrario, no
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hubieran conseguido acceder a una banca. «Creo que, aunque no nos
guste, aunque digamos que la mujer tiene que estar por su capacidad,
en la forma en que hoy se hacen las listas si no fuera [por] el 30%, y si
los hombres pudiesen jugar con ese 30%, lo harian». (E15, p1)

De este modo, las trayectorias y las capacidades que exhiben mu-
chas mujeres argentinas atin no parecen ser suficientes para garantizar
un escenario de igualdad de género en el campo de la competencia po-
litica, aunque el reconocimiento de tales atributos constituye un anhe-
lo importante de las legisladoras. Probablemente la tension entre estas
aspiraciones y las dificultades que contintan enfrentando las mujeres
mis alld del impacto cuantitativamente positivo del cupo femenino
contribuyan a explicar por qué, ante la pregunta general acerca de las
razones que fueron decisivas para la concrecion de sus candidaturas,
las legisladoras se refirieron casi exclusivamente a sus aptitudes y an-
tecedentes personales. Fue preciso formular una pregunta especifica al
respecto para que se ponderara la influencia de la Ley de Cupo.

De modo general, las entrevistadas apreciaron los beneficios del
cupo femenino mas en términos de un mal necesario que de un de-
recho conquistado. El hecho de depender de una medida de accion
afirmativa es experimentado de manera ambigua. Desde la perspec-
tiva de las propias mujeres politicas, las cuotas pueden ser percibidas
como discriminatorias. En este sentido, se advierte la inquietud de que
se perpetiie una valoracion segan la cual las mujeres conforman un
grupo de individuos indiferenciados que necesita derechos especiales.
Adtn asi, al sefialar que «si [el cupo] se suprimiera nos retrotraeriamos
a una situacion igual a la que teniamos antes de la sancién de la leyy,
(E17, ucr) la mayoria de las legisladoras valoré de modo positivo la
importancia que reviste esta norma para la vida politico institucional
de la Argentina.

LA PARTICIPACION DE MUJERES EN CARGOS DE CONDUCCION
LEGISLATIVA

Otro indicador que permite evaluar en qué medida la mayor presen-
cia femenina en el Congreso ha estimulado la generacion de condi-
ciones de igualdad entre varones y mujeres viene dado por su acceso
a cargos decisorios al interior del mismo. Las méaximas autoridades de
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las Camaras, de los bloques parlamentarios y de las comisiones per-
manentes desempefian importantes funciones de negociacion politi-
ca, al tiempo en que poseen una significativa capacidad de injerencia
sobre las chances que tiene una iniciativa de transformarse en ley. De
esta manera, la composicion de estas instancias decisorias segtin sexo
puede facilitar o dificultar el tratamiento de determinados proyectos,
particularmente en tematicas histéricamente no jerarquizadas en la
agenda legislativa y que, de acuerdo con los testimonios recabados,
preocupan en mayor medida a las mujeres.?’

Con la excepcion de la vicepresidencia tercera de la Camara baja
en 1997, entre 1983 y 2003 no se registraron mujeres entre los presi-
dentes y vicepresidentes del Congreso de la Nacion.?® Recién en 2004
una senadora result6 electa para ejercer el cargo de vicepresidenta
primera de ese cuerpo, y fue reelecta en 2005. Ese dltimo afio, una
legisladora accedio al cargo de vicepresidenta tercera de la Camara
de Diputados. A propésito, es interesante destacar que —segtn los
testimonios de las entrevistadas— la eleccion de mujeres para des-
empenar los mencionados cargos se debio, en parte, a la iniciativa
de algunas legisladoras que actuaron concertadamente en pos de ese
objetivo.

En cuanto a los bloques parlamentarios, que retnen a los legisla-
dores de acuerdo con sus pertenencias politicas y procuran asegurar
su actuacion coordinada, en 2005 pocas presidencias fueron desem-
pefiadas por legisladoras. En la Cdmara de Diputados, sobre un to-
tal de 40 presidencias de bloque, solo ocho (20%) eran ejercidas por

27 En el entendimiento de las legisladoras argentinas, la actuacién parlamentaria
femenina ha provocado cambios en la agenda legislativa, especialmente a partir
de la promocion de proyectos relativos a cuestiones sociales y de género. Esta
orientacion tematica fue asociada al despliegue de una sensibilidad femenina
més atenta a las necesidades de la ciudadania pero, también, a la existencia de
espacios no cubiertos y de problemas no priorizados por los legisladores masculi-
nos, mayormente dedicados a las «grandes agendas» de la economia y las finanzas,
la defensa nacional y las relaciones exteriores, entre otras.

28 A las maximas autoridades de cada Camara le compete la direcciéon general del
trabajo legislativo del Congreso de la Nacion. Los diputados eligen entre sus pa-
res un presidente, tres vicepresidentes (1° a 3°), tres secretarios y tres prosecre-
tarios. El Senado es presidido ex oficio por el Vicepresidente de la Nacion. Las
funciones administrativas y de conduccién politica son en gran medida delegadas
al presidente provisional de la Camara alta, quien, junto con tres vicepresidentes
(1° a 3°), es electo entre los senadores.
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mujeres, quienes pertenecian, en su totalidad, a bancadas pequefias
(de uno a cuatro escafios). En contrapartida, las presidencias de los
bloques de mayor peso numérico y politico eran ejercidas exclusiva-
mente por varones (situacion que, por cierto, ha sido una constante
desde el retorno de la democracia). El bloque justicialista era condu-
cido por tres presidentes de sexo masculino (en 2005 no tuvo vice-
presidentes). Entre los tres vicepresidentes de la UCR se contabilizaba
una mujer y, en el caso del ARI, que poseia una sola vicepresidencia,
esta era ejercida por una legisladora.?” En el Senado, donde en 2005
funcionaban 14 bloques, con la excepcion de tres bancadas uniperso-
nales no se registraron presidencias a cargo de legisladoras. Mientras
que el mayor bloque —el justicialista, con 40 escaflos— no contaba
con representantes femeninas entre sus autoridades, las dos vicepre-
sidencias del bloque de la ucr (que disponia de 14 escafios) fueron
entonces ocupadas por legisladoras.

Finalmente, la evolucion de la participacién femenina en las pre-
sidencias de las comisiones permanentes —que tienen a su cargo la
definicion de la agenda de las sesiones y, de esa manera, influyen so-
bre el tratamiento de las propuestas legislativas—30 30 presenta un
cuadro mas alentador que el derivado del anilisis de la composicion
de las maximas autoridades de las Cdmaras y de los bloques. En la
Camara de Diputados, en 1991 el 9,7% de las presidencias de las
comisiones permanentes eran ejercidas por mujeres. La participacion
femenina en esos cargos ascendi6 al 26,7% en 2002 para alcanzar el
29% en 2005. En términos tematicos, ese tltimo afio las presidencias
femeninas se concentraban mayormente en las comisiones dedicadas
al tratamiento de cuestiones sociales, culturales y de derechos de ciu-
dadanos, tales como las de Familia, Mujeres, Nifiez y Adolescencia;
Tercera Edad; Discapacidad; Educacion; Cultura; Poblacion y Recursos
Humanos; Prevencion de Adicciones y Narcotrafico; y Defensa del

29 Frente a la gran cantidad de bloques pequefios, para las vicepresidencias sélo he-
mos tomado en cuenta aquellos bloques que contaban con un minimo de cinco
integrantes.

30 30 En ambas Camaras del Congreso argentino, los presidentes y vicepresidentes
de las comisiones son formalmente electos por los integrantes de cada una de
ellas. Sin embargo, el nombramiento de estas autoridades es el resultado de la
negociacién entre los lideres de los bloques y, usualmente, para la distribucion de
estos cargos se toma en cuenta el peso numérico de los partidos.
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Consumidor.' En el Senado, las presidencias de comisiones a cargo
de mujeres ascendieron desde un 9,8% en 1992 hasta un 39,1% en
2002, para alcanzar un 41,7% en 2005. Entonces, las senadoras pre-
sidian cuatro comisiones asociadas con temas usualmente considera-
dos afines a la actuacion politica femenina (Ambiente y Desarrollo
Sustentable; Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia; Salud y
Deporte; y Derechos y Garantias), pero también dos comisiones de-
dicadas a cuestiones economicas (Agricultura, Ganaderia y Pesca;
e Industria y Comercio) y otras cuatro a temas tan diversos como
Legislacion General, Asuntos Constitucionales, Defensa Nacional,
Seguridad Interior y Narcotréfico.

Por su parte, en la Cadmara de Diputados y en el Senado en 2005
se registraron respectivamente 15 (33%) y 10 (42%) comisiones per-
manentes cuyas autoridades (contabilizando presidencias y vicepresi-
dencias) eran ejercidas exclusivamente por varones, entre ellas la ma-
yoria de las especializadas en temas economicos y las de Relaciones
Exteriores y Presupuesto, consideradas estratégicas.

LLAS CONDICIONES DE TRABAJO EN EL CONGRESO DESDE LA
PERSPECTIVA DE LAS LEGISLADORAS

En la literatura sobre la participacion de mujeres en el &mbito politi-
co-institucional, existe un extendido debate acerca de los desafios que
deben enfrentar las legisladoras en el desempefio de sus funciones re-
presentativas. Usualmente, se espera que las parlamentarias hagan una
diferencia sustantiva tanto en lo relativo a la transformacion de la agen-
da del Parlamento como a los modos de ejercer la actividad politica.
Desde una perspectiva organizacional, el Congreso puede ser conside-
rado en términos de un lugar de trabajo donde rigen determinados c6-
digos de conducta y reglas (formales e informales) de funcionamiento
que no son neutrales con relacion al género y que, de esa manera,
podrian dificultar que las legisladoras lleven a cabo eficazmente sus
funciones y logren alcanzar sus propoésitos. (Dahlerup, 2005)

31 Las otras comisiones permanentes de la Cdmara baja cuyas presidencias esta-
ban a cargo de mujeres eran las de Asuntos Municipales; Ciencia y Tecnologia;
Transportes; Peticiones, Poderes y Reglamento; y Agricultura y Ganaderia.
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Segtin una valoraciéon practicamente unanime de las entrevistadas,
las parlamentarias argentinas tienen que trabajar mas y mejor que los
varones para poder desempefiarse de manera eficiente y para ser reco-
nocidas. A pesar de que buena parte de ellas ha desempefiado cargos
legislativos o ejecutivos anteriores y ha ejercido funciones de lideraz-
go politico y social, el prejuicio sobre la supuesta menor capacidad
de las mujeres continta expresandose en la politica institucional de
la Argentina. Dicha situacion, desde la perspectiva de las legisladoras,
las obliga a tener que demostrar su idoneidad constantemente. A pro-
posito, varias entrevistadas indicaron que, en el Congreso Nacional,
existen estdndares diferentes para evaluar las competencias y los lo-
gros de varones y mujeres. «Venimos con la carga de que tenemos que
hacer todo bien. Sin duda, si no lo haces mejor que ellos no accedés
anada. Lo tenés que hacer mejor y demostrar que sos mejor. A los va-
rones nadie les pide pergaminos, lo cual, en cambio, es una constante
cuando defendés a una mujer». (E26, UCR)

Las mayores exigencias que experimentan las parlamentarias fue-
ron explicitamente vinculadas con la desigual distribucién del poder
entre varones y mujeres en ambas Cdmaras del Congreso argentino.
El hecho de que los principales cargos decisorios sigan siendo ejerci-
dos predominantemente por figuras masculinas conduciria a las le-
gisladoras a encarar una disputa por el acceso a esas instancias en un
clima de subestimacion. El avance de las mujeres en el Parlamento es
lento y requiere «un trabajo muy arduo». (E9, Frente Grande) Estas
situaciones no sélo fueron valoradas como injustas por las legisladoras
sino, primordialmente, en términos de una limitacion de sus posibi-
lidades de concretar sus propositos y de llevar a cabo sus tareas. En
este sentido, las entrevistadas sefialaron aspectos tales como el menor
conocimiento de las mujeres «de las tramas de las relaciones entre
los hombres en las Camaras», la concesiéon de mas espacio a los va-
rones y su goce de ciertos privilegios, asi como la celeridad con que
se encuentran soluciones a los problemas planteados por ellos. «Las
jefaturas de los bloques le dan mayor espacio o mayor respeto a los
hombres que a las mujeres y esto se evidencia en todo, desde los pri-
vilegios a la resolucion de los problemas con una velocidad y con una
atencién absoluta», (E31, p1) manifesté una senadora. Ademas, la ma-
yor cercania que suelen mantener los lideres politicos con los legisla-
dores masculinos a menudo llevaria a la negociacion y a la celebracion
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de acuerdos exclusivamente entre varones. «Nos dan menos informa-
cion, se retnen ellos para decidir cosas y nosotras ni enteradas. Si nos
enteramos, a lo mejor vamos y protestamos. Pero ya es la norma. O a
veces una mira una mesa del partido y son todos hombres, no hay una
mujer». (E1, ucr)

En este marco, la mayoria de las entrevistadas manifesté que uno
de los principales obsticulos que deben enfrentar en su labor legisla-
tiva consiste en el trato desigual que reciben por razones de género.
Al respecto, fue ampliamente puesto de relieve que los varones si-
guen conservando la voz dominante en el Congreso y que la autoridad
masculina se encuentra naturalizada. «No todos tenemos los mismos
beneficios o la misma autoridad dentro del bloque. Ante un deter-
minado tema que se trate en la Camara, por lo general, por mas que
conozcamos el tema varones y mujeres, primero habla el varén. Si se
puede compartir el tiempo se comparte y, si no, habla el varén y no
la mujer. Lo definen los hombres. Para ellos es natural y l6gico hablar
primero y que vos hables después». (E4, ucr) La hegemonia de la voz
masculina se funda en el prejuicio sobre la supuesta mayor capacidad
y habilidad de los politicos varones. «<En general se busca al hombre
porque hay un preconcepto de que tiene mayor capacidad, o que va a
poder contestar mejor o que politicamente es mas habil que la mujer.
Pero no es asi, aca hay machismo que se nota». (E15, pJ)

Estas valoraciones sugieren que, a pesar del notable incremento
en la presencia femenina en el Congreso argentino, este sigue siendo
un espacio gobernado por dinamicas y patrones de interaccién que
jerarquizan los atributos masculinos e imponen estindares de eva-
luacion diferenciados en términos de género. Las legisladoras, por el
hecho de haber incursionado mas tardiamente en el desempefio de
estos cargos, enfrentan el reto de adaptarse a estructuras y normas de
funcionamiento instituidas en su ausencia. Tal como fue explicitado
por una senadora, la mayoria de los legisladores se conoce y reconoce
desde hace muchos afios, a la vez que maneja los codigos del trabajo
y de las relaciones politicas. Estas circunstancias encuentran su ex-
presion, por ejemplo, en el registro diferenciado de la presencia de
mujeres y varones en determinados actos oficiales o en el saludo entre
conocidos. Si bien a partir de la entrada en vigor de la Ley de Cupo
las mujeres tienen mayores posibilidades de acceder al Congreso, atin
disponen de menores oportunidades que sus pares masculinos para
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desarrollar sus tareas y carreras politicas. «<Aunque podamos acceder
[al Congreso de la Nacion] por el cupo, esto no significa que todo esté
arreglado. Después tenemos que pelear en nuestro propio bloque y
por nuestros espacios dentro de la Cadmara». (E4, UCR)

En otro plano, algunas legisladoras que manifestaron haber re-
cibido un trato desigual no se refirieron a la histérica marginacion
de las mujeres del 4mbito parlamentario sino al contraste entre la
situacion de las personas que asumen por primera vez un cargo le-
gislativo nacional y la de aquellos que desempefiaron mandatos an-
teriores. En algunos discursos, el hecho de ser mujer y el de ser nueva
en el Congreso se conjugan de manera compleja. «Ahi se me mezcla
todo, porque hay legisladoras que tienen muchos afios y conocen to-
dos los vericuetos». (E18, pj) Sin embargo, no hallamos referencias
que aludan a la existencia de iniciativas de articulacion entre mu-
jeres que impliquen algan tipo de acompafiamiento para sortear las
dificultades sefialadas.

En cuanto a otros obstaculos experimentados por las parlamen-
tarias en el desarrollo de su funcién legislativa, la tensién entre los
requerimientos de las esferas publica y privada, y la consiguiente ne-
cesidad de conciliar la labor politica con las responsabilidades de la
vida familiar, fue sugerida como un problema adicional por buena
parte de las legisladoras. La ausencia y/o la lejania del hogar, asi como
la preocupacion por los hijos, en algunos casos, son experimentadas
de manera angustiante. La actividad politica, sefialé6 una legisladora,
«tiene una légica que me molesta mucho. Algunos horarios de re-
unién que no se comparecen con los horarios de las actividades nor-
males dificultan mucho el ejercicio de la maternidad. Es lo mas dificil
de compatibilizar». (E13, p1) Adn las parlamentarias cuyos hijos son
adultos manifestaron que estos dilemas personales perduran mas alla
de la etapa de la crianza. Las mujeres, indicaron, nunca abandonan su
papel familiar, por lo cual su situacion siempre es diferente a la de los
varones y, usualmente, mucho més exigente y agobiante.

Las desventajas que experimentan las legisladoras argentinas en el
desarrollo de su labor parlamentaria no se restringen a las situaciones
y preconceptos sefialados. Ser joven, pertenecer a una provincia o a
un partido pequefio, y no contar con el aval de un lider importante,
fueron aspectos apuntados como dificultades particularmente signifi-
cativas para algunas mujeres.
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LOGROS Y DESAFIOS DE LA EXPERIENCIA ARGENTINA

En virtud de un conjunto de factores interrelacionados, la Ley de
Cupo Femenino ha sido altamente exitosa respecto del proposito de
acrecentar el acceso de mujeres al desempefno de cargos legislativos.
En este sentido, las acciones emprendidas por mujeres de diversos
partidos para impulsar esta medida, el apoyo brindado por parte de
sectores del movimiento feminista nacional, la voluntad presidencial
de promover la aprobacion de la norma, la especificacion precisa de
las posiciones que deben ocupar las candidatas en las listas partida-
rias cerradas y bloqueadas, la existencia de sanciones explicitas y su
efectiva aplicacion, fruto de la tenaz vigilancia ejercida por mujeres
politicas y por el Consejo Nacional de la Mujer en aras de garantizar
la correcta implementacion de la ley son centrales para comprender
la eficacia del cupo femenino.

Actualmente, la ley es cumplida por todos los partidos e, incluso,
en los ultimos afios, se han registrado avances en cuanto a la cantidad
de mujeres nominadas como candidatas y a su emplazamiento en las
listas partidarias, més alla de lo estrictamente estipulado por la ley.
Asimismo, esta norma marc6 el inicio de un proceso de ampliaciéon
del 4mbito de aplicacion de las cuotas legales. Con las excepciones
de Jujuy y Entre Rios, todas las provincias argentinas y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires cuentan hoy con algtn sistema de cuo-
tas para las candidaturas a cargos legislativos subnacionales. Por otra
parte, hacia fines de 2002, fue aprobada la Ley de Cupo Sindical
Femenino (Ley 25.674), con aplicacion a las negociaciones colectivas
y a los organismos de conduccion de los gremios. Vale decir, la Ley
de Cupo permiti6 jerarquizar la cuestion de la igualdad de género
en el debate publico, tuvo efectos multiplicadores y alenté el reco-
nocimiento estatal de ciertos derechos que resultan cruciales para la
democracia, como el derecho de varones y mujeres de acceder a las
instancias de toma de decisiones publicas. (Htun y Jones, 2002)

A lo largo de los ultimos afios, la agenda legislativa se ha visto en-
riquecida por la mayor presencia femenina en el Congreso y se ha
logrado la sancion de algunas leyes importantes. Entre ellas, la Ley de
Salud Reproductiva (Ley 25.673), que habia recibido media sancion
en Diputados en 1995, fue aprobada en 2002 en un Senado integra-
do por algo mas de un tercio de mujeres. Esta norma, que cre6 el
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Programa de Salud Sexual y Procreacién Responsable en el ambito del
Ministerio de Salud de la Nacion, es emblemética en la medida en que
«los derechos reproductivos estan en la base de la posibilidad de parti-
cipacion efectiva de las mujeres [...] en la sociedad civil y en la politica
en condiciones de mayor libertad e igualdad». (Archenti, 2002: 44)

Mis alla de estos logros innegables, que merecen ser enfatizados
como lecciones de una lucha protagonizada por mujeres a lo largo de
la década pasada, también se evidencian desafios y tensiones relati-
vas al funcionamiento del cupo femenino. Hasta el momento, la Ley
de Cupo no ha logrado estimular transformaciones sustantivas en la
dinamica de la seleccion de candidatos, comandada por los partidos
politicos, que contintian siendo espacios en los cuales los principales
liderazgos son predominantemente masculinos. La evidencia indica
que el poder de injerencia de las mujeres en los procesos decisorios
partidarios es, en términos generales, considerablemente limitado, y
que la obligacion de cumplir con el cupo femenino en ocasiones es
manipulada por algunos dirigentes para reforzar su propio liderazgo,
lo cual reproduce valoraciones y mecanismos discriminatorios no sélo
hacia las mujeres sino también entre mujeres.

Bajo estas circunstancias, el cupo ha agudizado la disputa entre las
aspirantes femeninas a cargos electivos por ocupar los lugares destina-
dos a sus candidaturas en las listas de los partidos politicos. La expe-
riencia argentina revela que la actuacién mancomunada de mujeres
para conquistar nuevos espacios en la vida politica ha dado paso a
una competencia entre ellas para lograr acceder individualmente a los
mismos. En este marco, la Ley de Cupo fue valorada de modo ambi-
valente por las entrevistadas. Por un lado, la gran mayoria se manifesto
favorable a esta medida —sin la cual la inclusién de mujeres en las
listas de candidatos podria verse severamente restringida— y, por otra
parte, varias de ellas manifestaron su aspiracion de ser reconocidas
como iguales y de lograr ser nominadas como candidatas en virtud de
sus capacidades y sus méritos propios.

Independientemente del crecimiento importante y sostenido de
la participacion femenina en el Congreso, todavia no parecen haber
sido plenamente superados los estereotipos culturales asociados al
rol que las mujeres han desempefiado histéricamente y que conti-
ntan ejerciendo en el ambito privado (con su reverso, las sospechas
sobre su menor competencia para desenvolverse de manera eficiente
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en la arena politica). El Congreso argentino, desde la optica de las
entrevistadas, contintia siendo un dmbito en el cual imperan cédigos
y dinamicas de actuacion que plantean dificultades especificas a las
legisladoras. Como corolario de su ingreso més tardio a la arena poli-
tico institucional, las parlamentarias argentinas enfrentan desventajas
tales como el menor acceso a los cargos de conduccion legislativa mas
jerarquizados, a ciertas redes informales, a determinada informacion
o al uso de la palabra.

Ante esta situacion, los hallazgos expuestos indican la convenien-
cia de idear estrategias que no sélo estimulen un mayor acceso de
mujeres al ejercicio de cargos legislativos sino, también, un mejor
posicionamiento femenino al interior del Congreso y, sobre todo, en
el seno de los partidos politicos. En términos de agenda de investi-
gacion, resultaria provechoso ampliar el foco analitico acerca de los
mecanismos de accién afirmativa, procurando indagar si, bajo qué
condiciones y en qué medida se produce una renegociacion del poder
en las instituciones politicas cuando més mujeres logran ingresar a las
mismas. Ello, a nuestro juicio, podria contribuir a abrir 4ngulos nove-
dosos para el estudio de las cuotas de género y sus efectos (deseados
y no deseados) en los paises de América Latina.
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Capitulo 4

(POR QUE LAS CUOTAS NO FUNCIONAN
EN BRASIL?

Clara Araiijo

Después de diez afios de adopcién del sistema de cuotas en Brasil,
que abarca tres elecciones, a saber, federales, estaduales y municipa-
les, los resultados conseguidos hasta el momento contradicen la ten-
dencia observada en América Latina e indican la fragilidad de esta
politica en el pais. Presentamos este articulo para entender la razon
de esta débil respuesta e identificar cuales han sido los mecanismos
més apropiados para ampliar el acceso de las mujeres a los cargos re-
presentativos proporcionales, siendo este uno de los grandes desafios
de los estudios mas recientes sobre género y politica en el pais. Brasil
comenzoé a adoptar sistema de cuotas en 1996 para las candidaturas
de concejales y, mas adelante, en 1998, para las listas de candidatos
a diputado estadual y diputado federal. La ley namero 9.504/97 es-
tablecio un porcentaje minimo del 30% de cupos para cada sexo en
las candidaturas a cargos proporcionales. Junto con esto, el numero
de candidatos se ampli6 de un 100% a un 150% de los que podrian
concurrir para las vacantes a disputar.

A finales de 2006, Brasil presentaba uno de los peores resultados
en la region, ocupando el 103° lugar de presencia femenina en las
Camaras Bajas en el ranking del pu.! En América Latina, estaba un
poco més arriba que Guatemala y Haiti. Las elecciones de octubre
de 2006 en Brasil, la tercera para los cargos de diputado federal y

1 www.ipu.org en 20 diciembre de 2006.
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estadual, realizadas con la legislacion de cuotas ya instaurada, mantu-
vieron practicamente los mismos indicadores de la eleccion anterior
y confirmaron la baja eficacia de esta medida en el pais. —en 2002, el
8.2% de los representantes fueron mujeres y en 2006 este porcentaje
no represent6 mayores alteraciones: 8,8%.

Este articulo discute las razones posibles de la permanencia de este
escenario adverso, tomando como base los resultados de la disputa
electoral para el cargo de diputado federal.? Se discute que, junto con el
aspecto juridico-legal, que responde a una parte del problema, existen
otros factores asociados al sistema electoral y al contexto del pais que
ayudan a entender las razones de esta debilidad. Mas atin, algunos de
estos factores ponen en cuestion ciertas correlaciones consagradas en la
literatura de referencia. El texto presenta inicialmente un breve panora-
ma de la trayectoria de las mujeres en la politica parlamentaria. Luego,
aborda la interaccion entre sus posibilidades de eleccion y aspectos del
sistema electoral, la dindmica del sistema partidario; ciertas caracteris-
ticas del contexto politico y su relacion con variables socio-econdmicas.
Los datos se trabajan en base a una serie de estadisticas historicas que
abarca el periodo entre 1994 y 2006. Se analizan de manera detallada
los resultados electorales mas recientes, de 2002 y 2006.3

LA TRAYECTORIA DE LAS MUJERES EN EL PARLAMENTO BRASILENO

En el contexto latinoamericano, Brasil fue uno de los primeros pai-
ses en conceder el derecho a voto a las mujeres, y estas concurrie-
ron por primera vez a la Camara Federal en 1932, y al Senado, en
1934. En 1933 fue electa la primera mujer para la Camara Federal.
Por algunas razones esta conquista no repercutié en la ocupacion de
muchos espacios en el legislativo. En las elecciones para la Asamblea
Constituyente s6lo una mujer fue electa, pero esta ventaja fue supri-
mida debido a la instauracion del nuevo Estado, régimen dictatorial

2 Si bien los niveles regional y local no seran objeto del presente analisis, importa
destacar que el padrén de adopcién de cuotas y de elegibilidad no es discordante
de lo hallado para el cargo de diputado federal, lo que sugiere que se trata de un
problema asociado a contexto electoral mas general del pais.

3 Las caracteristicas centrales del sistema electoral brasilefio, se encuentran en el
anexo de este conjunto de textos.
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impuesto por Getalio Vargas, que se extendioé entre 1937 y 1945. La
participacion femenina en el proceso de redemocratizacion que tiene
su inicio en 1945 fue intensa, no obstante ello, no se reinvirtié en be-
neficios electorales politicos. La Asamblea Constituyente de 1946 no
conto con la participacion de mujeres electas y, mas adelante, fueron
pocas las candidatas que consiguieron llegar a la Camara Federal. Dos
periodos dictatoriales contribuyeron a hacer dificil el acceso feme-
nino a los cargos electivos. El primero fue la instauracion del nuevo
Estado entre 1937 y 1945, y el segundo, el golpe militar de 1964 que
mantuvo un régimen dictatorial con la suspensién de los derechos po-
liticos por 20 afios, hasta 1984. Desde 1933 hasta el final del gobierno
militar, en 1984, la participacion femenina en la Camara Federal no
alcanz6 el 2%. En 1986 se realizan las primeras elecciones democra-
ticas post-dictadura en el pais y la influencia del contexto politico es
clara, cuando observamos que el porcentaje de diputadas federales
electas aumenta de un 1.8% a un 5.3%. Sin embargo, después de este
momento el incremento se vuelve estacionario y, en 1994, tltimo afio
antes de la adopcién de cuotas, el porcentaje de diputadas federales
alcanza apenas el 6.2% de las representantes.

Como fue sefialado previamente, la adopcion de la ley de cuotas
no ha conseguido mucho para modificar la representacion politica
de las mujeres. La Tabla 1 muestra que en la primera eleccion de
cuotas, en 1998, el incremento de las candidaturas para el cargo de
diputado federal fue razonable, sin embargo, bien distante del indice
minimo establecido. Pero, en las dos elecciones siguientes este incre-
mento se puede considerar pricticamente leve, casi sin crecimiento.
El porcentaje de mujeres electas se contrae en la primera eleccion y
s6lo presenta un crecimiento mas significativo en 2002, cuando Lula
es electo Presidente por primera vez. El analisis del contexto politi-
co y de los resultados en el periodo permite sugerir que, en ese afio,
el aumento de la proporcion de mujeres se debio, en gran parte, al
impacto de la eleccion presidencial y al crecimiento de la izquierda,
més que a la adopcion de cuotas. Los siguientes datos pueden hacer
mads preciso este comentario. Las cuotas parecieran no funcionar en
Brasil, también para las asambleas legislativas estaduales.* Entre 2002

4 En Brasil son tres los niveles de la federaciéon: federal, estadual (que corresponde
también a los distritos electorales) y municipal o local.
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y 2006 hubo una ligera disminucién del porcentaje de candidaturas
femeninas, de un 14.84% a un 14.22%. La reduccion en el porcentaje
de candidatas electas seguia siendo atin mas significativa, al pasar del
12.5% en 2002 a un 11.61% en 2006. De hecho, el mejor desempefio
de las mujeres en la eleccion de 2006 ocurrié en el Senado, donde el
14.5% de los electos pertenecian al sexo femenino. En resumen, el
escenario de la representacién proporcional de las mujeres en Brasil,
demuestra una alta subrepresentacion, principalmente en los cargos
donde las cuotas tendrian que funcionar como elemento dinamiza-
dor. En los siguientes temas abordaremos algunos aspectos que pue-
den ayudar a comprender las razones de este proceso.

Tabla 1

Candidatas y electas al cargo de Diputado Federal,
Brasil, 1994-2006

Distritos 1994 1998 2002 2006

deBrasil Cand. Electas Cand. Electas Cand. Electas Cand. Electas
Grandes 55% 59% 9,6% 50% 104% 8,0% 125% 8,0
Medianos 5,8% 3,8% 92% 3,8% 10,1% 51% 104% 5,1%
Pequefios 9,0%  9,5% 13,2% 9,4% 14,5% 12,8% 15,6% 14,5%
T. Brasil 6,5% 6,2% 103% 56% 11,4% 82% 12,6% 8,8%
Fuente: Tribunal Superior Electoral de Brasil, TSE-Brasil.

CARACTERISTICA DE LA LEY DE CONTINGENTES Y
DE SUS LIMITES NORMATIVOS

Aunque no constituya un factor aislado, particularmente y tratandose
de América Latina, la literatura que analiza estas experiencias desta-
ca la importancia de una ley de cuotas con normas claras y sancio-
nes partidarias como requisito para el éxito de esta politica. (Baldez,
2003; Archenti, 2004; Krook, 2003; Aratjo y Garcia, 2006; Diaz,
2006; Schutz et al, 2006). En muchos de los casos evaluados, que-
da claro que la existencia de leyes con estas caracteristicas depende
también de la fuerza de las mujeres, tanto en los partidos como en los
propios movimientos colectivos, asi como en las instancias juridicas
dispuestas a hacer valida la legislacion.
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En el caso del Brasil, tales condiciones no existen. Después de
diez afios de experiencia de la adopcion de cuotas, queda clara la fra-
gilidad de la ley y su incapacidad para obligar a los partidos a alterar
los padrones de la actual ingenieria electoral. Desde el punto de vista
normativo, las limitaciones identificadas mencionan, sobre todo, dos
aspectos. Primero, no fue definido cualquier tipo de obligatoriedad
del cumplimiento de la cuota minima (el 30% de candidaturas) o
de sanciéon por no-cumplir o ejercer este espacio. Es cierto que los
partidos que no ocupan este espacio quedan impedidos para colocar
candidatos de otro sexo en el cupo que sobre. Sin embargo, no seran
castigados ni seran obligados a llenarlos integralmente y podran con-
currir de igual manera. En sintesis, uno esperaria también que el no-
cumplimiento de la cuota minima implicara una pérdida en el uni-
verso de los candidatos de los partidos. Sin embargo, tal pérdida, de
hecho, parece no ocurrir. Esto porque, antes de la aprobacion de la ley,
cada partido de la coalicion podia presentar candidatos en un 100%
como méximo en relacion a los cargos en disputa. Junto con la ley, era
aprobado también el hecho de ampliar el namero de los candidatos
que podrian presentarse, pasando entonces a un 150% de los cargos
a disputar. Al alterar el nimero de cupos para los cargos en disputa,
se extendio sustantivamente el universo efectivo de quien podria ser
incluido en la competencia. En otras palabras, se abri6 la perspectiva
de un incremento en la oferta de los candidatos de un orden del 50%,
mucho mas que el porcentaje minimo del 30% establecido, y quizas
mas elevado de lo que el escenario politico podria absorber. De cier-
ta forma, esta medida anul6 una de las orientaciones de las cuotas:
obligar a un cierto desplazamiento de los cargos masculinos para am-
pliar el universo de las candidatas. Existe hoy en Brasil un universo
potencial de los competidores tan amplio que muchas listas tampoco
consiguen llenar el total de vacantes para los hombres. O, en ciertos
casos, lo hacen a través de la inclusion de «candidatos naranjas», es
decir, de la gente que entra formalmente para componer solamente
la lista, tantos hombres como mujeres. Cabe resaltar que junto con la
propuesta elaborada en la época, algunas diputadas propusieron tam-
bién otras medidas de accion afirmativa complementarias, tales como
la destinacién de recursos partidarios, y un mayor espacio en el hora-
rio gratuito de la Propaganda Electoral, que abarca radio y television
y garantiza un espacio a todos los partidos, de acuerdo con el tamafio
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de las respectivas bancadas de diputados. Entretanto tales medidas no
fueron aprobadas. Posteriormente, otros proyectos similares fueron
presentados, pero tampoco fueron aprobados.

Varios autores,® han identificado la fragilidad normativa de la ley
como una de las principales responsables por el no cumplimiento de
los porcentajes minimos de cuotas para las candidaturas en el pais.
Esto es porque la ausencia de sanciones no obliga a los partidos a in-
vertir y a generar estrategias anteriores que posibiliten el reclutamien-
to de mas mujeres como candidatas. Frente al hecho de que ninguna
de las elecciones para diputado federal habria asegurado el minimo
del 30% de las candidaturas, se vuelve dificil analizar cual habria sido
el impacto sobre la elegibilidad de las candidatas en el actual sistema
electoral del pais, en la hipétesis de cumplimiento pleno de las cuo-
tas. No obstante, tomando como base el incremento de candidaturas
ocurridas hasta el momento, algunas evidencias apuntan a un impacto
muy bajo sobre la eleccién de mujeres. La dimension normativa es,
sin duda importante, pero se destacan particularmente algunos aspec-
tos del sistema electoral y sus interacciones con aspectos politicos y
socio-economicos.

TENDENCIAS ANALITICAS SOBRE LA RELACION ENTRE
SISTEMAS ELECTORALES Y ELECCIONES DE MUJERES

Las interacciones entre caracteristicas de los sistemas electorales y
partidarios, factores politicos contextuales, condiciones socio-econ6-
micas y valores, constituyen aspectos destacados por la literatura y
componen ese mosaico multicausal. En el &mbito de los sistemas de
representacion politica, hay ciertas caracteristicas institucionales que
son muy mencionadas como mas favorables a las mujeres, al paso que
otros aspectos son objeto de mayor divergencia. Es practicamente
un consenso que los sistemas proporcionales tienden a facilitar mas
la elecciéon femenina, seguidos de los mixtos y, por dltimo, de los
mayoritarios. (Rule y Zimmerman, 1994; Rule, 1997; Norris, 2003;
Norris e Inglehart, 2003; Matland, 2002) Aunque, no exista consenso

5  Ver Aratjo, 2001; Aratjo y Garcia, 2006; Alves y Alcantara, 2005; Pinto, 2006.
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acerca de como la naturaleza del sistema partidario afectaria la elec-
cion de mujeres, existe cierta tendencia a considerar que los sistemas
pluripartidarios, que no cuentan Gnicamente con dos o tres grandes
partidos, y con mayor estabilidad institucional, tienden a presentar
proporciones més elevadas de mujeres electas. (Rule y Zimmerman,
1994; 1ru, 1997, Diaz, 2002) Al interior del sistema partidario, la
magnitud de los distritos y de los partidos y el perfil ideolégico son
destacados por la literatura. (1pu, 1997; Diaz, 2002; Schmidt y Aragjo,
2004; Matland, 2002) Partidos de izquierda tienden a estimular mas
la participacién y a ampliar las posibilidades de mujeres electas.
(Lovenduski, 1993; Norris, 1996, 2003; ru, 2000; Matland, 2002;
Katz y Mair (1992)

Al interior del sistema proporcional, algunos aspectos son igual-
mente destacados, sin que exista todavia mayor consenso acerca de
los vectores de correlaciones. La asociacion entre distritos de elevada
magnitud y mayores posibilidades de eleccién de mujeres es consi-
derada importante por la literatura. Distritos de elevada magnitud
serian mas proporcionales y, por ello, abririan mayor posibilidad de
diversificacion e inclusion de candidatos out-siders, incluyéndose asi a
las mujeres. Algunos autores, (Htun y Jones, 2002) destacan el peso
de este factor en relacion a las posibilidades de éxito de las cuotas.
Al mismo tiempo, sugieren que tal correlacion dependeria de la inte-
raccion con otros factores, toda vez que los distritos grandes podrian
implicar mayor competencia, necesidad de mas recursos financieros
y estrategias de campanias mejor articuladas. El anélisis del caso bra-
silero tiende a contrariar la mayor parte de la literatura y a reforzar
los trabajos que vienen destacando las dificultades encontradas en
distritos de elevadas magnitudes. De igual forma, esto nos remite a la
necesidad de considerar los efectos positivos de la proporcionalidad
ofrecida por distritos de elevada magnitud y pensar las interacciones
con otros factores a partir de los contextos especificos en cada pais.

El tipo de lista electoral es otro aspecto bastante debatido y que
gan6 relevancia particular con la difusiéon de la politica de cuotas.
Pero, sobre esto, aunque exista una tendencia predominante, tam-
poco hay consenso. En los ltimos afios y hace ya un buen tiempo
transcurrido desde la instauracién de las cuotas, el sistema electoral
de lista cerrada venia siendo analizado como mas favorable para la
eleccion de mujeres que el sistema de lista abierta. (Matland, 2002,
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Htun y Jones, 2002) No obstante, el estudio reciente de Schmidt
(2006), abarcando 64 paises de listas abiertas y cerradas y compa-
rando las ventajas para las elecciones de diputadas, demostré que
en paises de lista cerrada la media de participaciéon de las mujeres
en las Camaras es de 17,6 %. Al paso que en otros paises que tienen
lista abierta esa media es de 19,7 %. Schmidt alerta que los datos no
permiten sustentar la prevalencia de la lista abierta, pero sirven para
mostrar la inconsistencia de la tesis, de que existiria una nitida rela-
cién entre lista cerrada y mayor elegibilidad femenina, inclusive en
paises con cuotas. Mas alla de las evidencias indicadas anteriormen-
te, Mateo (2002), analizando el caso belga, vio que con el sistema de
cuotas implantado en Bélgica las mujeres solo consiguieron buenos
resultados después que modificaron las normas y obligaron la exis-
tencia de alternancia en el orden de los candidatos. Por otro lado,
Schmidt llama la atencion de que medidas normativas amplias y
eficaces no son algo que todos los paises que adoptan cuotas puedan
facilmente conseguir. A pesar de estas ponderaciones, no es incorrec-
to afirmar que la caracteristica del sistema de lista abierta brasilefio,
asi como su interacciéon con otros factores, probablemente no ayude
mucho a las mujeres que se presentan como candidatas. Primero, de
modo distinto del Per, el voto en Brasil es uninominal y no tiene
un ordenamiento de prioridades. Esto es, el elector puede votar ni-
camente por un candidato. Segundo, no existe fidelidad partidaria,
o sea, un candidato puede ser electo por un partido y luego puede
cambiar de partido. Esto, por un lado, fragiliza al partido y por otro,
estimula atin mas la caracteristica individualista de la competencia.
Tercer aspecto, en ausencia de un financiamiento publico sustantivo
para campaiias y frente a las dimensiones geograficas y/ o poblacio-
nales de los distritos electorales, las necesidades de recursos finan-
cieros personales, asi como de redes de apoyo, se vuelven atin mas
decisivas

LA INTERACCION ENTRE CUOTAS, EL SISTEMA ELECTORAL BRASILERO
Y LA ELECCION DE MUJERES

Brasil se encuentra en el grupo de sistemas de representacion mas
favorables para las mujeres, o sea, los sistemas de representacion pro-
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porcional. Pero esto es s6lo un factor favorable, necesita ser exami-
nado en su interaccion con aspectos del sistema electoral. Es bajo
el prisma de esas interacciones, que se vuelve posible avanzar en la
comprension de las razones de su bajo impacto.

Las cuotas y la relacion entre candidaturas y
posibilidades de eleccion

Igualmente, considerando que los porcentajes minimos no vienen
siendo cumplidos, es posible observar en la Tabla 1 cierta correspon-
dencia entre el aumento de candidaturas y los porcentajes de mujeres
electas. Notese, todavia, que esta relacién es limitada y no lineal. Tal
limitacion es reforzada por los datos de los Graficos 1 y 2 que presen-
tan regresiones bi-variadas sobre la relaciéon candidato/vacante en los
afios 2002 y 2006. Principalmente en 2002, pero también en 2006,
no existe un grado de significancia que permita establecer una co-
rrelacion entre ampliaciéon de candidatas y electas. O sea, el porcen-
taje de mujeres electas no crece linealmente con el crecimiento del
porcentaje de candidatas. Podemos observar, ain mas, la distribucion
de los porcentajes por Estado/distrito electoral (Tabla 2), es posible
advertir que en 2006 solo pocos Estados sobrepasaron el limite del
20% de candidatas: Sergipe, Mato Grosso do Sul, Tocantins y Espiritu
Santo. Pero, constatamos, que los dos primeros no eligieron mujeres
para la Camara de Diputados, al paso que Tocantins eligié una mujer,
o sea el 12,5%, y el altimo, Espiritu Santo, eligié un 40% de diputa-
dos de sexo femenino. O sea, entre los cuatro distritos con mayores
proporciones de candidatas al cargo de Diputado Federal, solo en dos,
las mujeres obtuvieron éxito. En definitiva, los datos sugieren que no
hay una correspondencia directa entre un aumento de candidaturas
y eleccion. Esos resultados establecen de inicio, una limitacion para
las cuotas, que trasciende el problema del cumplimiento cuantitativo.
En otras palabras, en el contexto del sistema electoral brasilero, ser
candidata dice algo, pero no mucho, sobre las posibilidades de elec-
cién. Tales posibilidades parecen ser mediadas por otros factores, lo
que refuerza la necesidad de evaluar la experiencia en curso bajo una
perspectiva multicausal.
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Tabla 2
Mujeres elegidas y % de mujeres candidatas elegidas
por UFs 2002 y 2006

Unidades de Elecciones 2002 Elecciones 2006
la Federacion 9 candi- N° % % candi- N° %
(UFs) datas elegidas elegidas datas elegidas elegidas

AC 14,49 1 12,5 15,7 1 12,5
AL 14,71 0 0,0 11,8 0 0,0
AP 14,93 1 12,5 14,7 4 50,0
AM 7,25 1 12,5 12,7 2 25,0
BA 3,03 2 51 7,3 4 10,3
CE 13,87 0 0,0 8,2 1 4,6
DF 8,55 1 12,5 14,7 0 0,0
ES 13 2 20,0 20,2 4 40,0
GO 12,78 2 11,8 6,8 2 11,8
MA 11,51 2 11,1 11,4 1 5,6
MT 19,12 2 25,0 17,7 1 12,5
MS 21,84 0 0,0 21,6 0 0,0
MG 9,93 1 1,9 10,2 3 5,7
PA 13,82 1 5,9 15,1 2 11,8
PB 7,95 1 8,3 6,7 0 0,0
PR 7,62 1 33 9,8 0 0,0
PE 8,63 0 0,0 11,8 1 4,0
PI 10,23 1 10,0 4,8 0 0,0
RJ 13,63 6 13,0 13,6 6 13,0
RN 13,79 2 25,0 11,3 2 25,0
RS 10,45 4 12,9 11,4 3 9,7
RO 15,7 1 12,5 16,4 1 12,5
RR 13,89 2 25,0 15,7 2 25,0
SC 9,68 1 6,3 10,5 1 6,3
SP 9,86 6 8,6 14,4 3 4,3
SE 15,28 0 0,0 24,5 0 0,0
TO 22,58 1 12,5 22,2 1 12,5
Brasil 11,5 42 8,2 12,7 45 8,8

Fuente: Aratjo y Alves, 2007 TSE.
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Grafico 1
% de mujeres elegidas para la Camara Federal en las UFs
segtin el % de mujeres candidatas 2002
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Fuente: Aratjo y Alves, 2006.

Grdfico 2
% de mujeres candidatas y elegidas para la Camara Federal,
por UFs en las elecciones generales 2006
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Fuente: Aratjo y Alves, 2006.
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El sistema de listas

En la literatura de referencia se compara la lista abierta con la cerrada,
esta ultima viene siendo considerada como mas favorable a la elec-
cion de mujeres. En Brasil la eleccion ocurre a través de lista abierta.
Por el momento, estan en curso algunas propuestas de reforma elec-
toral y una de las mas debatidas y, al mismo tiempo, polémicas, es el
cambio del actual sistema de lista abierta por uno de lista cerrada. Los
defensores de este cambio, argumentan que la lista abierta seria la res-
ponsable del caracter excesivamente individualizado que la campana
y la eleccion de parlamentarios habrian instalado en el pais. Y alertan
que esto genera una intensa competencia intra-lista, un alto costo de
las campafias y el debilitamiento del sistema partidario, en este caso,
consecuencia de la falta de compromiso del candidato con el parti-
do desde la constitucion de alianzas y programas electorales hasta el
ejercicio del mandato.

Entre los que defienden la lista abierta, los argumentos estin
asociados con: la preservacion de mayor autonomia entre elector y
representado; el menor poder de la burocracia partidaria y de los ga-
tekeepers sobre la definicion de las candidaturas y con aspectos espe-
cificos al contexto brasilero. En este caso, se cree que los efectos de la
individualizacion pueden estar derivados, principalmente, de aspec-
tos tales como ausencia de regulaciones claras sobre financiamiento
de campana y carencia de fidelidad partidaria. Este dltimo item, por
ejemplo, tenderia a generar ausencia de compromiso por parte de los
parlamentarios con los partidos a través de los cuales fueron original-
mente electos.® Esto, a su vez, estimularia la negociacion y el cambio
de partidos por parte de los parlamentarios electos.” Se argumenta,
también, que la ausencia de ciertas reglas relativas a la competencia
electoral, la ampliacion de la composicion de la lista de candidaturas,®
y, especialmente la excesiva mercantilizacion de las estrategias de

6 Delos 513 parlamentarios elegidos en 2002, cerca de 200 cambiaron de partido
hasta inicio de 2006. (Jornal O Globo, 31 de julio de 2006)

Ver, particularmente, Soares y Renné (2006).

Por ejemplo, la relativa «inflacién» de candidaturas que acompaiié la adopcién
de las cuotas, ampliando de 100 a 150 % el namero de candidatos que podrian
disputar los cargos disponibles.
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propaganda, propiciarian un escenario mas hostil para las mujeres
que el tipo de lista aislada. Atn més, apuntan a la débil organizacion
femenina al interior de la mayoria de los partidos brasileros. Y remi-
ten a ejemplos de paises con listas cerradas, como aquellos con cuotas,
pero sin reglas de alternancia en el orden de las prioridades, y alertan
también, por otros tipos de riesgos. Esos argumentos, por ahora, no
parecen obtener mucha aceptacion entre los grupos y movimientos
de mujeres méas comprometidos con la problematica, y la mayor par-
te de ellos tiende a apoyar la adopcion de lista cerrada. Con todo,
mis alla del estudio comparativo citado de Schmidt (2006), se puede
tomar, como ejemplo de la variacion intra-lista, los casos de Brasil,
Perti y Panama. Todos adoptan cuotas y son regidos por tipos de lista
abierta (con sus especificidades y, en el caso de Panama, en la parte
proporcional del sistema mixto), cuentan respectivamente con un 8,8
%, 29,2% y 19,0% de diputadas en la Camara Baja.Y tales variaciones,
en el interior de cada tipo de lista, ocurrian antes de las cuotas. Es
importante sefialar que en Pert la especificidad del tipo de lista (se
eligen dos nombres), el trabajo, la fuerza y la estrategia del movimien-
to de mujeres, fue fundamental para los resultados obtenidos.

Atn asi, las experiencias muestran una desventaja normativa ini-
cial de la lista abierta, que tiene que ver con la posibilidad de via-
bilizar cualquier tipo de alternancia en el orden de prioridad de los
nombres.

La magnitud de la variacion entre distritos electorales

Pese a las ventajas o desventajas de los tipos de listas, estas, en los
sistemas proporcionales no se presentan de manera uniforme en el
conjunto de los distritos. El analisis de las variaciones entre los distri-
tos brasileros, sea en la cantidad de candidaturas levantadas o en los
porcentajes de electas, constituye un indicador de la interaccién con
otros factores y puede ser tanto o mas relevante que el tipo de lista.
En 2006, mientras algunos distritos ni siquiera eligieron una diputa-
da, otros eligieron casi el 50%. La Tabla 3 muestra como vienen com-
portandose los distritos electorales brasilefios de acuerdo con su mag-
nitud entre 1994, ultima eleccién antes de las cuotas, y 2006. Con el
objeto de captar mejor esa evolucion, incluimos también el analisis de
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la Tasa Relativa de Exito. No considerando otras variables, esta tasa
busca medir el grado de éxito, de las mujeres que se candidatearon,
obtuvieron vis a vis el grado de éxito de los hombres, en un determi-
nado tipo de distrito, partido o universo de competidores. Nameros
mayores a 100 indicarian mayor éxito de las mujeres, al paso que
ntimeros menores indicarian mayor éxito de los hombres. Entonces,
es posible observar que, en términos generales, la mayor Tasa de Exito
fue obtenida en 1994, por lo tanto, en la ultima eleccién, antes de la
adopcion de las cuotas. A partir de entonces, la tasa mas elevada ocu-
rri6 en 2002, afio de la eleccion del presidente Lula.

Tabla 3
Tasa relativa de suceso de candidatas a diputadas federales
1994 y 2006

1998 2002 2006

Tasa de resultado Tasa de resultado Tasa de resultado
49,93 7423 60,38
39,07 47,80 46,39
68,05 86,41 98,29
52,01 69,32 64,84

Fuente: Tribunal Superior Electoral de Brasil, TSE-Brasil.

Algunos datos son reveladores. Primero, sisteméticamente, los
porcentajes un poco mas favorables a las mujeres vienen de distritos
de baja magnitud (en 1994, en estos distritos, la tasa alcanzo a ser
positiva). Solo enseguida aparecen los distritos de magnitud alta. O
sea, tratdndose de la variable «<magnitud de los distritos», el compor-
tamiento de los distritos electorales brasileros desentona respecto a lo
que viene siendo consagrado por la literatura: alta magnitud, mayor
proporcionalidad, mayores posibilidades de eleccién. Esta débil aso-
ciacién entre eleccion de mujeres, distritos de alta magnitud y magni-
tud de los partidos ya habia sido constatada inicialmente por Schmidt

9  Utilizada por Schimidt (2003), por Schimidt y Aradjo (2004). Busca medir las
posibilidades de éxito de hombres y mujeres que compiten en un determinado
universo sin considerar la interaccién con otros factores. La férmula es: % de
mujeres candidatas que fueron elegidas, dividido por el porcentaje de hombres
candidatos que fueron elegidos, multiplicado por 100.
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y Aratjo'® al comparar los casos de Pert y de Brasil. En el estudio en
cuestion, esa ausencia de asociacion ocurre de manera atin més inten-
sa en el caso de Brasil. Otro trabajo que trata el caso de Brasil también
muestra, a través del anélisis multivariado, que el tamafio del distrito
importa para aumentar las posibilidades de eleccion de las mujeres.!!
En este caso, distritos menores aumentarian esas posibilidades. Este
dato, se vuelve mas significativo si consideramos que, en términos
agregados, los distritos de alta magnitud eligen 65% de los diputados
de la Camara Federal, los medios 17,7% y los pequefios 17,2%.

En definitiva, el caso brasilefio estimula la necesidad de estudios
mas sistemaéticos respecto a las evidencias que han predominado en
la literatura sobre el grado de proporcionalidad y su asociaciéon con
las posibilidades de eleccion de mujeres: mujeres se candidatean y
se eligen en los distritos pequefios, pero sus desventajas son mayores
en los grandes. Es interesante observar también, que ese padrén no
se altero después de la adopcion de las cuotas, al contrario, tendi6 a
acentuarse.

La magnitud, el perfil de los partidos que eligen y
la fragmentacion electoral'?

Las tendencias electorales por tipos de distritos se articulan también
con otros dos angulos: en el grupo de distritos de elevada magnitud
se encuentran los Estados con mayor namero de partidos organizados
y con promedios més elevados de partidos mas estables;'® y son, de
igual manera, Estados bastante populosos. Tales aspectos permiten
suponer que en estos casos, la disputa electoral tiende a ser mas pe-
leada y mas costosa en términos financieros. Es importante observar,
por el momento, que la existencia de un ntiimero mayor de partidos
no indica que la «densidad de la luchay, o sea, la relacién candidato/
cargo, también sea mayor. La Tabla 4, relativa a las elecciones de 2002

10 (2004:23).
11 Aragjo y Alves (2006).
12 Nuamero de partidos que concurren y que eligen candidatos por distritos.

13 Segtin Bohn (2006:199), en los grandes distritos, la media de partidos efectivos
es de 5,71, en los distritos medianos de 4.55 y en los pequefios de 3,99.
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y 2006, muestra cobmo esa relacion varia y no tiene correspondencia
directa con mayor o menor dificultad para la eleccion de mujeres.
Muchos de los Estados con menor densidad no eligen mujeres, en
cambio otros, con mayor densidad, consiguen hacerlo. Y esto varia,
también entre los dos afios observados. La hipotesis més probable
es que las dificultades se concentren en el niimero de partidos que
disputan y eligen candidatos y en el costo financiero envuelto en las
campanas de los distritos de alta magnitud. El analisis anterior apunto
a posibles dificultades para que las mujeres compitieran en distritos
mayores, tales como ausencia de financiamiento ptblico y presencia
de un mercado electoral mas fragmentado y competitivo. (Schmidt
y Aragjo, 2004) Estos factores pueden adquirir mayor relevancia de-
lante de un aspecto no consensual todavia, pero muy destacado en la
literatura'* y también en el debate en la agenda de reforma politica: la
distorsion en la representacion —los distritos menores estarian sobre-
representados en relacion a la poblacion y el electorado y los distritos
mayores sub-representados.

Tabla 4
Tasa relativa de suceso por distrito electoral. Brasil 2002-2006
Estado 2002 2006
Tasa relativa de éxito Tasa relativa de éxito

Acre 84,29 87,76
Alagoas 0,00 0,00
Amapa 7714 622,22
Amazonas 182,86 226,67
Bahia 175,68 153,14
Ceara 0,00 53,17
Distrito Federal 124,66 0,00
Espiritu Santo 169,18 262,75
Goids 88,14 173,33
Maranhio 94,53 43,96
Mato Grosso 147,25 147,06
Mato Grosso Sul 0,00 0,00
Minas Gerais 18,16 51,21
Paré 40,23 82,81

14 Sobre esto ver el debate en Soares y Renné (2006).
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Estado 2002 2006
Tasa relativa de éxito Tasa relativa de éxito

Paraiba 109,12 0,00
Parana 41,81 0,00
Pernambuco 0,00 30,21
Piaui 87,65 0,00
Rio de Janeiro 95,74 97,42
ﬁlgrtGerande do 175,04 250,00
Rio Grande do Sul 120,53 79,87
Rondénia 92,82 79,22
Roraima 181,80 176,92
Santa Catarina 62,20 55,71
San Pablo 87,57 26,58
Sergipe 0,00 0,00
Tocantins 64,93 53,61

Fuente: Tribunal Superior Electoral de Brasil, TSE-Brasil.

La mirada sobre la eleccién de las mujeres en los partidos y su
interacciéon con los distritos posibilita otras observaciones. Primero,
hay mayor dispersion partidaria en la eleccion de mujeres en los
distritos mayores y mayor concentracion en los distritos menores
o en distritos medianos. En otras palabras, en los distritos conside-
rados grandes, hay un niimero mayor de partidos que eligen muje-
res. No obstante, la proporcion de electas en cada partido es menor.
Segundo, la mayor concentracién de electas en los distritos menores,
se verifica entre los grandes partidos, principalmente, los de centro.
Tercero, la concentracion de electas entre partidos grandes y de cen-
tro puede ser encontrada, también, en distritos de elevada magnitud,
pero con bajo IDH.

El anilisis del perfil ideologico en las elecciones de 2002 y 2006
refuerza la asociacion entre partidos de izquierda y mayores posibi-
lidades de eleccion de mujeres. Como se puede ver en el Grafico 3,
entre las mujeres electas en 2002 y en 2006, el 50% de ellas pertene-
cian a los partidos de izquierda.'

15 Recordando que los resultados finales atin son susceptibles de alguna pequefia
alteracion.
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Grdfico 3
Perfil ideolégico de diputadas federales elegidas — 2002 y 2006
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Fuente: Tribunal Superior Electoral de Brasil, TSE-Brasil.

También hay que considerar otro aspecto en el item «partido» y
su relacion con las posibilidades de elecciéon. El sistema brasilefio se
caracteriza por ser pluripartidario (;o pluripartidista?, con muchos
partidos (considerados, por consiguiente, de alta fragmentacion), de
considerable variacién en sus tamafios y en el grado de institucio-
nalizacion. Tal padron posibilita que, tendencialmente, las mujeres
sean mas requeridas como candidatas por partidos de izquierda y/o
partidos pequefios, que quieren legitimarse delante de los electores,
a través del discurso y de la imagen de «modernos». Los resultados
que se presentan en la Tabla 5 reflejan lo que ha sido consagrado por
la literatura: partidos de izquierda /o partidos medianos y pequefios
tienden a generar maés espacios para las mujeres. La tabla presenta el
cuadro de todos los partidos que eligieron mujeres, sus respectivos
indices de candidaturas, la proporcion de electas y la tasa de éxito de
cada uno. Los dos primeros partidos con porcentajes mas altos son
definidos como «nanicos», o sea, que eligieron menos de cinco diputa-
dos. El primero es de derecha y el segundo y tercero de izquierda. En
relacion a esto, observando la distribucién de las candidaturas, antes
y después de la adopcion de la ley de cuotas, es posible sugerir que la
cuota tiende a quebrar en algo esa tendencia, ya que en términos pro-
porcionales se observé un mayor reclutamiento de mujeres candida-
tas entre esos partidos grandes y mas conservadores; en general, mas
reacios a nuevas inclusiones que desentonen con los padrones clésicos
adoptados. No obstante, esto parece tener s6lo un impacto mediano
sobre las posibilidades de eleccion. Este bajo efecto fue constatado
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también por Shuttz et al, (2006) al mapear la trayectoria politica de
las diputadas electas en 2002 y al evaluar el papel de las cuotas en
sus candidaturas y elecciones. En definitiva, es posible presumir dife-
rentes caracteristicas de la competencia entre los partidos de acuerdo
con el tipo de distrito y los partidos por los cuales las mujeres compi-
ten, y que son relevantes en ese proceso.

Tabla 5
Tasa relativa de suceso de mujeres entre partidos
que eligieron diputadas

. Tasa de Ranking Ranking
Partido resultados M 2) % candidatas % elegidas
PRONA (d)  400,0 50,0 19,9 2°. 1°)
PSOL(D) 300,0 33,3 15,1 9°. 3°.
PC do B (1) 218,9 41,7 23,6 1° 2°.
PTC(<) 200,0 25,0 16,2 So. 40,
PSB (I) 185,7 22,2 13,4 11°. 5°.
PMDB (¢) 92,0 10,1 11,1 22°. 6o0.
PP (d) 87,5 7% 7,9 260. 9o.
PPS (1) 71,4 9,1 12,8 14o. 70.
PFL(d) 68,6 7.7 12,1 19°. 100.
PT (1) 66,7 8,4 12,3 18°. So.
PL (c) 36,4 43 11,2 21°. 12o.
PDT (I) 36,3 4,2 10,5 24°. 130.
PSDB () 26,0 46 14,9 10°. 11°.

(1) % de elegidas/total elegidos partido
(2) % candidatas/total en el partido
Fuente: TSE, 2006 (I = [zquierda—c = Centro—d =Derecha)

Financiamiento puablico, gastos electorales y
posibilidades de las mujeres

En el aspecto institucional, cabe sefialar, un tultimo, pero no menos
importante factor, relacionado con el sistema electoral: las reglas de
financiamiento publico de campaiias, aspecto que viene siendo objeto
privilegiado de atencion de los debates en curso sobre la reforma elec-
toral. Adn no existen estudios abarcativos o conclusivos sobre este as-
pecto, pero es posible suponer que en un mercado electoral marcado
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por el elevado niimero de partidos y de candidatos por partidos; por
las dimensiones continentales del pais y, principalmente, por la au-
sencia de una politica de financiamiento ptblico democratico, tengan
impactos particulares sobre las mujeres.! Especialmente en un pais
que, a pesar de la elevada desigualdad, registra uno de los mas altos
gastos de campana del mundo."”

LA INTERACCION ENTRE DIMENSIONES DEL SISTEMA ELECTORAL
Y VARIABLES SOCIOECONOMICAS

Como fue anteriormente sefialado, junto a las variables del siste-
ma electoral, el grado de desarrollo socio-econémico y cultural ha
sido considerado otro factor relevante para el acceso de las mujeres
en la politica institucional. (Norris y Inghleart, 2003) El Indice de
Desarrollo Humano ha servido como principal indicador de desarro-
llo en estudios comparados. Sirve también para comparaciones inter-
nas en las regiones y Estados del pais. En Brasil, la investigacion de
Alcantara (2006) buscando verificar el peso de factores socio-econé-
micos en las posibilidades de eleccion de mujeres para las cdmaras de
concejales, constaté una débil asociacion entre elecciéon de mujeres y
el IDH de los municipios. Siguiendo la 16gica propuesta en este trabajo
para analizar la Cadmara Federal, la Tabla 6 presenta los resultados de
un trabajo conducido por Aradjo y Alves (2006) sobre las elecciones
de 2002, a través de un modelo logistico que abarca diversas varia-

16 A titulo de ejemplo, vale mencionar la media de los costos maximos estima-
dos para cada campafia proporcional para Diputado Federal en las elecciones
de 2006, en base a las declaraciones de los propios candidatos: cerca de US
549.859,00 (quinientos cuarenta y nueve mil y ochocientos cincuenta délares).
Es claro que esta es una estimacion y hay variaciones en los gastos de cada can-
didato, pero nos ofrece un panorama de los costos financieros de las campafas
electorales. En el caso de que este valor fuese de hecho gasto, seria superior al
total de los salarios que se pagan a cada diputado a lo largo de cuatro afios de
mandato. Si consideramos el hecho de que apenas 5 % de las familias brasilefias
tienen un rendimiento familiar per capita igual o superior a U$ 850/ mes (ocho-
cientos cincuenta dolares por mes), y de que las mujeres reciben cerca de 70 %
de los salarios masculinos, no es dificil concluir que las condiciones del mercado
electoral en Brasil son bastantes adversas para aquellas que quieren disputar un
cargo politico electivo.

17 Speck, (2004) citado por, Schiitz et al (2006).
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bles. Por razones de espacio, es presentada aqui, s6lo la tabla con la
regresion para el sexo femenino. Es posible observar que, en general,
son entre los distritos de elevada o mediana magnitud donde estin
concentrados también los mayores IDH’s. Son también los Estados
considerados mas desarrollados en términos socio-econémicos, con
tasas de urbanizacion mas altas y con mayor grado de asociativismo
y de organizacion politica. A través de la Tabla 2, citada mas arriba,
es posible observar que no son en estos distritos donde las mujeres
tienen maés posibilidades de eleccion.

Tabla 6
Modelo logistico de la posibilidad de ser elegido un diputado
federal segiin algunas co-variables seleccionadas, sexo femenino,

Brasil, 2002
Variables Coeficientes Pr > ChiSq Raz{)r} de posi-
bilidades
Educacién
Hasta media incompleta 1,00
Superior incompleta y media 0,43 0,4326 1,53
completa
Superior completa 1,06 0,1575 2,89
Edad
Hasta 35 afios 1,00
35anosy + 1,48 0,166 4,39
Situacién conyugal
No casado 1,00
Casado 0,48 0,2458 1,62
Partidos
Demais 1,00
PFL 1,72 0,0264 5,60
PMDB 0,04 0,9572 1,04
PSDB 1,27 0,0602 3,55
PT 1,92 0,0002 6,83
Tamaiio del «distrito»
Pequeiio (8 a 10 cargos) 1,00
Mediano (11a 30 cargos) -0,33 0,5554 0,72
Grande (31 a 70 cargos) -0,25 0,6443 0,78
Densidad demografica de la UF 0,00 0,9252 1,00
IDH da UF -0,49 0,9189 0,62
Candidatos a reeleccion 2,82 <.0001 16,75
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. . . Razén de posi-
Variables Coeficientes Pr > ChiSq bilida dgs

-2 Log L 183,08
-2 Log L- modelo nulo 257,30
N 432
Anailisis de efectos-tipo 3

Grau de Wald Chi- .
Efectos libertad Square Pr > ChiSq
Educacién 2 2,00 0,3681
Edad 1 1,92 0,166
Situacion conyugal 1 1,35 0,2458
Partidos 4 16,96 0,002
Tamafio del «distrito» 2 0,44 0,8045
Densidad demografica de la ur 1 0,01 0,9252
IDH da UF 1 0,01 0,9189
Candidatas a reeleccién 1 32,07 <.0001

Fuente: Aratjo y Alves, 2006 (datos del TsE).

Lo que ya fue revelado a través de la estadistica descriptiva, pue-
de ser también observado a partir de un anélisis multivariado que
objetiva e indaga el peso de variables institucionales y socio-demo-
graficas en las posibilidades de eleccion de las candidatas al cargo de
diputado federal. Como se puede observar, el perfil de la escolaridad
y de la edad no desentona de las tendencias observadas internacio-
nalmente. La alta escolaridad es importante y esto es mas relevante
si consideramos que Brasil es un pais en que menos de un 8% de la
poblacion tiene 3° grado completo. El peso de la edad también es
bien grande en las mujeres, probablemente porque necesitan realizar
un recorrido mayor para construir un capital electoral y, en segundo
lugar, en razon de sus atribuciones familiares. El factor matrimonio
es consecuencia, probablemente, del alto perfil de la edad. Aun asi,
cuando miramos internamente a los parlamentarios elegidos, veri-
ficamos que hay mas mujeres separadas, divorciadas y solteras que
hombres. En cuanto al IDH, notese que es la segunda variable con
mayor grado de significacion en el sentido indicado. O sea, cuanto
menor el IDH mayor es la posibilidad de que las mujeres puedan ser
electas. Esto contraria la usualmente esperada asociacion entre desa-
rrollo socio-econémico y mayor igualdad de género. Las mayores di-
ficultades se encuentran justamente en los Estados mas desarrollados
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econémicamente, con mayor grado de asociatividad y de organiza-
cién politica. En Brasil, contrario a lo esperado, el IDH mas alto no
tiene peso en las posibilidades de las mujeres en la competencia para
cargos proporcionales.

Al mismo tiempo se observa, que algunos de los factores del sis-
tema electoral debatidos anteriormente son importantes. Se destacan
particularmente, la magnitud de los distritos y la magnitud de los
partidos. En este altimo caso, fueron considerados los cuatros grandes
partidos separadamente y agregados los otros medianos y pequefios.
Considerando la interaccion con otros factores, pertenecer a un gran
partido y, principalmente, de izquierda (en este caso, el PT) aumenta
mucho las posibilidades electorales. En fin, cabe llamar la atencion
sobre lo que sucede con los resultados electorales 2002, cuando es
introducida otra variable, «la reeleccion». Esta variable mostré ser la
mas significativa entre todas las que fueron incluidas, segiin puede
ser vista en la tabla. Como afirman Aratijo y Alves, (2006:12), atin
asi, la razon de las posibilidades de éxito para las candidaturas a la
reeleccion es mayor entre hombres (26,93 veces) que entre las mujeres
(16,65 veces). Por lo tanto, aunque las mujeres consiguen entrar en el
cerrado espacio de la Camara Federal, tienen menos posibilidades de
continuar participando en legislaturas consecutivas. Este también es un
dato confirmado por los resultados de la eleccion de2006. En cuanto
el porcentaje de reeleccion total de la Camara fue de 54%; entre las
mujeres ese porcentaje fue de 39,5%. O sea, atin cuando consiguen
elegirse, las posibilidades de continuar como parlamentarios son me-
nores, lo que sugiere el déficit de otros capitales y el peso de otros
factores envueltos en la competencia.

Cabe una ultima observacién sobre la cultura politica, cuya inte-
raccion con el sistema electoral y la dimension partidaria viene sien-
do destacada por la literatura, (Norris e Inglehart, 2003; Diaz, 2002)
sin embargo, en este articulo no es objeto de analisis. En el caso de
Brasil, el aspecto de la cultura politica puede ser pensado a partir de
dos padrones de elegibilidad entre los distritos que abarcan deter-
minados perfiles partidarios mas o menos conservadores y tipos de
Estado/distritos.

En general, los partidos mas tradicionales y conservadores tienen
mas fuerza en los Estados menos desarrollados y con menor grado
de organizacién politica. En tanto que, partidos medianos y /o de
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centro-izquierda, tienen mas peso entre Estados con mayor grado de
desarrollo, donde la sociedad civil se encuentra mas organizada y en
donde estan concentrados mas partidos politicos. Existe un perfil que
corresponde a esa distribucion: diputadas cuyas trayectorias estan
vinculadas a organizaciones colectivas o a trayectorias autonomas en
los partidos tienden a ser mas veces elegidas en estos Estados, en tanto
que diputadas con trayectorias mas vinculadas a capitales familiares
tienden a ser electas por los partidos mas grandes, pero tradicionales
y por Estados considerados menos desarrollados.

CONCLUSION

Los aspectos tratados maés arriba buscan ofrecer elementos que nos
ayuden a responder la pregunta que encabeza el texto. Las eleccio-
nes de 2006 muestran que la subrepresentacion politica femenina
en los cargos legislativos sigue siendo un problema de dificil solu-
cién, de manera similar pasa con las cuotas. En Brasil, estas nacen
con una debilidad y una dificultad. La debilidad dice relacién con
la legislacion la cual es mas indicativa que mandataria, esto es, no
establece mayores sanciones a los partidos politicos. Con esto, tam-
bién no los obliga a cumplir plenamente los porcentajes estableci-
dos. La dificultad dice relacion también con el aumento general de
la oferta de candidaturas en el mercado electoral. Conjuntamente,
con la aprobacion de las cuotas ocurrio la ampliacion del 50% del
numero de candidatos que podian disputar un cargo. Si antes la
disputa era de 1/1, después de las cuotas pasé a ser de 1.5/1. El
analisis comparativo entre el periodo inmediatamente anterior a la
adopcion de la ley y las elecciones posteriores a las cuotas, muestra
esa baja eficacia.

El actual escenario de la subrepresentacion de las mujeres en el
legislativo brasilero y las limitaciones de las cuotas resultan también
de la interaccion entre las debilidades normativas y otros aspec-
tos del sistema electoral, de la organizacion politica y de ciertas
condiciones socio-econdémicas. Algunas evidencias sugieren, prin-
cipalmente, que determinados factores histéricos también tienen
influencia. Existe consenso en la literatura que interrupciones de
derechos democraticos tuvieron impactos sobre la ampliacion de
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la participacion politica de las mujeres y su acceso en la represen-
tacion politica. Aun asi, en una comparacion general de la region,
es posible sugerir que se trata de un aspecto secundario frente a las
otras dimensiones aqui analizadas.

La caracteristica de la competencia electoral de lista abierta, dis-
cutida més arriba, probablemente dificulta la adopcion de sanciones
normativas de modo que los partidos se vean obligados a reclutar
mas mujeres. Si las debilidades normativas pueden responder en par-
te, por su baja eficacia, la Tasa Relativa de Exito ayuda a mostrar
que este bajo impacto no se distribuye igualmente entre los Estados
y distritos electorales. En otros términos, muestra que la eficacia de
cuotas dificilmente estaria asegurada, inicamente, con la ampliacion
de candidaturas. Si miramos internamente la distribucion de las can-
didaturas y de los electos por Estado/distrito y la distribucién de
electas por partidos, observamos que otros aspectos también son re-
levantes para explicar el porqué las cuotas no han tenido éxito hasta
el momento. Algunos datos presentados anteriormente revelaron la
importancia de factores del sistema politico, especialmente la mag-
nitud de los partidos y el perfil ideoldgico. El tamafio de los distritos
mostrd una tendencia inversa a la usualmente encontrada. La inver-
sién también encontrada en el peso del IDH sobre las posibilidades de
eleccion de las mujeres y, al mismo tiempo, el hecho de encontrarnos
con menos candidatas y electas en los distritos de alta magnitud,
pueden estar asociados y relacionados con: a) la caracteristica atn
bastante elitista de la competencia politica, que mantiene poco alte-
rados los usos de cierto tipo de recursos y capitales electorales mas
tradicionales, pero tipicos de determinados Estados y regiones con
menor IDH, tales como el capital familiar y practicas clientilistas; b)
al mismo tiempo, la debilidad de la participacion civica y del asocia-
tivismo politico, que atin marca la sociedad brasilefia, es otro camino
por donde se construyen trayectorias politicas que se constituyen en
capital electoral. Al reducir o mantener de forma inercial el ingreso y
la formacién de nuevos actores politicos, los padrones de asociativis-
mo terminaran por reducir las posibilidades de ampliacion de nuevos
liderazgos. Es sobre las mujeres, una vez en desventaja, que recaeran
los mayores impactos.

Es posible considerar atin la siguiente hip6tesis como camino para
comprender los resultados de las cuotas: la fragmentacion de la lucha
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en los mayores distritos, generada por el namero de partidos com-
pitiendo, se caracteriza, también, por la pérdida relativa del poder
de los partidos mas tradicionales en estos distritos. Tales partidos, en
general, absorben un perfil de candidato mas vinculado a capitales
familiares y practicas clientelisticas, mas tipicas de los Estados/distri-
tos con menores indices de IDH. En los distritos de alta magnitud, que
son también Estados, mas populosos, con IDH, en general, medianos
o altos, en contextos mas politizados y donde la lucha por el elector
seria mayor, habria también la necesidad de un conjunto mas sus-
tantivo de recursos disponibles para los candidatos. En ese contexto,
las cuotas, en el sistema de lista abierta y sin normas que aseguren
distribucién de recursos, tienden a ejercer un efecto residual sobre el
proceso electoral.

La permanencia de un universo limitado de mujeres dispuestas
a candidatearse, ain en partidos con un peso histérico de militancia
femenina, sugiere que no se trata, tnicamente, de un problema nor-
mativo. Esa «opcion» tiende a ser marcada por él calculo racional de
sus posibilidades efectivas en un ambiente adverso. Esto nos permite
pensar las cuotas, también, bajo otros y no contradictorios dngulos
de anilisis que apuntan a una auto-seleccion de las candidatas en ra-
z6n de los obstaculos estructurales. Esta especie de auto-seleccion fue
sugerida por Bourdieu (1999), no solo en relacion a la politica, sino
también a otras formas de competencias requeridas para las mujeres
en diversos espacios.

Tal preseleccion, mas especificamente dirigida a la esfera de la re-
presentacion, fue también indicada por Matland (2002). Esto implica
revisar bajo otro dngulo el problema del «preconcepto» al interior de
los partidos. En el caso de Brasil, son en los Estados de la federacion/
distritos electorales tedricamente mas abiertos y desarrollados don-
de se encuentran bajos indices de candidaturas y de mujeres electas.
Hasta ahora, son también en estos distritos donde ellas enfrentan gra-
dos mas altos de dificultades. En efecto el «preconcepto masculino»
constituye una explicacion insuficiente para entender el porqué las
cuotas no funcionan en Brasil.

El anilisis realizado buscoé mostrar evidencias de peso, en la cual
otros factores parecen influir cuando se considera la multi-causalidad,
y que abarcan factores sistémicos, politicos y socio-econémicos.

154



REFERENCIAS

Alcantara, A. (2006) ‘A Participacio Feminina nas Elei¢des de 2004 no Brasil'.
Disertacion de Maestria, ENCE.

Alvares, L. (2004) ‘Mulheres na Competicdo Eleitoral, Selecio de Candidaturas
e o Padrio de Carreira Politica no Brasil’. Tesis de Doctorado, Rio de Janeiro,
IUPERJ.

Aratijo, C. y Alves, J. E. (2006). ‘Do lugar e das chances das mulheres nas elei¢cdes:
efeitos e impactos do sistema eleitoral e de indicadores sociais sobre as cotas.’
XXX Encuentro Anual de ANPOCS, Caxambu, 23 a 25 de octubre.

——. (20062) «Condicionantes Institucionais das politicas de cotas». En: Glaucio
Soares e Lucio Renné (orgs), Reforma Politica. Rio de Janeiro: Fundacion Getdalio
Vargas.

Bohn, S. (2006) ‘Ainda o velho problema da distor¢do da representacio dos estados
na Camara dos Deputados’, en Glducio Soares y Lucio Renné (eds), Reforma
Politica: Lecciones de la Historia Reciente, Rio de Janeiro, FGV.

Mateo, M. (2002) Are Women in Parliament representing Women? From Descriptive to
Substantive representation... and Back Again. Universidad Catolica de Lovaina,
Bélgica.

Htun, Mala y Mark Jones (2002) ‘Engendering the Right to Participate in Decision-
Making: Electoral Gender Quotas: electoral quotas and Women's Leadership in
Latin America’. En N. Craske and M. Molyneux (eds), Gender and the Politics of
Rights and Democracy in Latin America, New York, Palgrave.

Katz, R. and Mair P. (1992) ‘Party Organizations’. Londres, Sage.

Kinzo, Maria Délva (1993), Radiografia do quadro partidério brasileiro. San Pablo:
Fundacién Konrad Adenauer.

Lovenduski, J. (1993) ‘The Dynamics of Gender and Party Politics». En Pippa
Norris and Joni Lovenduski (eds.), Gender and Party Politics, Londres, Sage
Publications.

Matland, Richard (2002) ‘Estrategias para ampliar la participacién femenina en el
Parlamento. El proceso de seleccion de candidatos legislativos y los sistemas elec-
torales’. En M. Montalvo y J. Ballington (eds), Mujeres en el Parlamento — mas alla
de los niimeros, Estocolmo, IDEA

Melo, Carlos Ranulfo (2006), ‘Sistema Partidério, presidencialismo e reformas politi-
cas no Brasil’. En Glaucio Soares y Liicio Renné (eds), Reforma Politica: Lecciones
de la historia Reciente, Rio de Janeiro, FGV

155



Nicolau, J (2006) ‘Voto personalizado e reforma eleitoral no Brasil’ en Gléucio
Soares y Lucio Renné (eds), Reforma Politica: Lecciones de la Historia Reciente,
Rio de Janeiro, FGV.

Norris, Pippa (1993) ‘Conclusion’. En Pippa Norris y Joni Lovenduski (eds.), Gender
and Party Politics, Londres, Sage Publications.

——. (2003) ‘Electoral Enginering: voting rules and political behavior’. Preliminaty
version—www.pippanorris.com

—— vy R. Inglehart (2003) ‘Gender Equality and Cultural change around the world’,
Cambridge University Press

Santos, André (2006) ‘Regras eleitorais, deputados e fidelidade partidaria’. En Gléucio
Soares y Lucio Renné (eds), Reforma Politica: Lecciones de la Historia Reciente,
Rio de Janeiro: FGV

Schmidt, G. (2006) Is Closed-List PR Really Optimal for the Election of Women?: A
Cross-National Analysis (manuscript).

——y Clara Aratjo (2004), ‘The Devil’s in the Details: Open List Voting and Gender
Quootas in Brazil and Peru’, Paper prsentado para el XXV Congreso Internacional
de la Asociacion de Estudios Latinoamericano, Las Vegas, Octubre, pp. 7-9

Soares, Glaucio y Lacio Renné (2006), ‘Projetos de Reforma Politica na Camara dos
Deputados’, en: Glaucio Soares y Licio Renné (eds), Reforma Politica: Licoes da
Histéria Recente, Rio de Janeiro, FGV

Shuttz, J., Caminoti, M y Borner, J. (2006), Cuotas de género y acceso femenino
al Parlamento: los congresos nacionales de Argentina y Brasil. Reporte Final,
Buenos Aires, Instituto Torcuato di Tella.

Tavares, José Giusti (1994), Sistemas eleitorais nas democracies contempordneas -Teorias
Instituicoes e estratégia, Rio de Janeiro, Relume Dumara

TSE. Tribunal Superior Eleitoral, www.tse.gov.br, 2002 e 2006

Rule, Wilma (1997), ‘Political Rights, Electoral System and the Legislative
Representation of Women in 73 Democracies: A Preliminary Analysis’. Paper
presentado para el XVII Congreso Mundial de la Asociacién Internacional de
Ciencias Politicas, Seul.

Zimmerman, Joseph and Wilma Rule (eds) (1994), Electoral systems in Comparative

Perspective: Their Impact on Woman and Minorities, Westport: Greenwood.

156



Capitulo 5

CUQOTAS VERSUS PRIMARIAS:
LA NOMINACION DE CANDIDATAS MUJERES
EN MEXICO!

Lisa Baldez

Aumentar el namero de mujeres que participan en las elecciones se
ha transformado en un indicador clave para la medicion de la demo-
cracia y un importante objetivo en todo el mundo para las democra-
cias emergentes. Muchos consideran que las cuotas de género vy, par-
ticularmente, las leyes de cuotas de género son la manera mas rapida
y eficiente de alcanzar este objetivo. Las leyes de cuotas de género
exigen que todos los partidos politicos en un sistema dado aseguren
que los candidatos a puestos de eleccion popular sean mujeres en un
porcentaje determinado. Las leyes de cuotas se distinguen de las cuo-
tas voluntarias adoptadas por algunos partidos por su condicién de
ley. Ademas, el hecho de que se aplican a los candidatos en vez de a
los escanos las distingue de los escafios reservados.? A partir de 1991,
de los casi 40 paises que han optado por este tipo de leyes, 11 de ellos
se encuentran en América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Costa
Rica, Repablica Dominicana, Ecuador, Honduras, México, Panamj,
Paraguay, y Pert. (International iDEA 2006)

En promedio, las leyes de cuotas generan un aumento del 10%
en el numero de mujeres electas para cargos publicos, (Htun y Jones,

1 Recibi comentarios y sugerencias de gran ayuda de parte de John Carey, Jorge
Dominguez, Susan Franceschet, Michael Herron, Dean Lacy, y Steve Levitsky.
Scott Morgenstern generosamente me entregé los datos electorales en los cuales
esta basado parte del anilisis.

2 Para mas informacién acerca de la distincién entre las leyes de cuotas y los esca-
fios reservados, consulte Htun 2004.
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2002) sin embargo, su efectividad es bastante disimil. En Argentina,
el porcentaje de mujeres en la Cémara de Diputados aument6 en
veinticinco puntos porcentuales después que la ley de cuotas entrara
en vigencia, pero, en Brasil, la ley de cuotas generé un incremento
de s6lo dos puntos porcentuales. ;Qué factores son los responsables
de la variacion en la efectividad de las leyes de cuotas de género?
(Bajo qué condiciones las leyes de cuotas son eficaces en generar un
aumento en el nimero de mujeres candidatas? La mayoria de los
estudios existentes dan respuesta a estas interrogantes aludiendo a
las diferentes caracteristicas de los sistemas electorales. Este capitulo
traslada el foco a las reglas de seleccién de los candidatos de manera
de poder examinar la interaccion entre las leyes de cuotas de género
y las elecciones primarias en la nominacion de mujeres candidatas.
Se demuestra que las elecciones primarias fueron un factor limitante
en la eficacia de las cuotas de género en las elecciones legislativas de
México para 2003 y 2006.

Las elecciones primarias se refieren al proceso de realizar una
votacion para determinar qué candidato(s) representaran a un par-
tido dado en una eleccion general. Las primarias varian en térmi-
nos de cuinto control ejercen los lideres de los partidos sobre las
elecciones. Las primarias abiertas permiten que todos los votantes
registrados participen; mientras que las cerradas restringen el voto
a los miembros de un partido en particular, o bien, a delegados de-
signados de un partido. (De Luca, Jones y Tula 2002, 29) Lo que
se considera eleccion primaria legitima (abierta o cerrada) puede
diferir de un pais a otro. Seleccionar candidatos legislativos me-
diante primarias se ha vuelto una practica cada vez mas comtun en
América Latina y Europa. Muchos la ven como el sine qua non de
la democratizacion interna de los partidos politicos. En palabras de
un especialista en leyes electorales, «para muchos analistas, las elec-
ciones primarias son la unica reforma disponible para los partidos
si realmente desean democratizarse. Los defensores de las primarias
argumentan inclusive, que las primarias son un instrumento indis-
pensable para fortalecer el vinculo existente entre los partidos y la
sociedad». (Lara Rivera 2006, 16)

Las elecciones legislativas en México nos entregan un caso par-
ticularmente interesante para comparar el impacto de las cuotas de
género con las primarias. La ley electoral mexicana exige que no
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mas del 70% de los candidatos de un partido dado sean del mismo
género, excepto para aquellos que seleccionan a sus candidatos me-
diante elecciones primarias (conocido en México como voto direc-
to). Por ende, la ley entrega una clausula de escape que le permite
a los partidos evitar cumplir con la cuota de género. EI Congreso
mexicano aprob6 esta reforma —que comdnmente se le conoce
como ley de cuotas de género— en 2002 y se aplicé por primera
vez en las elecciones de mitad de periodo en 2003 y luego en 2006.
Todos los partidos politicos obedecieron la ley, pero varios de ellos
realizaron elecciones primarias para evitar cumplir con la cuota de
género. La historia de la nominacion de candidatos en estas eleccio-
nes es esclarecedora respecto de algunas de las formas en que las
primarias y las cuotas de género interactian y arroja nuevas luces
sobre la condicion en que se encuentran los esfuerzos en pos de la
promocién de la democratizacion de los procesos de nominacién
de candidatos.

Esta investigacion estd basada en 25 entrevistas realizadas a li-
deres de los tres partidos politicos de mayor envergadura —Partido
Institucional Revolucionario (Pri), Partido de la Revolucion Demo-
cratica (PrD) y Partido Accion Nacional (PAN)— durante viajes de tra-
bajo en terreno a la Ciudad de México en julio de 2002 y mayo de
2003. También analiza la documentacién interna de los partidos, re-
cuentos de la tematica, ubicados en las ediciones de los diarios mexi-
canos mas relevantes (El Universal, La Reformay La Jornada), e infor-
mes de www.cimacnoticias.com, agencia en linea que cubre noticias
acerca de mujeres. El anilisis sobre las nominaciones de los candidatos
se basa en los datos de la pagina web del Instituto Electoral Federal,
el cual publica las listas de los candidatos que los partidos entregan
durante los meses previos a la eleccion.? El anilisis de las diferen-
cias de género fue relativamente facil, ya que distinguir los nombres
masculinos de los femeninos en México, y en general en los paises de
habla hispana, es simple. En casos de incertidumbre, se realizé una

3  Consulte www.ife.org.mx. Las listas oficiales de candidatos estin disponibles
bajo el titulo «Consejo General,» subtitulo «Actos.» Busque en las listas por fe-
cha: los partidos entregan los nombres de los candidatos para el Senado y a di-
putados para la Cdmara hasta abril 18 en un afio electoral, y los candidatos para
mayoria relativa en mayo.
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busqueda por google buscando alguna foto del candidato o algtn tex-
to que aludiera a su género. Dos personas adicionales —un hispano
parlante nativo y un experto en elecciones mexicanas— codificaron
las listas de candidatos por separado.

HirOTESIS

Los estudios existentes acerca de las cuotas de género sugieren va-
rias hipotesis acerca de las condiciones bajo las cuales las cuotas
aumentan el porcentaje de mujeres elegidas para cargos politicos.
La mayoria concuerda en que el impacto de las cuotas en la re-
presentacion descriptiva de las mujeres depende de la legislacion
de cuotas en si misma y del propio sistema electoral. (Gray 2003;
Htun y Jones 2002; Jaquette 1997; Jones 1996, 1998) Las leyes de
cuotas exitosas contienen un mandato de designacion, que obliga
a los partidos a colocar, al menos, algunas candidatas mujeres en
posiciones con potencial electoral en el nivel mas alto de las listas
de representacion proporcional. Las leyes de cuotas pueden aumen-
tar el namero de mujeres en sistemas de listas abiertas, (Schmidt y
Saunders 2004) asi como en sistemas de representacion proporcio-
nal con listas cerradas; Jones (en este volumen) confirma que las
cuotas, en general, son mas eficaces en sistemas de listas cerradas.
Las cuotas también tienden a ser mas eficaces en sistemas electo-
rales con grandes magnitudes de distrito. En las circunscripciones
plurinominales estos pueden repartirse entre candidatos femeninos
y masculinos. Mientras maés legisladores representen un determina-
do distrito, mayor es la probabilidad de que una mujer sea electa.
Las circunscripciones uninominales, no son divisibles —aunque las
cuotas se pueden aplicar al namero total de candidatos en todos los
distritos. En otras palabras, es més probable que las cuotas sean mas
eficaces en aquellos lugares donde los votantes pueden elegir de
una lista de candidatos creada por los lideres de los partidos politi-
cos, que en donde dichas listas son largas y cuando el porcentaje de
mujeres que aparece en ellas es relativamente alto.

Las investigaciones sobre el impacto de las cuotas de género, por
lo tanto, se centran casi exclusivamente en los factores electorales
y prestan poca atencién al impacto potencial que pudiesen tener
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las reglas de seleccion de candidatos —particularmente para las
primarias. La literatura existente sobre los procesos de seleccion de
candidatos indica que las primarias son cada vez mas predominantes
tanto en paises en desarrollo como en aquellos desarrollados. (Carey
y Polga-Hecimovich 2006; De Luca, Jones y Tula 2002; McCann
2004; Wuhs 2006) Investigaciones recientes abordan las condicio-
nes bajo las cuales se realizan primarias, (Lundell 2004; Serra 2006)
asi como las consecuencias de la democratizaciéon interna en varios
indicadores de representacion politica, incluyendo el historial de los
candidatos, (Langston 2006) el federalismo (De Remes 2006) y la
cohesion del partido. (Hopkin 2001; LeDuc 2001; Maravall 2003;
Pennings y Hazan 2001; Rahat y Hazan 2001) El trabajo de Magda
Hinojosa también examina el efecto de género de efectuar primarias
para seleccionar candidatos a nivel municipal, en Chile y México.
(Hinojosa 2005)

Si bien ambas reformas buscan aumentar la democracia dentro
de los partidos politicos, lo hacen de manera diferente y potencial-
mente conflictiva. Las primarias son democraticas segtn el grado de
poder para nominar candidatos sin la influencia de la capula parti-
dista y para dispersar esta nominacion dentro de los miembros de
base del partido y/o ciudadanos comunes, para, de esta manera, au-
mentar ostensiblemente la conexion entre los votantes y los funcio-
narios elegidos. Las cuotas de género son democriéticas en el sentido
de que aumentan las posibilidades de eleccion de un grupo con baja
representacion histérica, las mujeres. Las leyes de cuotas de género
remueven las barreras que limitan las posibilidades de las mujeres de
ganar un puesto de eleccion popular. Las dos reformas reflejan enten-
dimientos distintos de lo que es la igualdad politica: las cuotas facili-
tan la igualdad de resultados, mientras que las primarias promueven
la igualdad de oportunidades.

Las elecciones primarias descentralizan el proceso de seleccion
de candidatos, mientras las cuotas de género refuerzan las tendencias
centralizadoras de las reglas existentes de seleccion. Las primarias li-
mitan el grado de control de la ctpula partidista sobre el proceso de
nominacion, sacindolo de las manos de un solo individuo y disper-
sando la nominacién en un grupo mayor de personas. Las cuotas de
género también limitan el control de la capula partidista sobre las
nominaciones de los candidatos, pero lo hacen de manera diferente.
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Las cuotas restringen la variedad de candidatos del lider de un partido
para designar, pero el poder de decisién contintia en las manos de la
ctpula partidaria. Las leyes de cuotas de género preservan el control
que ha tenido histéricamente la capula partidista sobre la seleccién
de candidatos, lo cual llevé a un periodista a denominar este proceso
«feminismo segiin Boss Tweed», una referencia al clientelismo en los
Estados Unidos. (McElroy 2001) Teéricamente, las leyes de cuotas de
género no son incompatibles con el proceso de seleccion de candida-
tos, y pueden enfrentar a los seguidores de la igualdad de género con
los seguidores de la descentralizacion y la democratizacion interna
dentro del partido.

(Bajo qué condiciones podrian las cuotas de género generar por-
centajes mas altos de candidatas mujeres que en las primarias? Un
factor clave es el nivel de sexismo, o apoyo a la igualdad de género,
existente entre los votantes. Las cuotas de género protegerian a las
mujeres del sexismo cuando la mayoria de los votantes se opone a la
igualdad de género, pero las primarias serian mas adecuadas en parti-
dos donde los lideres de los partidos son mas proclives al feminismo
que el electorado en su conjunto. De manera similar, si los votantes
favorecen a las mujeres candidatas mas que la capula partidista, en-
tonces incorporar primarias puede favorecer las oportunidades de
las mujeres.

Dado el caso que, como sostiene Alejandro Poiré (2002), las pri-
marias favorezcan a aquellos candidatos reconocidos por el electora-
do y que, ademas, poseen recursos materiales sustanciales, las mismas
tenderian a beneficiar a los candidatos hombres por sobre las mujeres.
Dada la distribucion desigual de recursos dentro de los partidos (uno
de los factores que motivé que las mujeres promovieran, en primer
lugar, el sistema de cuotas), es mas probable que los hombres ob-
tengan mayor reconocimiento y respaldo financiero que las mujeres.
Realizar primarias, y ganarlas, requiere que tanto los partidos como
los precandidatos gasten recursos adicionales. Por ende, las primarias
tienden a favorecer a los mas acaudalados, con mayores recursos a su
alcance. Las cuotas de género serian preferibles sobre las primarias
cuando los precandidatos hombres tengan mas acceso a fondos de
campafa, aa los medios de comunicacion o habilidades personales
para las campanas y habilidades de oratorias requeridas al momento
de ganar una eleccion primaria. Por otro lado, si las mujeres son mas
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conocidas a nivel local debido a sus roles como lideres comunitarias,
entonces las elecciones primarias las podrian favorecer.

(En un sistema de primarias, bajo qué condiciones podrian be-
neficiarse las mujeres mas que con el sistema de cuotas de género?
Las primarias deberian permitirles a las potenciales candidatas sor-
tear la cpula partidaria, compuesta mayoritariamente por hombres,
a los cuales muchos estudios identifican como uno de los principales
impedimentos para la eleccion de mujeres. Estos «porteros» mascu-
linos han tendido a pasar por alto a las mujeres, favoreciendo a los
hombres. A las mujeres les puede ir mejor que a los hombres en las
primarias debido a la naturaleza «antipartido» de muchas elecciones.
Mientras que gran cantidad de candidatos se posicionan a si mismos
como afuerinos, las mujeres tienen una ventaja natural al hacerlo, de-
bido a que las normas culturales identifican la politica con el dominio
masculino y excluyen a las mujeres de esta actividad. En un contexto
donde los votantes estan insatisfechos con politicos corruptos, ma-
yoritariamente hombres, puede que las mujeres candidatas parezcan
una opcién atractiva.

LOS PARTIDOS POLITICOS Y LA REPRESENTACION FEMENINA
EN MEXICO

Tres partidos politicos dominan la politica mexicana: el pri, el PAN y el
pPRD. El PRI controlé el gobierno durante décadas hasta la eleccion del
Presidente Fox en 2000. Historicamente, se le consideraba un partido
de centro izquierda, aunque hoy en dia la mayoria de los mexicanos lo
ve como mas bien de derecha. (Camp 2004) El pri tiene dos facciones
principales: los «politicos»que se definen como mas antiguos y tradicio-
nales, cuyo poder emana de una influyente red clientelista arraigada
en la comunidad, a saber, los campesinos, la clase trabajadora sindi-
calizada, los pobres y menos educados»; (Klesner 2004, 91) y los mas
jovenes «técnicos», quienes se han propuesto hacer del partido una ins-
tancia mas competitiva y capaz de dar respuestas. (Camp 2004, 210)
El pr1 no ha adherido a tematicas relacionadas con los derechos de las
mujeres de manera explicita, pero su historia de oposicion a la Iglesia
Catélica los ha hecho de alguna manera maés receptivos a apoyar las
preocupaciones del ambito feminista. En 2001, el prI modifico sus
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estatutos para exigir paridad de género entre sus candidatos para las
posiciones de liderazgo interno y para candidaturas politicas.*

Hasta 2000, la practica de seleccionar candidatos mediante el
nombramiento por parte de los lideres del partido definia el actuar
del pri. Sus lideres, bajo la tutela del presidente del partido, seleccio-
naban a los candidatos que representaban a los diferentes intereses
sectoriales del partido, de acuerdo a su habilidad para conseguir vo-
tos; este proceso se conocia como el dedazo. (Langston 2001, 2003)
Las primarias se han convertido en un mecanismo cada vez mas pre-
dominante a partir de 2000; el partido las ha empleado para elegir a
sus candidatos en todos los niveles de gobierno. Mientras este anilisis
toma como valor nominal la aseveracion de los partidos mexicanos en
cuanto a qué es lo que se puede considerar como voto directo, existe
razon para sospechar que algunas de las primarias son mas bien ce-
rradas que abiertas, especialmente dentro del pri. (Langston 2006) El
analista Steven Wuhs (2006, 43) afirma, «donde sea que los lideres del
PRI se han inclinado a favor de procesos de seleccion mas abiertos, esos
lideres atn son percibidos como favoreciendo a ciertos candidatos en
particular». (Bruhn 2004, 126)

El PAN es un partido de centro derecha que representa a dos prin-
cipales electorados: los catolicos y las empresas. (Loaeza 1999) En
elecciones recientes, el apoyo al pAN ha sido fuerte entre «los mexi-
canos con mayor nivel educacional, empleados del sector manufac-
turero y entre los catélicos», especialmente en los sectores urbanos.
(Klesner 2004, 119). El PAN no apoya explicitamente los derechos de
las mujeres, pero ha efectuado avances impresionantes en la promo-
cién de ellas dentro del partido. Los lideres del PAN inicialmente se
opusieron a las cuotas de género, pero ahora no sélo las apoya el par-
tido sino que en algunos casos ha tomado el liderazgo en su adopcion.
(Baldez 2004; Gonzalez 2006) El paN se cre6 en 1939 y ha competido
en cada una de las elecciones legislativas que se han realizado desde
1958. (Camp 2004, 205) Sus reglas de seleccion de candidatos estan
altamente institucionalizadas. El partido los elige en primarias cerra-
das a nivel de distrito, las cuales son convenciones de miembros del

4 Para detalles especificos, ver Estatutos del Partido Revolucionario Institucional
aprobados en la XIX Asamblea Nacional, especialmente los articulos 36-42 y
167-171.
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partido a quienes los lideres del mismo eligen para asistir. > Los aca-
démicos discrepan en cuanto al grado de democracia que este proceso
representa; algunos argumentan que el mismo confirma las opciones
efectuadas por la jerarquia del partido, (Grayson 2003) mientras que
otros la caracterizan como «intensamente democrética». (Lara Rivera
2006, 170) Wuhs (2006) opina que las convenciones de delegados del
PAN son las elecciones mas cerradas de los tres principales partidos.

El PrD es el mas nuevo de los tres principales, habiéndose forma-
do después de las elecciones presidenciales de 1988. Representa las
visiones de centro izquierda, aunque las facciones en competencia
dentro del partido a menudo han impedido que este articule un pro-
grama ideoldgico coherente. (Camp 2004, 209) Como lo ha descrito
Todd Eisentadt (2004, 202), «desde sus inicios, el PRD ha sido una
Torre de Babel politica, formada a partir de todos los partidos politi-
cos de izquierda legalizados en los afios setentas y ochentas, asi como
por un gran nimero de disidentes del pri». Sin embargo, el partido ha
apoyado consistentemente los derechos de las mujeres, algo que lo
distingue del pr1 y del paN. (Camp 2004, 209) El prD fue el primero
en adoptar una cuota de género voluntaria en 1993, pero ha cumpli-
do con su propia cuota sélo una vez, en 1997. El prRD ha buscado se-
leccionar a los candidatos legislativos mediante reglas democraticas
internas, de manera de diferenciarse del Pr1.° La competencia entre
sus facciones internas y la creciente regulacion ha tendido a bloquear
el nivel de apertura del proceso de selecciéon de candidatos, pero se
mantiene como el més abierto de los tres partidos principales. (Wuhs
2006)

La cantidad de escafios legislativos que obtienen las mujeres no
refleja la proporcion que representa la poblaciéon femenina desde
1952, afio en que las mujeres ganaron el derecho a voto y la posibi-
lidad de ocupar puestos publicos. 7 [Ver Figura 1] Los datos sobre
el porcentaje de mujeres nominadas como candidatas confirman la

5 El proceso de seleccion de candidatos del partido y sus reglas internas en re-
lacion al balance de género estan detallados en los Estatutos del Partido Accién
Nacional.

6 Las reglas formales con respecto a la seleccion de candidatos se sefialan en los
estatutos del prD.

7  Para un estudio exhaustivo sobre la participacion de las mujeres en la politica
mexicana, ver Rodriguez 2003.
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presencia de sesgos de género a nivel de los partidos politicos, como
se muestra a continuacion.®

Figura 1
Mujeres electas para la Camara de Diputados, 1952-2006
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Fuente: Datos de 1952-2000: Rodriguez, 2003; de 2003-2006: Estados Unidos
Mexicanos, 2008.

LA LEY DE CUOTAS DE GENERO DE MEXICO

La adopcion de una ley de cuotas de género era una prioridad para
muchos grupos de mujeres en México a lo largo de los afios noventa.
Sus esfuerzos lentamente cosecharon frutos en términos de instigar,
primero a los partidos a adoptar voluntariamente las cuotas, y luego
a promover una legislacion federal sobre cuotas. En 1991, las mu-
jeres pertenecientes a partidos de izquierda y varias organizaciones
no gubernamentales (ONG) formaron una coalicion: la Convencion
Nacional de Mujeres por la Democracia que buscaba promover una

8 La comparacién de mujeres elegidas con mujeres nominadas nos permite dis-
tinguir el sesgo de género en el electorado y entre los lideres de los partidos. Se
necesitan mas estudios para obtener un anélisis longitudinal exhaustivo del sesgo
de género en el electorado, lo cual escapa el foco de esta investigacion.
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agenda de derechos de las mujeres, mediante la eleccion de mujeres
al Congreso. Compitieron 39 mujeres de este grupo en las elecciones
de 1991, pero ninguna de ellas fue electa. De hecho, el porcentaje de
elegidas ese afio cay6 de un 11,8% a un 8,8%. Las mujeres redoblaron
sus esfuerzos y organizaron una serie de coaliciones en 1992, 1996 y
1998, cada vez mas formales, integradas por miembros de diversos
partidos; siendo las cuotas de género la prioridad namero uno en cada
uno de estos foros. (Rodriguez 2003, 171-2)° El Congreso respondio6
a estas demandas con una serie de reformas débiles. En 1993, apro-
bo una ley que recomendaba (es decir, no obligaba) que los partidos
promovieran la participacion de mayor namero de mujeres. En 1996,
aprob6 una ley que exhortaba a los partidos a establecer una cuota de
género de un 30% para sus listas de candidatos. La ley de 1996 permi-
ti6 que los partidos cumplieran con la norma poniendo a las mujeres
principalmente en las posiciones alternativas. Mas atn, la reforma de
1996 no incluia un mandato de designacion, lo cual significaba que
las mujeres podian ser (y lo fueron) agrupadas en posiciones con nula
posibilidad de eleccién, en la parte mas baja de las listas de represen-
tacion proporcional. (Rodriguez 1998, 2003; Stevenson 1999, 2000,
2001) A pesar de estas medidas, y de una década de movilizaciones
por parte de los grupos femeninos, el porcentaje de mujeres elegidas
a la Camara de Diputados cayo nuevamente en 2000, de un 17,4%
a un 16%. Los defensores de los derechos de las mujeres llegaron a
creer que una ley de cuotas mas fuerte era la tinica forma viable de
aumentar la proporcion de mujeres en los escaios del Congreso.

La situacion del tema de las cuotas cambi6 radicalmente en 2002.
En abril de ese afio, la Corte Suprema se pronunci6 acerca de la cons-
titucionalidad de una ley de cuotas de género para los candidatos a
la legislatura estatal de Coahuila. La corte ratifico la ley, hallindola
constitucional, impidiéndole a los opositores a las cuotas argumentar
que estas violaban el concepto de una proteccion igualitaria bajo la
ley. Los partidarios de las cuotas en el Congreso aprovecharon la opor-
tunidad para promulgar un conjunto de estipulaciones maés estrictas
de cuotas de género ante la ley electoral federal. (Baldez 2004)

9  No esté claro si las mismas mujeres participaron en cada una de estas coaliciones.
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La ley en cuestién es un conjunto de reformas al articulo 175
del Codigo Electoral, conocido como corre (Cddigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales). Se aplica tanto al Senado
como a la Camara de Diputados (este capitulo se remite exclusi-
vamente a la Camara). La Camara tiene 500 miembros, quienes
son elegidos por un sistema electoral mixto: 200 legisladores son
electos mediante representacion proporcional y 300 provienen de
circunscripciones uninominales. El articulo 175 aplica una cuota de
género tanto para las 200 circunscripciones plurinominales, como
para los 300 distritos uninominales. Tal como lo estipula el articulo
175-A, las listas de los partidos «en ningtin caso podran incluir mas
de un 70% de candidatos principales del mismo género» (Instituto
Federal Electoral 2004). La ley se aplica explicitamente a los pro-
pietarios, por ende, prohibe la practica de cumplir con la cuota me-
diante la ubicaciéon de mujeres en posiciones de segunda linea. El
articulo 175-B estipula un mandato de designacion para las pluri-
nominales. Existen cinco listas de RP de 40 candidatos cada una.
La ley las divide en segmentos de a tres y exige que: «por lo menos
un candidato sea de género diferente» en cada uno de los primeros
tres segmentos. En otras palabras, las mujeres deben aparecer en
por lo menos una de cada tres posiciones, para las primeras nueve
posiciones en una lista.

La ley también indica las sanciones para los incumplimientos.
Si un partido entrega una lista que no cumple los requisitos, tiene
un plazo de 48 horas para corregir el problema. Si el partido no
cumple dentro del periodo, el Instituto Federal de Elecciones emi-
tird una amonestacion publica en su contra. Si, luego de un plazo
adicional de 24 horas, el partido atin no ha corregido el proble-
ma, entonces el partido no podra participar con ningtn «candidato
correspondiente», una cldusula ambigua que gener6 gran preocu-
pacion entre los partidos. (Baldez 2007)!° La ley también contie-
ne una importante clausula de escape, lo cual se comprobo . De
acuerdo a la clausula final de la reforma, el articulo 175-C, los par-
tidos que seleccionan a sus candidatos via voto directo —elecciones

10 El texto de la ley sefiala: «en caso de reincidencia se sancionar4 con la negativa
del registro de las candidaturas correspondientes.»
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primarias— estan eximidos de estas sanciones. La ley no define lo
que constituye un voto directo.'!

CUOTAS VERSUS PRIMARIAS EN ELECCIONES LEGISLATIVAS

Los dos diferentes tipos de reglas para nominar candidatos (las cuotas
y primarias), ;cémo afectaron el balance de género entre los candida-
tos en las elecciones para la Camara de Diputados? ;Hasta qué punto
los partidos politicos dependen de las elecciones primarias para elegir
sus candidatos? Para dar respuesta a estas interrogantes, se compara-
ran los hombres y mujeres designados en posiciones de candidatos
con aquellos otros y otras que emergieron como candidatos en virtud
de haber ganado una eleccion primaria o por el voto directo entre los
tres principales partidos que compitieron en las elecciones de 2003 y
2006: el pri, el PRD y el pAN. El analisis se concentré solamente en las
circunscripciones uninominales. La distincion entre primarias y cuo-
tas es relevante sélo para algunos de los puestos en el PAN y el PRD, y
s6lo para la eleccion de 2003; en la de 2006, ninguno de los partidos
realizé primarias para seleccionar sus candidatos a las circunscripcio-
nes plurinominales.

El analisis de las nominaciones de los candidatos trata a cada uno
de estos partidos como entidades independientes, a pesar de que la
practica comun a los tres es conformar coaliciones con uno o mas
de los partidos de menor envergadura surgidos en México. En 2003,
el PRI se presentd junto con el Partido Verde Ecologista de México
(PvEM) como la «Alianza por el Cambio»; en 2006, los dos partidos se
presentaron juntos como la «Alianza por México». El prRD lo hizo junto
al Partido del Trabajo y otro conglomerado denominado Convergencia
en una alianza llamada «Para el Bien de Todos». Estas coaliciones se
forman sélo para las elecciones; no tienen ninguna coherencia ideo-
logica y dejan de existir luego de la contienda. Los tres principales
partidos el paN, el Pri y el PRD controlan cerca del 90% de todos los
escafios en la Camara de Diputados (2003, 2006).

11 Laley se hizo con el propésito de ser una medida temporal; un articulo transito-
rio sefiala que se aplicara «en por lo menos los cinco siguientes ciclos electorales:

2003, 2006, 2009, 2012 y 2015».
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La Figura 2 muestra la relacién de las primarias con las nomina-
ciones para cada uno de los partidos en las ultimas dos elecciones.
Notese que la cuota se aplica s6lo a los escafios para los cuales los can-
didatos fueron designados. El grafico revela dos patrones interesantes,
uno es la consistencia en el método empleado en la seleccion de los
candidatos, y otro es el porcentaje de los que son seleccionados por
primarias. El PRD y el PAN son relativamente consistentes en los mé-
todos de seleccion de sus candidatos. El prD eligié el 15% de ellos en
2003 y un 27%, en 2006; estas cantidades son relativamente menores
que las de los otros dos partidos. El paN realiz6 primarias para la mitad
de los escafios en ambas elecciones: 52% en 2003 y 53% en 2006. El
PRI, por otro lado, realizé primarias en un 98% de los escafios en 2003,
pero no hubo primarias en el 2006.

Figura 2
Candidatas electas por primarias o nominaciones
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Fuente: Instituto Federal Electoral: 2003, pp. 65-66; 2006, pp. 50- 52.

La Figura 3 muestra el porcentaje de mujeres nominadas para
cada uno de los partidos en 2003 y 2006, segtin el método de selec-
cién de los candidatos. Destaca la relativa consistencia del prD y del
PAN con el vuelco que ocurrié en el pri de una a otra eleccién. Como
quedé senialado anteriormente, la dependencia del pri del sistema de
primarias de 2003 constituyé un cambio drastico de politica respec-
to de todas las anteriores elecciones para el Congreso, en las cuales
los lideres del pri eligieron a sus candidatos de acuerdo al afamado
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dedazo; el nombramiento de todos los candidatos para las de 2006 es
consistente con las practicas historicas del partido.'? En 2003, el pri
nombré a los candidatos en solo un 2% de las 300 circunscripciones
uninominales, lo que suma solo seis distritos. La ley de cuotas sélo se
aplicé al 30% de los distritos nombrados y, por ende, requirié de la
nominacion de sélo dos mujeres. Ambas fueron designadas en distritos
mas bien ornamentales y tuvieron bajas probabilidades de ganar.'®> En
otras palabras, con respecto a las circunscripciones uninominales, el
PRI sigui6 la letra de la ley, pero la dependencia del partido en el siste-
ma de primarias significé que la ley tuvo casi nulo impacto. Unas 46
candidatas adicionales emergieron como ganadoras en las elecciones
primarias del pPri, por lo tanto, las mujeres constituyeron un 16% de
las candidatas del pri elegidas por primarias. En 2006, el pri cambi6
de politica nuevamente y design6 a los 300 candidatos uninominales,
de los cuales 30% eran mujeres (90 en total).

Figura 3

Cuotas vs. primarias: elecciones de la Camara de Diputados
del 2003 y 2006. Circunscripciones uninominales
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Fuente: Instituto Federal Electoral: 2003, pp. 65-66; 2006 pp. 50-52.

12 El trabajo reciente de Joy Langston (2006) sugiere que el pri adopté las prima-
rias como un esfuerzo para delegar el poder desde los lideres nacionales a los de
nivel estatal.

13 El prI nominé mujeres en el quinto distrito de Baja California y el undécimo de
Michoacén; ninguna de las candidatas gano.
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La Figura 4 promedia los datos expuestos en la Figura 3. En los
principales partidos, en dos elecciones diferentes, las mujeres consti-
tuyeron un 19% de los candidatos nombrados en cumplimiento con
laley de cuotas y un 7% de los que emergieron como ganadores de las
elecciones primarias. Lo importante a rescatar es que a las mujeres les
va 2,5 veces mejor con las cuotas que con las primarias. La discrepan-
cia se debe al texto de la ley de cuotas en si y a la manera en que fue
interpretado en estas elecciones. La coripg, la ley electoral mexicana,
enfrenta las cuotas de género con las primarias. Los partidos pueden
evitar las cuotas al elegir sus candidatos via votacién directa. Entonces
la manera en la cual los partidos interpretaron la ley limité el niumero
de mujeres designadas mediante el sistema de cuotas. Los partidos
podian —y de hecho asi lo hicieron— efectuar elecciones directas
para evitar tener que designar que el 30% de sus candidatos fueran
mujeres. Inclusive, las votaciones directas efectuadas, en muchos de
los casos, no fueron realmente tan directas; mas bien constituyeron
votaciones nominales para ratificar los nombramientos ya efectuados
por la capula partidista. Los lideres de los partidos contintan ejer-
ciendo un grado significativo de control sobre los resultados de las
elecciones primarias.

Figura 4
Cuotas vs. primarias: promedios de las elecciones de la Camara
de Diputados 2003 y 2006. Circunscripciones uninominales
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CONCLUSION

Los cargos legislativos son las llaves para acceder al poder en los sis-
temas politicos democraticos. Por lo tanto, las reglas para determinar
quien tendré la oportunidad de obtener una de esas llaves importan
sobremanera. Histéricamente, la seleccion de candidatos en muchos
partidos politicos en América Latina era un proceso que se efectuaba
a puertas cerradas. La ctpula partidaria elegia a sus candidatos pre-
feridos de manera de recompensar su lealtad politica y de satisfacer
cuotas de poder formal e informal entre sus seguidores. En el altimo
par de décadas, sin embargo, los partidos politicos se han enfrentado a
una variedad de presiones para hacer que el proceso de la nominacion
de candidatos sea mas transparente y mas democratico. (Cardenas
Garcia 1992) Ellos han sabido dar respuesta a las demandas de mayor
democracia interna al considerar —y en muchos casos al adoptar—
dos diferentes tipos de reformas: las elecciones primarias y las leyes de
cuotas de género a nivel nacional. Ambas reformas intentan mejorar la
calidad de la representacion politica, en el sentido del grado en el cual
los candidatos a ocupar un cargo politico representan a los votantes.
El porcentaje relativamente bajo de mujeres elegidas en las cir-
cunscripciones uninominales se puede atribuir al nivel por el que han
optado los principales partidos al realizar elecciones primarias, las
cuales mitigaron el efecto de las cuotas de género en ambas eleccio-
nes. Técnicamente, los partidos realizaron una completa implemen-
tacion de la ley de cuotas en ambas elecciones. Sin embargo, de facto,
el PrI, el PAN y en menor medida, el PrRD, sefialaban haber elegido a
muchos de sus candidatos por primarias, por ende, minimizando el
impacto de las cuotas. Los partidos podian —y lo hicieron— usar la
clausula de escape para evadir la cuota, quedando libres del escrutinio
oficial respecto del grado de apertura de las elecciones primarias efec-
tuadas por esos partidos. Las mujeres ocuparon 23% de los puestos
en la Camara de Diputados en 2003 y 2006, siete puntos porcen-
tuales mas que en 2000, pero el aumento pudo haber sido mayor
si la naturaleza del voto directo hubiese sido fiscalizada mas estric-
tamente. ;Cuéles han sido los resultados obtenidos por las mujeres
en otros paises en cuanto a primarias versus cuotas? ;Qué podrian
revelar los datos comparativos? ;La yuxtaposicion de las cuotas con
las primarias en la ley electoral mexicana hace que las conclusiones en
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el caso mexicano sean andémalas, o existen otros casos que confirman
las ventajas de las cuotas para las mujeres? Las investigaciones futuras
acerca de las cuotas de género deben considerar este factor si hemos
de comprender completamente aquellos que afectan la nominacion y
eleccion de mujeres.

Este capitulo examiné la naturaleza de las nominaciones de los
candidatos segtin género, lo que constituye una etapa en el proceso
electoral. Se ha demostrado que el método empleado por los parti-
dos para seleccionar a sus candidatos puede afectar el porcentaje de
mujeres que llegan a ser elegidas. El proximo paso en esta investiga-
cién sera examinar como la distincion efectuada entre primarias y
cuotas de género afecta al tipo de mujeres que resultan nominadas,
y si determina la manera en que se comportan una vez que asumen
su cargo.
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Capitulo 6

LAS ELECCIONES LEGISLATIVAS PERUANAS
EN 2006: UN CASO EXITOSO DE CUOTAS CON
VOTO PREFERENCIAL!

Moaximo Gallo, Kristen Sample, Gregory Schmidt

Un namero récord de mujeres fue elegido al Congreso del Perti en
2006 con una variacion del sistema de listas abiertas, el voto preferen-
cial doble y opcional. Este capitulo examina factores que afectaron
el éxito de las candidatas mujeres. Mientras que analisis anteriores se
han enfocado en variables tales como cuotas, magnitud partidaria y
posicion en la lista en sistemas de listas cerradas, el presente trabajo
abre un campo nuevo examinando la 16gica de estas y otras variables
en un sistema de listas abiertas.

EL SISTEMA ELECTORAL PERUANO PARA LAS ELECCIONES LEGISLATIVAS

De 18 paises en América Latina, el Pert es uno de los nueve paises
que tienen Camara Unica. Los 120 congresistas peruanos son elegidos
por representacion proporcional por lista en circunscripciones a nivel
departamental.

La investigacion a nivel mundial demuestra que las muje-
res tienen mayores posibilidades de ser elegidas en los sistemas de
Representacion Proporcional (RP) que en los sistemas de pluralidad/
mayoria. Sin embargo, existen variantes significativas dentro de esta
categoria general.

1  Los autores agradecen a Juana Nina y a Sylvia Matos por su invalorable apoyo en
la elaboracion de este articulo.

179



Un factor considerado relevante para la eleccion de mujeres es
la estructura de las listas. Desde 1985, las elecciones legislativas pe-
ruanas se basan en un sistema de lista abierta con «voto preferencial
doble y opcional», segtn el cual el elector vota por la lista de un parti-
do y dentro de ella escoge hasta dos candidatos de su preferencia. Se
cree que la lista abierta tiende a reducir las lealtades partidarias y que
«alientan una alta competencia entre los candidatos parlamentarios
que tiende a ser muy agresiva al interior de los partidos politicos e
inclusive mayor a la que se presenta con otros partidos».?

Otros dos factores estan altamente interrelacionados: la magnitud
del distrito y la magnitud partidaria. El nimero de escafios que ganan
los partidos en un distrito (magnitud partidaria) est4 estrechamente
relacionado con el niimero de escafios del distrito (magnitud de dis-
trito). A medida que el nimero de escafios del distrito aumenta, los
partidos pueden ganar més escafios. La excepcion estaria en los casos
en que —en ausencia de una valla electoral— la fragmentacion oca-
sione que partidos mas pequefios ganen escafios. En tal caso se quie-
bra la relacién entre magnitud de distrito y magnitud partidaria.

La relacién entre la magnitud del distrito y la estructura de lista
también es importante. En el caso de las listas cerradas, los sistemas
con alta magnitud benefician a las candidaturas que ocupan las posi-
ciones mas bajas en las listas, que es precisamente donde usualmente
se ubican las mujeres. En sistemas basados en listas abiertas o voto
preferencial —donde la colocacién en la lista es menos relevante—, la
relacion entre eleccion de mujeres y magnitud del distrito o magnitud
partidaria es menos clara.

En el sistema electoral peruano, el método de distribucién de es-
cafos se basa en la formula matemaética D’Hondt, segtn la cual los
votos emitidos por cada lista determinan el niimero de congresistas
que debe recibir cada partido. No obstante, son los votos preferen-
ciales los que determinan cudles candidatos seran elegidos por cada
partido.

La gran mayoria de la investigacion realizada hasta la fecha ha
sostenido que el voto preferencial obstaculiza la representacion pro-

2 Tuesta, Fernando 2005. «Sistemas electores en la Regién Andina», en Democracia
en la Region Andina, los telones de fondo. Editado por Kristen Sample y Daniel
Zovatto. IDEA Internacional, 181.
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porcional de los grupos tradicionalmente excluidos, incluyendo a las
mujeres. Por ejemplo, en su estudio incluido dentro de esta publica-
cién, Mark Jones demuestra que, ceteris paribus, la legislacion sobre
cuotas de género es mas eficaz cuando es usada en sistemas de listas
cerradas (asumiendo mandato de posicion) que cuando es usada en
combinacién con listas abiertas. Como sefala Jones, la principal ven-
taja de los sistemas de listas cerradas —con mandato de posicién— es
que son mas compatibles con cuotas de género y, en tal sentido, pue-
den garantizar un piso minimo a la representacion de las mujeres. Por
ejemplo, con una cuota de 33% y mandatos de posicion, si un partido
gana al menos tres escafios en un distrito, al menos uno de ellos sera
ocupado por una mujer. Este resultado no puede ser garantizado en
un sistema de listas abiertas.

Otros argumentos a favor de sistemas de listas cerradas como
més propicias a la participacion politica de las mujeres se basan en
el financiamiento politico. Es decir, se cree que el voto preferencial
encarece la campana electoral y aumenta la personalizacion de la ac-
tividad politica. Se piensa que estos factores ponen a las mujeres en
mengua, particularmente dada la ventaja inherente de un congresista
en funciones para la recaudacion de fondos, mientras que las mujeres
tienden a ser las «recién llegadas» a la politica. Ademas, ellas tienen
menos acceso a ingresos propios asi como a individuos y redes con
recursos financieros.3

Sin embargo, al contrario de la sabiduria convencional sefialada
arriba, Schmidt ha sostenido que a las mujeres candidatas también
les puede ir bien en sistemas de listas abiertas, aseverando que las
variaciones dentro de cada formato (listas cerradas vs. listas abiertas)
pueden ser més decisivas que las diferencias entre ellos.* Por ejem-
plo, en el caso del Perti, Schmidt sefala el voto preferencial doble en

3 Reciente investigacion de IDEA sobre candidatos al Congreso en el distrito
de Lima confirma la sabiduria convencional en términos de la importancia
de fuentes independientes de ingreso y posiciéon desventajosa de las mujeres.
Aproximadamente 25% de candidatos declararon que los recursos provinieron
de autofinanciamiento. Ademas, se encontré6 que en promedio los candidatos
hombres gastaron siete veces mas que las candidatas mujeres.

4 Schmidt, Gregory D. 2005. «Is Closed List pr Really Optimal for the Election of
Women?: A Cross-National Analysis.» Annual Meeting of the American Political
Science Association. Washington D.C., 2 de septiembre.
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particular como un factor que juega en ventaja de las mujeres.” «... La
existencia de varios votos preferenciales puede incrementar la equi-
dad de género por razones similares a los argumentos que favorecen
una elevada magnitud de distrito o de partido. Mientras estos tltimos
factores contribuyen a que los partidos equilibren sus formulas, el pri-
mero podria permitir a algunos votantes formular una decision mas
‘equilibrada’».® Teniendo en cuenta este principio, un grupo de ONG
desarrollo una habil campafia de mercadeo en 2000 bajo el lema: «de
tus dos votos preferenciales, dale uno a una mujer».

Otro elemento del sistema electoral peruano es la incorporacién
de una barrera electoral que determina que para acceder al procedi-
miento de distribucion de escafios del Congreso se requiere haber
alcanzado al menos cinco parlamentarios en mas de una circunscrip-
cioén o haber alcanzado al menos el 4% de los votos vélidos a nivel na-
cional. Al limitar la fragmentacion de la representacion, la valla tiende
a incrementar la magnitud partidaria.

LOS ORIGENES DEL SISTEMA DE CUOTAS EN EL PERU

El sistema de cuotas en el Pert fue creado y aprobado durante el go-
bierno de Alberto Fujimori como una iniciativa de gran interés perso-
nal para el Presidente. La medida guard6 concordancia con una politi-
ca de equidad de género mas generalizada durante el segundo periodo
de Fujimori. Ejemplos de estas politicas de género promovidas por el
Ejecutivo fueron el compromiso con un programa de planificacion
familiar y la presencia de Fujimori como el tnico jefe de Estado va-
ron en la Cuarta Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre
la Mujer en Beijing.” Al mismo tiempo, las mujeres ocuparon varios

5  Schmidt, Gregory D. 2004. «Exitos no anticipados: Lecciones de la experiencia
peruana con las cuotas de género en los sistemas mayoritarios con listas cerradas
y de Representacion Proporcional (RP) con listas abiertas». En La aplicacion de
las cuotas: experiencias latinoamericanas. IDEA Internacional.

6  Schmidt. 2004. p. 141.
Para un tratamiento detallado de la relaciéon de Fujimori con politicas mujeres
y su posicion sobre cuestiones de género, véase el trabajo de Gregory Schmidt

«All the President’'s Women: Fujimori and Gender Equity in Peruvian Politics».
En The Fujimori Legacy: The Rise of Electoral Authoritarianism in Latin America,
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puestos de alto rango en los poderes Ejecutivo y Legislativo, llenando
casi un tercio de los cargos gubernamentales de toma de decisiones y
la mitad de todos los viceministerios.®

El impulso inicial para el debate sobre una cuota de género en el
Pert tuvo lugar en 1994 con una propuesta del Foro Mujer, un con-
sorcio de organizaciones feministas, que propuso una cuota de 30%.
En 1997, la entonces congresista Lourdes Flores Nano present6 a la
Comision de Constitucion del Congreso peruano un proyecto de ley
que establecia una cuota de 30%, en el contexto de una reforma elec-
toral mas amplia. La idea fue mas tarde recogida por dos congresistas
fujimoristas —Martha Hildebrandt y Luz Salgado— que presentaron
una propuesta de una cuota de 25%.

Sin embargo, se gener6 un alto nivel de oposicion dentro del
Congreso y es probable que la iniciativa se hubiera estancado durante
varias legislaturas si no hubiera sido por la accion decisiva del mismo
Fujimori. Al saber que varios de los congresistas oficialistas estaban
en contra del proyecto de ley, Fujimori llamo a una conferencia de
prensa para anunciar que enviaria su propio proyecto de ley de cuotas
al Congreso. Dado el s6lido control que Fujimori tenia sobre su ban-
cada, la aprobacion de la ley en ese punto quedé asegurada.

Mucho se ha escrito sobre los motivos que hubo tras el apoyo
de Fujimori a la equidad de género y las cuotas electorales. La espe-
culacién suele centrarse en su interés por distraer la atencion de las
cuestiones de derechos humanos y libertades civicas y en reforzar el
apoyo de grupos de mujeres.

Motivos aparte, el apoyo de Fujimori fue determinante para la
aprobacion de la ley de cuotas. Como sefiala Hurtado Meza: «la apro-
bacion de las cuotas es un ejemplo de como, a pesar del interés de
los colectivos de mujeres por sacar adelante una medida de accion
afirmativa a favor de las mujeres, la aprobacién de la ley fue mas un
caso de coyuntura politica que de voluntad democratica».’

edited by Julio Carrion, pp. 150-177. University Park: The Pennsylvania State
Press, 2006.

Ibid. P. 159.

Hurtado Meza, Lourdes. 2005 (p. 105), «Abriendo puertas: Cuotas y participa-
cién politica de mujeres en el Pert». En Nadando contra la corriente: Mujeres y
cuotas politicas en los paises andinos, editado por Magdalena Leon, 105.
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LA NORMATIVIDAD RESPECTO A LAS CUOTAS

La introduccién de las cuotas a la legislacion peruana en 1997 tuvo
lugar mediante la Ley Organica de Elecciones y la Ley de Elecciones
Municipales. En 2000, se elevo la cuota al 30% a través de las modi-
ficaciones que se hicieron a la Ley Organica de Elecciones para las
elecciones generales de 2001.

La Ley de Partidos Politicos aprobada el 31 de octubre de 2003
amplia la normatividad sobre las cuotas con el fin de abrir mayores
espacios para las mujeres dentro de los partidos politicos. Segan el
articulo 26, se establece que «en las listas de candidatos para cargos
de direccién del partido politico asi como para los candidatos a cargos
de eleccion popular, el nimero de mujeres u hombres no puede ser
inferior al treinta por ciento del total de candidatos».

LA EVOLUCION DE LA INCLUSION POLITICA DE LAS MUJERES
EN EL CONGRESO

En el curso de solo 11 afos, el naimero de mujeres en el Congreso
peruano ha aumentado mas de tres veces. En 1995 —las altimas elec-
ciones antes de la promulgacion de la ley de cuotas— las mujeres
representaban poco menos del 11% de los congresistas. En las eleccio-
nes de abril de 2006, ese porcentaje habia subido a 29.17%.

Es evidente que gran parte de este aumento se debe a la incor-
poracion de cuotas dentro del sistema electoral. La comparacion con
dos paises vecinos —cuyo sistema electoral no incluye cuotas— es
ilustrativa. Como se muestra en el Grafico 2, mientras el namero de
mujeres en el Congreso peruano se ha incrementado casi tres veces
desde 1995, los casos de Chile y Colombia han mostrado poco avance
o incluso algunos retrocesos recientes.

Queda claro que el Perta se compara favorablemente con paises
que no tienen cuotas, como Colombia y Chile. ;Cémo le va con el
resto de América Latina, incluyendo paises con cuotas? Con la elec-
cién de 35 mujeres al Congreso en las elecciones de abril de 2006, el
Pert ocupé el tercer puesto en términos de la representaciéon de mu-
jeres en camaras bajas o unicamerales. Costa Rica y Argentina llevan
la delantera en América Latina desde hace algan tiempo gracias a sus
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sistemas de listas cerradas combinadas con un sistema de mandato
de posicion y con disposiciones que estin claramente redactadas y
sancionadas. Sin embargo, el reciente aumento ha llevado al Perd muy
cerca del mitico nivel de «masa critica» de 30%. Mediante un anélisis
centrado en el nivel de las listas, la siguiente seccion busca identificar
los factores de éxito presentes en el Pera.

Figura 1
Mujeres elegidas al Congreso peruano: elecciones 1995-2006

Antes de la

1995 Ley de 10.83%
cuotas
Aplicacion
2000 cuota 25% 21.66%
Aplicacion
2001 de cuota 18.33% 2006 - 2011

%% 35 MUJERES

Aplicacion de
2006 cuota 30% 29.17%

ALIANZA
PARA EL
FUTURO

2000 -2001 &
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NACIONAL
®)

2001 /2006
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APRISTA

PERUANO
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1995 - 2000
13 MUJERES

UNION POR
EL PERU
(15)

Fuente: iDEA Internacional y Transparencia. Con las mujeres si se gana: avances en la
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Grdfico 2
Comparacion de la representacion femenina en Chile,
Colombia y Pert (Camara baja o unicameral)
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Fuente: Inter Parliamentary Union.

Gridfico 3
Porcentajes de mujeres en Congresos unicamerales
o Camaras bajas latinoamericanas (2007)
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Fuente: IDEA Internacional. 30 afios de democracia: jen la cresta de la ola? Participacion
politica de la mujer en América Latina. Lima: 2008.
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PRESENTACION Y ANALISIS A NIVEL DE LISTA ELECTORAL
DE LAS ELECCIONES LEGISLATIVAS DEL 2006

Variables

Como se discuti6 en la seccion inicial de este capitulo, los anélisis del
impacto de las cuotas en los sistemas de representacion proporcional
en listas se basan principalmente en la experiencia de sistemas de
listas cerradas. En verdad, se sabe relativamente poco sobre la interac-
cién de cuotas y normas electorales en los sistemas de listas abiertas.
Por ello, los resultados presentados en esta seccion y en la siguiente
abren un campo nuevo.

Aqui estamos interesados en variables a nivel de lista. Nuestro uni-
verso estd compuesto por las 65 listas que ganaron al menos un escafio
legislativo.' Nuestra variable dependiente es el Porcentaje femenino de
congresistas electos en la lista, o brevemente, Porcentaje femenino electo.

En cuanto a las variables independientes, el Porcentaje femenino de
candidatos es simplemente el nimero de candidatas mujeres dividido
por el niumero total de candidatos. En la mayoria de los casos es igual
a la cuota, pero algunas listas la superan.

En el sistema de listas abiertas del Perd, son los votos preferen-
ciales, y no la posicion en las listas, lo que determina qué candidatos
ocuparan los escafios ganados por un partido. No obstante, la posi-
cién en las listas puede importar en el sentido de que los candidatos
colocados mas arriba pueden tener una mejor probabilidad de ganar
votos. Asimismo, los partidos pueden colocar a sus candidatos mas
populares en la parte superior de la lista. En verdad, en el Peru es
practica muy comun seleccionar para que encabece una lista al candi-
dato con el mayor atractivo electoral. En la medida en que la persona
cabeza de lista atrae votantes, aumentan las probabilidades electora-
les de todos los candidatos de la lista.

Tres variables miden la colocacion de las mujeres en lalista. Primero,
Lista encabezada por mujer se marca uno si una candidata mujer ocu-
paba el primer lugar en la lista, y cero si la lista era encabezada por

10 Descartamos la lista de urp en Moquegua porque la tinica candidata mujer fue
descalificada. En consecuencia, esta lista no tuvo el nimero minimo de candida-
tas mujeres especificado por la legislacion de cuotas.
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un candidato varén. Segundo, la Posicion promedio en la lista mide la
ubicacion porcentual promedio de las candidatas mujeres. Tercero, la
Posicion promedio en lista no encabezada por mujer mide la ubicacion
porcentual promedio de las candidatas mujeres en listas no encabeza-
das por una mujer.

El atractivo electoral de las candidatas mujeres es, desde luego, de la
méxima importancia en un sistema de listas abiertas. Sin embargo, seria
engafnoso simplemente comparar el nimero o porcentaje de votos pre-
ferenciales ganados por candidatos varones y mujeres, porque los prime-
ros superan grandemente a las segundas. El Atractivo relativo de candi-
datas mugeres (ARCM) es un indice atil para este proposito. Computamos
el ARcM para cada lista dividiendo la proporcion de votos preferenciales
para candidatas mujeres entre la proporciéon de candidatos que fueron
mujeres. Asi, un ARCM mayor a uno significa que las mujeres atrajeron
una parte desproporcionadamente alta de votos preferenciales (y los
hombres una parte desproporcionadamente baja). Lo inverso es cierto
si el ARCM es menor a uno. Un ARCM de uno significa que los candidatos
de cada género ganaron partes proporcionales de votos preferenciales.
También computamos una puntuacion general de ARCM para los candi-
datos en las 65 listas que ganaron al menos un escafio.

La concentracién relativa de votos preferenciales podria tener
también implicaciones para la paridad de género en un sistema de
listas abiertas. Podria esperarse que las mujeres ganen en campafias
maés competitivas, en que el voto no estd altamente concentrado. Por
otro lado, si un candidato gana un escafio con la parte del leén del
voto preferencial de la lista, entonces los demas escafios pueden ser
ocupados con partes relativamente pequenas. Este segundo escenario
podria beneficiar a mujeres con menos atractivo electoral, particular-
mente a las que postulan en listas que ganan varios escafios.

Tenemos tres medidas de concentracion. La mas exhaustiva es el
Indice de concentracion Herfindahl-Hirschman (1H). Una puntuacion
HH de uno indica concentracion total detrés de un candidato. A medi-
da que la concentracion disminuye, las puntuaciones HH se aproximan
a cero (fragmentacion).!! Concentracion del cabeza de lista es la parte

11 Taagepera, Rein y Shugart, Matthew Soberg. 1989. Seats and Votes: The Effects
and Determinants of Electoral Systems. New Haven, Yale University Press, pp. 78-
79.
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de los votos preferenciales de la lista ganada por el candidato que
ocupa la primera ubicacion en la lista. Concentracion del mas votado es
la parte de los votos preferenciales de la lista ganada por el candidato
mas votado. Los valores de estas ultimas dos variables son idénticos
cuando el candidato que encabeza la lista gana también la mayoria de
votos, como suele ser el caso.

Finalmente, la seccion inicial de este capitulo identificé la magni-
tud partidaria como una variable critica.

Sin embargo, en el Pert los partidos suelen formar alianzas para
apoyar un candidato presidencial y/o postular una lista legislativa co-
mun. Por tanto, los candidatos elegidos en una lista pueden provenir
de diferentes partidos. Por esta razon es mas preciso medir la magni-
tud de la lista, el nimero de candidatos elegidos en una lista en un
distrito electoral dado. Esta variable es la que mejor capta la nocién
de magnitud partidaria, como se usa en comparaciones nacionales.

La eleccion de mujeres

LaTabla 1 resume las correlaciones entre nuestra variable dependien-
te, Porcentaje femenino electo, y otras variables en el anilisis a nivel de
lista. Estas altimas variables son clasificadas en orden descendiente
segtn la fortaleza de la r de Pearson.

Dos variables, el ARcM y la Lista encabezada por mujer,'? estan aso-
ciadas positivamente con la eleccién de mujeres; ambas son significa-
tivas en el nivel .01, teniendo la primera la correlacion mas fuerte. Por
el contrario, las tres medidas de concentracion (Mas votado, Cabeza
de lista e Indice HH) estan asociadas negativamente con la variable
dependiente y son significativas en el nivel .05. La Posicion promedio
en la lista est4 correlacionada positivamente en el nivel .05. Ninguna
de las demas variables —Porcentaje femenino de candidatos, Posicion
promedio en lista no encabezada por mujer o Magnitud de lista— tiene
grados significativos de asociacion.

12 La r de Pearson puede ser usada para variables ficticias «dummy variables» si,
como en este caso, la variable dependiente es una variable de intervalo.
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Tabla 1
Eleccion de las mujeres al Congreso en el 2006:
Anilisis a nivel de listas (r de Pearson)

Porcentaje femenino

Otras variables a nivel de lista .
de candidatos electos

Atractivo relativo de candidatas mujeres (ARCM) .632** (.000)
Lista encabezada por mujer 495%+ (.000)
Concentracién mas votada -.296* (.017)
Posicién promedio en lista .268* (.031)
Concentracién del cabeza de lista -.258* (.038)
Indice de concentracion HH -.246* (.048)
Porcentaje femenino de candidaturas 131 (.300)
Posicion promedio en lista no encabezada por mujer -.101 (.489)
Magnitud de lista .053 (.676)

N = 65 listas que ganaron al menos un escafio (excepto UPP en Moquegua).
*Significativo al nivel .05 (dos colas).

**Significativo al nivel .01 (dos colas).

Fuente: Elaboracion Gregory Schmidt en base de datos proporcionados por Silvia Matos.

Estos datos sugieren que el atractivo electoral de las mujeres
(ARCM) es la variable mas importante detras de su éxito o fracaso en
un sistema de listas abiertas. Esto no es de sorprender en un sistema
en que la eleccion de candidatos individuales de una lista dada est4
determinada por votos preferenciales. En verdad, las mujeres fueron
bastante competitivas para ganar votos preferenciales.

En general, las mujeres representaron 38.3% de los candidatos
y 37.3% de los votos preferenciales en las 65 listas que ganaron al
menos un escafio. Por tanto, el ARcM fue .97, una situacion de virtual
paridad. Ademas, «virtual paridad» subestima la competitividad de las
mujeres cuando consideramos que los hombres encabezaron 49 de las
65 (75.4%) listas ganadoras. Por tanto, los candidatos varones estuvie-
ron en una posicién maés ventajosa para ganar votos preferenciales.

Cuando las mujeres encabezaron listas, tuvieron una mayor pro-
babilidad de ser electas; por ello la correlacion mas fuerte para Lista
encabezada por mujer en la Tabla 1. Sin embargo, en la mayoria de
casos los hombres encabezaron las listas.

Asi, las correlaciones negativas entre las tres medidas de concen-
tracion (Mas votado, Cabeza de lista e Indice HH) y la eleccion de
mujeres son algo que apenas sorprende. Después de todo, el candi-
dato ubicado en el primer lugar de la lista tiende a atraer una parte
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desproporcionada del voto y ganar la eleccién. Sin embargo, si con-
sideramos solo las 23 listas que ganaron més de un escafio (esto es,
Magnitud de lista > 1), entonces no hay relacion significativa entre
ninguno de los indices de concentracion y la eleccion de mujeres.'?
Este es otro indicador del atractivo de las candidatas mujeres.

Un anilisis de la Posicion promedio en la lista proporciona una
perspectiva similar. En general, las posiciones mas elevadas en la lista
tuvieron un impacto positivo significativo en la eleccion de mujeres.
Sin embargo, si miramos sélo los casos en que las mujeres no enca-
bezaron la lista (Posicion promedio en lista no encabezada por mujer),
entonces no hubo ningan impacto.

Otras dos variables no tuvieron asociacién significativa con la
eleccién de mujeres. Dada la cuota, no hubo gran grado de variacién
en el porcentaje de candidatas mujeres y, por tanto, no hubo impacto
significativo sobre la variable dependiente. Esto no es de sorprender,
pese a pequenas diferencias en la cuota efectiva entre regiones.

Por otro lado, la magnitud de la lista (esto es, partidaria) —una
variable enfatizada en la literatura— tuvo entre todas las variables la
mas débil asociacion con la eleccion de mujeres. La literatura sugiere
que la magnitud de distrito y la magnitud partidaria importan porque
las mujeres estan mas abajo todavia en la lista (en los sistemas de listas
cerradas) o no son tan populares como los hombres (en los sistemas
de listas abiertas). Pero hemos visto que las mujeres tuvieron virtual
paridad. Asi, si una lista gan6 mas de un escafio, las candidatas muje-
res tuvieron una buena posibilidad de ocupar al menos uno de estos,
incluso si un hombre encabezaba la lista. Y las mujeres encabezaron
un namero suficiente de las listas que ganaron so6lo un asiento para
seguir siendo competitivas en general. De las 42 listas que ganaron
s6lo un escano, las mujeres ocuparon 11; en siete de estos casos ellas
encabezaron la lista.

Ciertamente, hubo significativa variacion en el ARCM entre las re-
giones. En verdad, el ARcM general de .97 es atribuible en gran parte a
la popularidad de las mujeres en las listas del APRA y pro fujimoristas
en Lima, que representan un tercio del electorado. En términos mas
generales, las mujeres tendieron a tener mejores resultados en zonas

13 Los r de Pearson son -.022 (.920) para Concentracion del cabeza de lista, -.041
(.853) para Concentracién del mas votado, y .026 (.908) para el Indice HH.
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urbanas mas pobladas. El ARcMm fue mayor a uno en sélo 16 de las 65
listas (24.6). Asi, los candidatos varones atrajeron en promedio mas
votos en ligeramente mas de tres cuartos de las listas. No obstante, las
mujeres fueron suficientemente competitivas para que la magnitud de
lista no constituyera un factor.

Es interesante observar que no hay relacién significativa entre el
uso del voto preferencial y la eleccion de mujeres. Podemos medir
la primera variable dividiendo el nimero de votos preferenciales
emitidos para todos los candidatos de una lista entre el namero total
de votos validos de la misma lista. La correlacién entre este Indice
de votacion preferencial y el Porcentaje femenino electo es de -.012
(sig. = .927). Asi, las mujeres no tuvieron menos probabilidad de
ser elegidas en las listas con menos votacion preferencial. Aunque
las tasas de votacion preferencial varian segun el partido, es menos
probable en general que los votantes de regiones mas pobres con
mas bajos niveles de educacion y desarrollo socioeconémico emitan
votos preferenciales. El analisis hecho por Schmidt de las elecciones
de 2000'* sugeria que el caracter opcional del voto preferencial fa-
vorecia a las mujeres porque los votantes mas educados y acomoda-
dos —que generalmente tienen actitudes mas progresistas en torno
al género— lo usaban mas. La constatacién aqui no es definitiva
porque no sabemos quién emite efectivamente votos preferenciales
en cada region, pero si sugiere que la anterior inferencia de Schmidt
puede no ser cierta ya.

Aunque no hay relacion significativa entre el Porcentaje feme-
nino de candidatos y el Porcentaje femenino electo, como se observo
arriba, hay una fuerte correlacién positiva entre la primera variable
y el Porcentaje de voto partidario recibido por la lista (.253, sig. =
.042). En otras palabras, las listas que ganan partes mas grandes del
voto frente a sus rivales tienden a tener mas candidatas mujeres. La
correlacion entre Lista encabezada por mujer y Porcentaje del voto
partidario es débil, pero positiva (.106; sig. = .3999). Por tanto, una
mujer situada en el primer lugar no perjudica una lista y puede
incluso ayudarla.

14 Schmidt, 2004, pp. 138-39.
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PRESENTACION Y ANALISIS A NIVEL DE DISTRITO ELECTORAL DE LOS
RESULTADOS DE LAS ELECCIONES LEGISLATIVAS DEL 2006

La Tabla 2 presenta las correlaciones entre tres variables a nivel de
distrito y la eleccion de mujeres.

Tabla 2
Eleccion de las mujeres al Congreso en el 2006:
Anilisis a nivel de listas (r de Pearson)

Variables a nivel de distrito Porcentaje femenino de candidatos electos
Magnitud de distrito 141 (.502)
Cuota efectiva -.150 (.475)
Indice de Desarrollo Humano -.298 (.148)

N = 25 regiones que sirvieron como distritos electorales.
Fuente: Elaboracién Gregory Schmidt en base de datos proporcionados por Silvia Matos.

Mientras que la literatura sobre los sistemas electorales postula
una relacion positiva entre magnitud de distrito y la eleccién de mu-
jeres, la Tabla 2 muestra que tal asociacion no existié en ningin gra-
do significativo en las elecciones legislativas peruanas de 2006. Esta
constatacion refuerza la comprobacion sobre la magnitud de lista
(partidaria) de la seccion anterior. Una vez mas, magnitud de lista y
de partido no importan si las mujeres son competitivas.

Hay notables diferencias en las cuotas efectivas para diferentes
distritos electorales en el Perd. Un trabajo anterior de Schmidt ha
encontrado que esta variable es crucial para comprender la logica del
sistema de lista mayoritaria usada en las elecciones municipales pe-
ruanas.”> En particular, cuotas efectivas mas altas facilitaron la elec-
ciéon de mujeres en las elecciones municipales. En verdad, esta va-
riable interactué con la magnitud partidaria relativa para garantizar
realmente la eleccion de mujeres en muchos distritos. Sin embargo,
la l6gica del sistema de representacion proporcional de listas abiertas
usado en las elecciones legislativas peruanas es bastante diferente. La
Tabla 2 muestra que esta variable no tuvo ningin impacto significati-
vo; en verdad, la correlacion es negativa, aunque no significativa.

15 Schmidt, 2004.
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Niveles de desarrollo socioeconémico més altos suelen facilitar la
eleccion de mujeres. En verdad, el Indice de Desarrollo Humano es un
indicador que ha sido vinculado directamente al éxito de candidatas
mujeres.'® Sin embargo, en las elecciones peruanas de 2006 hubo una
correlacion negativa entre el IDH y la eleccion de mujeres. Aunque
esta correlacion no satisface los umbrales tradicionales de significan-
cia estadistica, es mas fuerte que las otras correlaciones de la Tabla 2.

Dos factores parecen explicar este resultado inesperado. Primero,
laimposicion de una cuota de género tuvo un efecto nivelador, aumen-
tando las candidaturas femeninas en zonas mas pobres, donde quizas
de otro modo no se habrian producido en tal cantidad. Segundo, las
mujeres de la lista de Ollanta Humala disfrutaron de considerable
éxito en las provincias. En verdad, en 2006 una proporcion ligera-
mente mayor de escafos legislativos fue ocupada por mujeres de las
provincias (29.6%) respecto de Lima-Callao (28.2%). Asi, el espec-
tacular aumento en el nimero de congresistas mujeres elegidas en
2006 se debe al mejor desempefio de las candidaturas femeninas en
las provincias, especialmente en las listas de UPP.

CONCLUSIONES

Con las elecciones legislativas de 2006, el Pert se aproxima al nivel
de la masa critica (30%) de mujeres electas. Asimismo, con un 29%,
su cifra esta acercandose al nivel de congresistas mujeres electas en
Argentina y Costa Rica. ;Como ha logrado el Pert este alto nivel de
inclusion de mujeres en el Congreso con un sistema electoral de voto
preferencial?

Atractivo relativo de las candidatas mujeres

Una proxima investigacion de International 1DEA sobre la eleccion de
congresistas por el distrito de Lima mostrard que las candidatas mu-

16 Reynolds, Andrew. 1999. «<Women in the Legislatures and Executives of the
World: Knocking at the Highest Glass Ceiling.» World Politics 51 (julio), pp. 547-
572.
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jeres enfrentan desventajas frente a sus contrapartes varones en tres
4reas criticas: ubicacion en la cabeza de la lista, cobertura mediatica
y gasto publicitario. No obstante, como se demuestra en el presente
estudio, las candidatas mujeres son altamente competitivas para ganar
votos preferenciales, pese a estas desventajas. Como se discutio arriba,
el ArRcM fue particularmente alto en las listas del aAprA y Fujimori en
Lima."”

Cabeza de lista

Postular como cabeza de lista influye en el namero de votos preferen-
ciales que las candidatas mujeres reciben a nivel de lista. Asimismo, a
nivel de distrito, las candidatas mujeres recibieron més votos cuando
fueron incluidas como cabezas de lista en mayores proporciones.

Esta relacion queda graficada al revisar el cuadro siguiente, que
muestra las posiciones que ocuparon en la lista de candidatos los con-
gresistas electos, y nos sefiala que el 45% ocuparon el niimero uno de
su lista.

Grdfico 4
Posicion en la lista de los congresistas electos
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Fuente: IDEA Internacional y Transparencia. Con las mujeres si se gana: avances en la participacion
politica de las mujeres en el Perii. Lima: 2006.

17 El alto ArcM de Lima explica en gran parte por las candidaturas de Mercedes
Cabanillas (aprA) y Keiko Fujimori (Alianza por el Futuro), que representaron
26% y 62% de los votos preferenciales recibidos por sus respectivas listas.
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Sin embargo, una comparacion de cuintas mujeres tienen esta po-
sicion de privilegio frente a los hombres demuestra que en este aspecto
hay una inequidad, pues solo el 24.5% de las listas de los siete partidos
que ganaron un escafio a nivel nacional fueron encabezadas por muje-
res, pese a que las mismas representaron el 39% de las candidaturas.

Tabla 3
Eleccion de cabezas de lista
(varones y mujeres)

Cabezas de lista Cabezas de lista electos
Hombres %  Mujeres % Hombres %  Mujeres %
UpP 17 71,00 7 29,00 15 88,00 5 71,00
APRA 22 88,00 3 12,00 14 64,00 3 100,00
UN 14 58,00 10 42,00 4 29,00 2 20,00
AF 18 72,00 7 28,00 4 22,00 2 29,00
FC 23 92,00 2 8,00 3 13,00 0 0,00
PP 17 71,00 7 29,00 1 6,00 0 0,00
RN 15 75,00 5 25,00 1 7,00 0 0,00

126 7545 41 2455 42 3333 12 2927

Fuente: IDEA Internacional y Transparencia. La igualdad esquiva. Una mirada de género a las
Elecciones Generales 2006. Edicion actualizada. Lima: 2007.

Ademas, de las 65 listas que ganaron un escafo, s6lo 24.6% tenian
una mujer a la cabeza.

Oferta electoral

Aunque la relacion estadistica entre porcentaje de candidatas mujeres
y namero de mujeres electas en la lista no fue significativa, creemos
que el factor de la oferta electoral es un punto de partida importante
para el anilisis. Del universo de 2.580 candidatos inscritos por las di-
ferentes listas, poco mas del 61% (1.585 candidatos) fueron varones,
mientras que casi el 39% (1.001 candidatas) correspondié a mujeres.
Esta cifra, que podria dar idea de una superacion muy alta de la cuota
de género minima, sefialada en 30% por la ley, se explica porque la
cuota se aplica en cada una de las circunscripciones por separado y no
por el total de las 120 curules en disputa en el Congreso. Es por ello
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que cada lista, si presenta candidatos en todas las circunscripciones,
tendria que tener un namero total de 130 candidatos para cumplir la
cuota de género minima. En tal sentido, si un partido presenta listas
en todas las circunscripciones electorales, debera tener un minimo
de 47 hombres o mujeres en sus listas, lo que representa realmente
un porcentaje de cuota de 39.16% del total de candidatos inscritos.
Aunque el porcentaje varia por distrito, ningtn distrito ha tenido me-
nos de 33% de mujeres inscritas en sus listas.

Ha existido un aumento de cuatro puntos porcentuales en el por-
centaje de mujeres inscritas como candidatas, respecto del proceso
pasado. En efecto, en 2001 el porcentaje de mujeres en las listas fue
de 35.8%, contra 64.2% de varones. Si el porcentaje de mujeres en
las listas del Peru se redujera a los niveles encontrados en dos paises
vecinos que no cuentan con un sistema de cuotas electorales —Chile
(15%)'® y Colombia (18%)'"—, es altamente probable que el porcen-
taje total de mujeres electas se redujera.

En este sentido, no es de sorprender que el partido que presento el
namero mas alto de candidatas mujeres (Unién por el Pera) fuese tam-
bién el que consigui6 elegir a la mayor pluralidad relativa de mujeres.

Tabla 4
Candidaturas de militantes frente a candidaturas de invitados
Total candidatos Total electos

Hombres % Mujeres % Hombres % Mujeres %

UPP 73 58 53 42 30 67 15 33
APRA 83 64 47 36 28 78 8 22
UN 77 61 49 39 12 71 5 29
AF 77 63 45 37 8 62 5 38
FC 77 61 50 40 4 80 1 20
PP 70 63 42 38 2 100 0 0
RN 68 63 40 37 1 50 1 50
525 62 326 38 85 71 35 29

Fuente: IDEA Internacional y Transparencia. La igualdad esquiva. Una mirada de género a las
Elecciones Generales 2006. Edicion actualizada. Lima: 2007.

18 Rios, Marcela y Villar, Andrés. 2006. «Mujeres en el Congreso, 2006-2010».
Observatorio N° 2, enero p. 2.

19 Wills, Mara Emma. 2006. «Colombia: elecciones, desinstitucionalizacién y gue-
rra. Estrategias para lograr la inclusion y la representacion de las mujeres en
politicar.
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Sin embargo, es importante hacer un reparo a este punto. Los dis-
tritos de baja magnitud dejan poco margen para aumentar el niumero
de candidatas mujeres. De hecho, incrementar el nimero de candi-
datas mujeres en distritos con pocos escafios puede ser contraprodu-
cente si ello ocasiona un «voto dividido». Una estrategia alternativa
en estas zonas seria ayudar a las candidatas mujeres a aumentar su
competitividad en las campafias.

INVESTIGACION ADICIONAL

Este documento concluye que a pesar de las desventajas que enfren-
tan, las mujeres reciben votos preferenciales en forma proporcional a
su presencia en las listas electorales.

Este documento ha planteado, sin embargo, tantas preguntas como
respuestas. Hay un fértil terreno para investigacion futura sobre cues-
tiones como las siguientes:

— El alto ntmero de congresistas electas del partido upp —in-
cluyendo algunas de las regiones mas pobres del Pert— es un
fenomeno interesante y digno de mayor estudio. Es opinién
de los autores de este texto que el éxito de dichas candidatas
puede radicar en parte en su perfil personal, habiendo servido
en muchos casos como lideres comunales y sociales.

— En referencia a lo anterior, la relacién —aunque mas bien dé-
bil— entre mujeres cabezas de lista y porcentaje de voto parti-
dario parece sugerir que una mujer en el primer lugar no per-
judica una lista y puede incluso ayudarla. Futura investigacion
debe ir mas lejos y buscar identificar la probabilidad de que
diferentes poblaciones sean propensas a votar por candidatas
mujeres. Un analisis mas de cerca de las listas en que el atrac-
tivo electoral relativo de las mujeres superé al de los hombres
puede arrojar luz sobre algunos de los factores de éxito de las
candidatas mujeres. Ademas, podria hacerse un analisis a nivel
municipal para examinar diferencias con base en el indice de
desarrollo humano urbano versus rural.

— Varones y mujeres no gozan por igual del acceso a los recursos
econémicos. Esta desigualdad en términos de acceso a ellos
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debe ser analizada en el contexto de las elecciones, particu-
larmente dado el sistema de voto preferencial del Pera. ;Cual
es el impacto del financiamiento politico en la elecciéon de un
candidato? ;Cuales son algunas estrategias que pueden adop-
tarse para minimizar el impacto del dinero en las campaifias
electorales?

Ciertamente relacionado con lo anterior est la cuestion de la
magnitud y naturaleza de la cobertura mediatica dada a hom-
bres y mujeres durante la campafia. ;Cual es la ventaja de a)
los congresistas en funciones y b) los hombres en relacion a la
cobertura mediatica y cual es la repercusion que esta tiene en
la campafa?

El foco de atencion de este articulo ha estado en el namero de
mujeres electas. Sin embargo, una futura 4rea de investigacion
debe ser el impacto de la inclusién de una masa critica de mu-
jeres en el Congreso peruano. ;/Mas mujeres en politica tiene
repercusion en términos de la representacion politica de las
mujeres? ;Se traduce ello en una mayor atencion a una agenda
sensible a cuestiones de género? En opinién de estos autores,
mas mujeres en politica no garantiza en si mismo una mejor
representacion de la agenda de género, pero es ciertamente un
primer paso necesario.

Es importante hacer ver que existe considerable variaciéon en-
tre los diferentes sistemas de listas abiertas, por ejemplo: un
solo voto preferencial (Brasil, Reptiblica Dominicana), votos
preferenciales maltiples en una sola lista (Panama, Pert), la
posibilidad de votar por mas de un candidato de las diferentes
listas de partidos (Ecuador) o la combinacion de lista abierta
con el sistema binominal segtan lo cual la lista puede ganar
ambos escafios si obtiene mas del doble de los votos que haya
conseguido la segunda lista mas votada (Chile). Ademas, el
voto preferencial es opcional en algunos paises (Republica
Dominicana, Panam4, Pert1), obligatorio en otros (Chile,
Ecuador), y lo normal en Brasil sin ser obligatorio. Las conse-
cuencias de estas variaciones son poco comprendidas y ameri-
tan una mayor investigacion comparativa.
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Tercera parte

EL IMPACTO DE LAS CUOTAS DESDE
LA VISION COMPARADA

Esta ley no es una reserva de bancas, sino de listas confor-
madas en base a la equidad. El ciudadano decidira. Las
mujeres que han llegado al Parlamento hemos sudado la ca-
miseta, hasta quedar sin aliento. Ya estamos deshidratadas.

Susana Dalmas, senadora,
Frente Amplio, Uruguay






Capitulo 7

LEYES DE CUOTA Y LISTAS DE PARTIDO:
EVALUACION DEL IMPACTO DE LAS LISTAS
CERRADAS VS. LISTAS ABIERTAS

Mark Jones

Desde la innovadora utilizacién de cuotas de género por parte de
Argentina iniciada en 1993, (Durrieu 1999; Jones, 1996; Marx,
Borner, y Caminotti, en este volumen) mas de una docena de paises
en América Latina han implementado una legislacion que las incor-
pora para las elecciones de legisladores a nivel nacional y para otros
cargos publicos. Pero, el impacto de esas diversas leyes de cuotas en
la eleccion de mujeres legisladoras ha variado en los diferentes pai-
ses. Este éxito diferenciado es generalmente atribuible a la intrincada
interaccion entre las leyes de cuotas y las leyes electorales ya exis-
tentes. Los factores clave relacionados con la legislacion de cuotas
incluyen el porcentaje de la cuota (el porcentaje minimo de presencia
de mujeres/maximo de presencia de ambos sexos en las listas), la
presencia o ausencia de un mandato de posicién, y reglas y proce-
dimientos relacionados con el cumplimiento. Los factores decisivos
relacionados con el sistema electoral incluyen el uso de listas cerradas
vs. listas abiertas (votacion preferencial), y la magnitud (nimero de
legisladores elegidos) de los distritos electorales (que afecta el nivel
de magnitud de partido) y otros factores del sistema electoral que se
combinan para influir en el nivel de fragmentacion de los partidos
(en particular el de magnitud de partido a nivel del distrito). Htun
y Jones (2002) observan en particular que la legislacion de cuotas
redundara, ceteris paribus, en un mayor porcentaje de mujeres elegi-
das al ser empleado en coordinacion con listas cerradas y mandatos
de posicionamiento, que cuando la misma legislacién de cuotas se
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emplea en conjunto con listas abiertas (cuando no son efectivos los
mandatos de designacion).

La creencia que una legislacion de cuotas funciona mejor den-
tro del contexto de listas cerradas y mandatos de designacién ha al-
canzado el grado de saber convencional, (ej., Aratjo, 2003; Baldez,
2004; Jones y Navia 1999; Krook, 2005; Matland, 2005; Rios Tobar
y Villar, 2006) una aceptacién que, sin embargo, ha sido cuestiona-
da por Schmidt y Saunders (2004) y Schmidt (2005). Estos tltimos
autores discuten esta aceptacion, y destacan correctamente la escasa
evidencia empirica sobre la cual est4 basado este saber convencional.
El punto de partida de este capitulo es precisamente la critica de
estos autores al saber convencional. Este evalta la hipétesis critica
generada por el mencionado conocimiento convencional que afirma
que en los paises con legislacion de cuotas de género la utilizacion de
listas cerradas (con mandato de posicionamiento) es en promedio su-
perior en términos de habilidad para lograr la eleccion de legisladoras
que lo obtenido al emplear listas abiertas.

LISTAS CERRADAS , LISTAS ABIERTAS Y LEYES DE CUOTAS!

El tipo de lista partidaria (cerrada o abierta) conlleva importantes
consecuencias para la efectividad de una ley de cuotas. Cuando las lis-
tas partidarias son cerradas, los partidos politicos presentan una lista
jerarquizada de candidatos para cada uno de los distritos con mas de
un escafio donde estan compitiendo. Los electores votan por la lista
completa; ellos no pueden alterar el orden de los candidatos. Una
vez que se ha determinado la asignacion de escafios del partido (nor-
malmente empleando una féormula de asignacion por representacion
proporcional), estos escafios se distribuyen basandose en el orden de
jerarquia de la lista. Por ejemplo, si un partido gana tres escafios, se
eligen las primeras tres personas de la lista.

Aunque los partidos presenten una lista de candidatos en un sis-
tema de lista abierta, no existe un orden jerarquizado. Se requiere

1  Esta seccion se apoya mayoritariamente en Htun y Jones (2002).
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que los electores seleccionen un candidato de la lista del partido.? Los
escafios se asignan entre los partidos segtin el porcentaje de votos que
recibio cada uno (de manera similar a los sistemas de lista cerrada).
Sin embargo, los escafios se distribuyen entre los candidatos del par-
tido segun el namero de votos individuales preferenciales recibidos,
no en el orden en que aparecen en la lista. Por ejemplo, si un partido
gana tres escafos se eligen los tres candidatos del partido que obtuvo
respectivamente el mayor namero de votos prefenciales.

En un sistema de lista cerrada, los partidos compiten unos con
otros por los votos. Cada candidato tiene un incentivo para maximizar
el voto para su partido ya que los escafios se asignan segin la votaciéon
total del conglomerado. En un sistema de lista abierta existe conside-
rable competencia dentro de los partidos, ademas de la competencia
interpartidaria. Puesto que los votos preferenciales de un candidato
determinan si serd o no electo, los candidatos del mismo partido com-
piten entre si por los votos preferenciales en la eleccién general. Las
candidatas, al ser relativamente nuevas en estos procesos, tienen gene-
ralmente menos recursos que sus colegas masculinos, una importante
desventaja a la hora de la competencia intrapartidaria. Ademas de eso,
los candidatos legislativos masculinos (a menudo lideres de partido)
en sistemas de lista abierta tienen un incentivo perverso en dificultar
el acceso a las listas del partido a nivel de distrito de candidatas con-
sideradas competitivas o alternativamente un incentivo perverso en
disminuir de cualquier forma posible las posibilidades de victoria de
muchas, sino de todas, las candidatas femeninas.

Una ventaja notable de los sistemas de lista cerrada (con mandato
de designacion) es que, combinados con un adecuado reforzamiento
para el cumplimiento, garantizan un piso minimo de representacion
de mujeres en todos los partidos/distritos. En sistemas donde se apli-
can sistemas de lista cerrada, mandato de designacion, y cumplimien-
to estricto, podemos estar seguros, como minimo, de que si un partido
gana tres escafos en un distrito, al menos uno de ellos sera ocupado
por una mujer. (Jones, 2004) En algunos distritos mas de una mujer

2 Los electores también pueden votar por el partido y renunciar a cualquier in-
fluencia sobre la etapa intrapartidaria del proceso eleccionario del candidato.
Existen muchas variantes entre los sistemas de votacién por lista abierta. (Cox,
1997; Payne er al. 2002)
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ocupara los escafios mas preciados por el partido, pero como minimo
siempre habra por lo menos una. En contraste con los sistemas de lista
cerrada, los sistemas de lista abierta no proporcionan tal garantia. Por
lo tanto, mientras en algunos distritos a las mujeres les ira muy bien
electoralmente (como también es el caso en los sistemas de lista ce-
rrada), en otros su desempefio sera muy deficiente, aunque su partido
gane un nimero considerable de escafios.

POBLACION DE ANALISIS Y VARIABLES

Para realizar el anilisis para este proyecto se recolectaron datos elec-
torales a nivel de distrito de las elecciones mas recientes en los nueve
paises democraticos latinoamericanos que actualmente emplean una
legislacion de cuotas para las elecciones generales de sus respectivas
Camaras Bajas o unicamerales. Se excluyeron de este analisis pai-
ses donde las leyes de cuotas se aplican solo a elecciones primarias
(Panama, Paraguay) o donde en la practica se aplica esencialmente
un sistema de escafios reservados (Guyana). También se excluyeron
paises donde solo existen reglas de cuotas a nivel de partidos (a me-
nudo poco respetadas) para algunos, pero no para todos los partidos
politicos (Chile, El Salvador, Nicaragua, Uruguay). En total, se inclu-
yeron elecciones de nueve paises para la Camara Baja o unicameral
(el afio de la eleccion mas reciente estd entre paréntesis): Argentina
(2005), Bolivia (2005), Brasil (2006), Costa Rica (2006), Ecuador
(2006), Honduras (2005), México (2006), Pert (2006), Republica
Dominicana (2006).> Estas elecciones nos dan una poblacion de
analisis derivada de todas las listas de partido/coalicion a nivel de
distrito que ganaron uno o mas escafios en el distrito (con las excep-
ciones parciales de elecciones en Bolivia y México sobre las que se
informa abajo). En su conjunto, esas nueve elecciones proporcionan

3 Por razones de espacio y enfoque este capitulo no explora la variedad y los di-
ferentes matices de la experiencia en cuotas en estos nueve paises. Para una
discusiéon mas detallada y especifica sobre el empleo de cuotas para cada pais
refiérase al material fuente proporcionado por International IDEA and Stockholm
University (2007), asi como los capitulos en este volumen escritos por Aratijo
(Brasil), Baldez (México), Marx, Borner y Caminotti (Argentina), y Sample y
Gallo (Pera).
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520 listas distintas de partido/coalicion a nivel de distrito en las cua-
les ganaron uno o mas escafos. Estos nueve paises emplean alguna
forma de representaciéon proporcional con distritos plurinominales
para la eleccién de los miembros de la Camara Baja o unicameral.
Una representacion proporcional simple de nivel tnico con distritos
plurinominales se emplea en todos los paises, salvo Bolivia y México
donde se utilizan diferentes sistemas de representacion proporcio-
nal mixta (compensatoria en Bolivia y esencialmente segmentada
en México). (Shugart y Wattenberg 2003) En los casos de Bolivia y
México sélo se examind la porcion del cuerpo legislativo que fue ele-
gida en distritos plurinominales, excluyendo los uninominales donde
no se aplica la legislacion de cuotas (Bolivia) o su aplicacion es poco
transparente (México). (Baldez 2004; Reynoso y D’Angelo 2004)
Ademais, para los propésitos de este capitulo, los distritos uninomina-
les no son particularmente dtiles a la hora de comprender el impacto
diferenciado que puedan tener listas cerradas vs. listas abiertas sobre
la eleccion de mujeres, ya que no se utilizan listas electorales con
multiples miembros.

Por definicion, estos nueve paises emplean una legislacion de cuo-
tas. El porcentaje minimo de mujeres (o el minimo de cada género)
que debe estar en la lista del partido es 30-33% en siete de los paises,
con Costa Rica (40%) y Ecuador (45%) como las dos excepciones.

Esimportante para el enfoque de este capitulo tener en cuenta que
cuatro de los paises (Argentina, Bolivia, Costa Rica, México) emplean
listas cerradas con mandato de posicionamiento. Al mismo tiempo,
cinco (Brasil, Ecuador, Honduras, Peri, Reptublica Dominicana) em-
plean listas abiertas (donde es inoperable el mandato de designacién),
aunque con algunas diferencias en cuanto a la operacion del voto
preferencial. (Payne et al. 2002)

V ARIABLES DEPENDIENTES E INDEPENDIENTES

Se utilizaron dos variables dependientes en el analisis. Una es el por-
centaje de escanos ganados por un partido o coalicién en un distrito
que estd ocupado por mujeres. La otra es el nimero total de esca-
flos ganados por un partido o coaliciéon en un distrito ocupados por
mujeres.
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Se emplearon tres variables independientes. La primera es el uso
de una lista cerrada con mandatos de posicionamiento, codificada con
un uno para los casos de Argentina, Bolivia, Costa Rica, y México, y
codificada con un cero para los casos de Brasil, Ecuador, Honduras,
Pert, y Reptblica Dominicana. La segunda es el porcentaje de cuo-
tas para el pais. Como ambas variables son, en esencia, efectos fijos
especificos del pais, no puede emplearse un modelo de efecto fijo (la
inclusion de variables de efecto fijo especifico para el pais no altera las
conclusiones sustantivas que se obtienen del analisis a continuacion).

En teoria se podrian emplear variables adicionales, tales como va-
riables especificas de partido o de pais relativas a temas tales como el
cumplimiento. Una dificultad que se presenta al incluir variables para
medir lo anterior, es que, a diferencia del caso de Europa Occidental,
(Caul 2001) para América Latina no existe evidencia empirica de
una relacion fuerte entre la ideologia de un partido y su tendencia a
promover la eleccién de mujeres. Respecto de variables contextuales
adicionales, su inclusion se dificulta por el hecho de que estas dege-
neran rapidamente en variables poco definidas de efecto especifico
al pais. También seria posible incluir variables contextuales a nivel de
distrito (ej., nivel de desarrollo), aunque seria dificil encontrar medi-
das de comparacién por paises y, ademas, la mayoria de los estudios
sobre la eleccion de mujeres en América Latina ha sido, generalmen-
te, incapaz de detectar una relacion significativa entre estos tipos de
variables a nivel de distrito y la elecciéon de mujeres (ver por ejemplo
Aratjo, en este volumen; y Sample, en este volumen).

La dltima variable independiente es la magnitud de partido, que
es el niumero de escafios ganados por el partido o coaliciéon presente
en el distrito. Esta variable tiene un rango que varia entre uno a 22,
con una media de dos y un valor promedio de tres.

Se utilizan dos modelos diferentes para las dos variables depen-
dientes respectivas. Para el porcentaje de mujeres legisladoras electas,
se utiliza el anélisis de regresion oLs (Ordinary Least Squares), con
errores estandar robustos agrupados por pais. Para el naimero de mu-
jeres legisladoras electas, se emplea el analisis de regresion Poisson,
con errores estindar robustos agrupados por pais.*

4 También se empled en Anélisis de Regresién Binominal Negativo. Los resultados
que entregd son comparables a los del analisis de regresion Poisson, por lo tanto

208



ANALISIS Y RESULTADOS

La Tabla 1 entrega el anélisis de la muestra completa de 520 casos.
Respecto de la relacion de mayor interés, la del efecto relativo de las
listas cerradas (con mandato de designacion) vs. listas abiertas sobre la
eleccion de mujeres, los resultados indican que el uso de listas cerra-
das con mandato de designacion tiene, ceteris paribus, un efecto posi-
tivo significativo sobre la eleccién de mujeres. En el caso del porcen-
taje de mujeres electas por lista del partido (Modelo 1), el uso de una
lista cerrada redunda en un porcentaje promedio de mujeres electas
en un distrito un 14% mayor al obtenido si se hubiese empleado con
lista abierta. En el caso del nimero de mujeres electas (Modelo 2), un
partido en un distrito tiene una probabilidad 50% mas alta de elegir
una mujer o mujeres al emplear una lista cerrada (con mandato de
designacion) en lugar de una abierta.

Tabla 1
Distribucion de magnitudes de partido
en conjunto y por tipo de lista

Magnitud

d . Lista cerrada + abierta Lista cerrada Lista abierta
e partido

1 222 (43) 44 (36) 178 (45)
2 107 (21) 27 (22) 80 (20)
3 77 (15) 20 (16) 57 (14)
4 39 (8) 8 (7) 31 (8)
5+ 75 (14) 24 (20) 51 (13)
Total 520 123 397
5-9 53 (10) 11 (9) 42 (11)
10-14 13 (3) 9(7) 4 (1)
15- 9(2) 4(3) 5(1)

Los valores en porcentajes de las columnas estan en paréntesis.
Fuente: Jones (2008)

En ambos modelos el porcentaje de la cuota no esta relacionado
con el porcentaje y nimero de mujeres electas. En el Modelo 1 la

no se incluye por razones de espacio. En general los resultados a continuacién in-
dican que seria suficiente con sélo la inclusién del analisis OLS; sin embargo, para
dar mayor robustez también se retuvieron los resultados del analisis de Poisson.
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magnitud de partido no esta relacionada con el porcentaje de mujeres
electas, sugiriendo una naturaleza no lineal para esta variable, mien-
tras que en el Modelo 2 no sorprende que la magnitud de partido esté
correlacionada positivamente con el nimero de mujeres electas por
un partido en un distrito.

Resulta complejo modelar el impacto de la magnitud de partido
en la eleccion de mujeres en un escenario nacional. Esto se debe a
potenciales asuntos funcionales, asi como a potenciales efectos des-
concertantes relacionados con la magnitud de partido en el analisis
del Modelo 2 y los porcentajes de la cuota, tanto en el anélisis del
Modelo 1 como del Modelo 2. Una estrategia adicional con la que se
puede calibrar el efecto diferencial de listas cerradas vs. abiertas es
analizar secciones transversales separadas de las diferentes magnitu-
des de partido. En este documento se examinan cinco cortes transver-
sales donde la magnitud de partido es uno, dos, tres, cuatro, y cinco y
mas de cinco, respectivamente. El altimo corte transversal de valores
multiples de magnitud de partido (cinco y sobre cinco) se utiliza
principalmente debido a la relativa escasez de magnitudes de partido
en este rango.

La Tabla 2 muestra cinco modelos (del 3 al 7) en los cuales se
usa el analisis de regresion OLS para examinar el efecto de la lista de
partido y del porcentaje de cuota sobre el porcentaje de mujeres elec-
tas por una lista de partido o coalicién a nivel de distrito. La Tabla 3
muestra cinco modelos (del 8 al 12) en los cuales se utilizé el analisis
de regresion de Poisson para explorar el impacto de la lista de partido
y del porcentaje de cuota en el namero de mujeres electas por una
lista de partido o coalicion a nivel de distrito. Empleando los datos
de la Tabla 2, 1a Tabla 4 entrega valores esperados, errores estandar, e
intervalos de confianza de 95% para el porcentaje de mujeres elec-
tas para las diferentes magnitudes de partido cuando, tanto una lista
cerrada (con mandatos de posicionamiento) como una lista abierta,
estaban siendo aplicadas. La Tabla 5 entrega informacion comparati-
va del nimero de mujeres electas para las diferentes magnitudes de
partido basada en los datos contenidos en la Tabla 3.°

5 Los valores esperados en las Tablas 4 y 5 se calcularon usando Clarify (Tomz,
Wittenberg, y King 2003), manteniendo el porcentaje de cuotas variable en su
término medio.
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Tabla 2

Eleccion de legisladoras mujeres: analisis combinado

Variables independientes Modelo 1 Modelo 2
Lista Cerrada (1) 13.692** 0.792**
(3.642) (0.250)
Porcentaje de la cuota -0.026 0,007
(0.298) (0.010)
Magnitud del partido -0.390 0.130***
(0.436) (0.187)
Constante 20,564 -1.523%**
(10.949) (0.433)
R-cuadrado 0,035
Error estdndar o estimado 31,256
Chi-cuadrado de Wald 10,08
Numero de casos 520 520
Variable Dependiente % Mujeres N° Mujeres
Metodologia OLS Poisson

Los errores estandar robustos estan bajo los coeficientes estimados, en paréntesis.
Significativo en niveles * (.05), ** (.01), y *** (.001) para una prueba bilateral.
Fuente: Jones (2008)

Tabla 3
Eleccion de legisladoras mujeres: secciones transversales
de magnitud de partido

Variables independientes Modelo 3 Modelo4 Modelo3 Modelo4 Modelo 5

Lista Cerrada (1) 0,696 27.451** 17.506**  21.700* 14.951*
(6.226) (1.837) (4.433) (7.474) (4.627)
Porcentaje de la cuota -0.630* 0.625*** 1.401** 0,827 2.383***
(0.286) (0.117)  (0.404)  (0.445)  (0.289)
Constante 42.935** -2.926 -25.679  -53.731*** -58.332**
(10.932) (4743) (15921) (9.728) (12.627)
R-cuadrado 0.010 0,201 0,164 0,264 0,433
Error estdandar o estimado 40,936 24,301 21,406 15,883 12,879
Numero de casos 222 107 77 39 75
Variable Dependiente % Mujeres % Mujeres % Mujeres % Mujeres % Mujeres
Metodologia OLS OLS OLS oLS oLS
Magnitud de Partido 1 2 3 4 5+

Los errores estandar robustos estan bajo los coeficientes estimados, en paréntesis
Significativo en niveles * (.05), ** (.01), y *** (.001) para una prueba bilateral
Fuente: Jones (2008)
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Tabla 4
Eleccion de legisladoras mujeres: secciones transversales
de magnitud de partido

Variables independientes Modelo 6 Modelo7 Modelo8 Modelo9 Modelo 10

Lista Cerrada (1) 0,035 0,953*** 0,663** 0,860** 1,076**
(0270)  (0,076)  (0,220)  (0,304)  (0,406)
Porcentaje de la cuota -0,033* 0,024 0,046 0,035 0,038
(0,015)  (0,007)  (0,015)  (0,020)  (0,035)
Constante 20,436 -1,853"* 2,049  -1562 21,083
(0,548)  (0,259)  (0,674)  (0,0893)  (1,262)
Chi-cuadrado de Wald 5,40 168,88 10,81 8,06 7,20
Prob > Chi-cuadrado 0,067 0,000 0,005 0,018 0,027
Namero de casos 222 107 77 39 75
Variable Dependiente N° Mujeres N° Mujeres N° Mujeres N° Mujeres N° Mujeres
Metodologia Poisson Poisson Poisson Poisson Poisson
Magnitud de Partido 1 2 3 4 5+

Los errores estandar robustos estan bajo los coeficientes estimados, en paréntesis.
Significativo en niveles * (,05), ** (,01), y *** (,001) para una prueba bilateral.
Fuente: Jones (2008)

Tabla 5
Eleccion de legisladoras mujeres, valores esperados

Magnitud Lista cerrada Valor Error 95% CI 95% CI
de partido o abierta esperado estandar (inferior) (superior)
1 Cerrada 21,790 5,877 10,326 32,959

Abierta 21,090 1,940 17,184 24,982
2 Cerrada 44,870 1,535 42,112 47,975
2 Abierta 17,381 1,030 15,352 19,320
3 Cerrada 35,877 2,586 30,642 40,852
3 Abierta 18,419 3,788 10,403 25470
4 Cerrada 38,243 5,924 26,977 50,617
4 Abierta 15,955 4,080 7,803 23,992
5+ Cerrada 30,608 1,677 27,241 33,971
5+ Abierta 15,531 4316 7,672 24175

Los valores provienen del analisis en la Tabla 3 usando Clarify
(Tomz, Wittenberg, y King 2003).

Se pueden extraer tres conclusiones generales a partir de una re-
vision de las Tablas 2, 3, 4, y 5. Primero, cuando la magnitud de par-
tido es uno, no existe una diferencia notoria entre el uso de una lista
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cerrada (en coordinacién con el mandato de posicionamiento) y el
uso de una abierta. Si las listas abiertas fueran superiores a las cerradas
(con mandatos) en términos de la eleccion de mujeres, debiera ser
justamente en esta instancia. Debido a que es mas comun que los li-
deres de los partidos coloquen hombres en la parte superior de la lista
en los sistemas de listas cerradas (con las mujeres ocupando general-
mente el segundo o tercer lugar cuando aplica el mandato de posicio-
namiento), los sistemas de lista abierta teéricamente podrian allanar
el camino para que los electores catapulten a las candidatas mujeres
por arriba de sus contrapartes masculinos por medio de la votacion
preferencial. Los resultados aqui expuestos sugieren, sin embargo,
que los sistemas de lista abierta, en general, no logran proporcionar
este beneficio, siendo las listas abiertas y cerradas (con mandatos de
posicionamiento) sistemas iguales a la hora de elegir mujeres cuando
la magnitud de partido es uno. La relacion entre el tipo de lista utili-
zado y la eleccion de mujeres, tanto en la Tabla 2 (Modelo 3) como
en Tabla 3 (Modelo 8), es insignificante. Como consecuencia, no es
de sorprender que los respectivos valores esperados para el porcentaje
y niumero de mujeres electas por un partido en un distrito, cuando la
magnitud de partido es uno, sean esencialmente los mismos para los

sistemas de listas cerradas (22% y 0.22 respectivamente) y sistemas
de listas abiertas (21% y 0.21).

Tabla 6
Eleccion de legisladoras mujeres, valores esperados
Escafios Lista cerrada Valor Error 95% CI 95% CI
o abierta esperado estandar (inferior) (superior)
1 Cerrada 0,221 0,059 1130 0,357
1 Abierta 0,208 0,018 174 0,244
2 Cerrada 0,897 040 0,822 0,983
2 Abierta 0,347 0.021 0,308 0,389
3 Cerrada 1,057 0,086 0,894 1,232
3 Abierta 0,558 0,125 0,348 0,834
4 Cerrada 1,529 0,265 1,078 2,136
4 Abierta 0,654 0,178 0,361 1,038
5+ Cerrada 3,211 0,576 2,251 4,583
5+ Abierta 1.180 0,464 0,558 2,311

Los valores provienen del anilisis en la Tabla 4 usando clarificacién.
(Tomz, Wittenberg, y King 2003)
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Segundo, cuando la magnitud de partido es mayor que uno, los
sistemas de listas cerradas (con mandatos de designacion) claramente
tienen mejor desempefio que los de listas abiertas, puesto que el uso de
listas cerradas resulta en un porcentaje y cantidad significativamente
mayor de mujeres que cuando se utiliza una lista abierta en todos los
modelos en las Tablas 2 y 3. Con estos resultados, podemos concluir
con seguridad que cuando esté vigente la legislacion de cuotas de
género, el uso de listas cerradas (con mandatos de posicionamiento)
resultard en mayor éxito electoral para las candidatas mujeres que en
el caso de utilizar listas abiertas.

Por ejemplo, la Tabla 4 indica que cuando la magnitud de partido
es dos (cuando un partido gana dos escafios en un distrito electoral)
el valor esperado para el porcentaje de mujeres electas para sistemas
de lista cerrada (con mandatos) es 45%, mientras que para los siste-
mas de lista abierta es apenas un 17%. También existen diferencias
comparables, a pesar de no ser tan impresionantes, entre los sistemas
de lista cerrada (con mandatos de designacién) y lista abierta para
magnitudes de partido de tres (36% vs. 18%), cuatro (38% vs. 16%),
y cinco y superior (31% vs. 16%). Este efecto global se visualiza grafi-
camente en la Figura 1, donde se detallan los valores esperados (junto
con sus intervalos de confianza de 95%) para el porcentaje de mujeres
electas donde la magnitud de partido es uno, dos, tres, cuatro, y cinco
y superior, para los sistemas de lista cerrada y abierta. Los valores es-
perados mayores para los sistemas de lista cerrada donde la magnitud
de partido es dos (comparados a cuando es tres, cuatro, o cinco y su-
perior) son principalmente consecuencia de un «porcentaje efectivo
de cuotas» para virtualmente todos los casos en Argentina y Costa
Rica de 50% cuando la magnitud de partido es dos.®

Tercero, el tamafio porcentual de la cuota tuvo un efecto variable
sobre la eleccion de mujeres. Esta conclusion se debe principalmente
a la modesta diferencia entre el tamafio del porcentaje de cuotas en
estos nueve paises (30% a 45%, con siete con casi idénticos porcenta-
jes de cuotas), diferencias que en la practica son atin mas escasas que
las porcentuales estatutarias de cuotas en la mayoria de los casos dada
la prevalencia de bajas magnitudes de partido.

6 Las tinicas excepciones son un pufiado de casos para un par de partidos grandes,
en los distritos electorales mas grandes, que, recientemente o histéricamente, han
ganado tres o més escafios en el distrito.
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Figura 1
Porcentaje de mujeres electas en listas cerradas y abiertas
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Fuente: Los valores provienen del analisis de la Tabla 3.

CONCLUSION

A veces, el saber convencional se equivoca. Mds comtinmente, como
en este caso, el saber convencional es correcto (razon por la cual se
convirti6 en saber convencional en primer lugar). No obstante, como
observan con precision Schmidt y Saunders (2004) y Schmidt (2005),
el saber convencional respecto de la relacion entre las listas de partido
(listas abiertas vs. listas cerradas con mandatos de posicionamiento),
legislacion de cuotas, y eleccion de mujeres se basé en evidencia em-
pirica relativamente fragil, una deficiencia que este capitulo se ha
esforzado por rectificar.

Los resultados presentados aqui ponen de relieve la superioridad
de las listas cerradas (con mandatos de posicionamiento) comparadas
con las abiertas dentro del contexto de cuotas de género. En términos
de la eleccion de mujeres legisladoras en América Latina, la legisla-
cién sobre cuotas de género es, ceteris paribus, probable y sustancial-
mente mas efectiva cuando se usa en coordinacién con listas cerradas
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(asumiendo mandatos de posicionamiento) que cuando se emplea en
conjunto con listas abiertas.

La decision de adoptar un sistema electoral para la elecciéon de
legisladores a nivel nacional involucra numerosos criterios relati-
vos a la representacion y efectividad, asi como numerosos calculos
respecto de la ganancia o pérdida partidista. (Cox, 1997; Payne
et al., 2002; Shugart, 2003) Cuando la legislacién de cuotas de
género estd vigente, y cuando un objetivo principal del pais sea
el de asegurar una fuerte presencia de mujeres en su legislatura
nacional, es altamente recomendable el uso de listas cerradas de
partido (combinado con mandatos que estipulen la posicion de las
candidatas). Mientras que el empleo de listas abiertas no implica
una falta de representacion legislativa femenina en esos sistemas, la
utilizacién de este método electoral dara como resultado promedio
un porcentaje de mujeres legisladoras notablemente inferior al que
habria existido si se hubiese utilizado un esquema de lista cerrada
con mandatos.

El hecho de que en alguna oportunidad en una eleccién especifica
con un sistema de lista abierta, las cuotas «funcionen bien» (ej., Pera
2006) no debe ensombrecer el hecho de que a través del tiempo y
en los distintos paises (asi como en diferentes provincias y municipa-
lidades a nivel interno de un pais), y manteniendo constantes otros
factores, el uso de cuotas en coordinacion con listas abiertas resultara
en un porcentaje menor de mujeres legisladoras electas al Parlamento,
que si las mismas cuotas fuesen usadas en conjunto con listas cerra-
das (con mandatos de posicionamiento). Es decir, para cada una de
las instancias tinicas donde se usan cuotas en combinacién con listas
abiertas y donde la eleccion de mujeres es comparable a aquella que
hubiese ocurrido de estar vigentes listas cerradas y mandatos de de-
signacion, existiran varias otras instancias en las cuales la eleccion de
mujeres en los primeros sistemas es notablemente inferior que aque-
llas en los ultimos sefialados. Una salvedad a la conclusion anterior
respecto de los beneficios de la legislacién de cuotas en conjunto con
listas cerradas y mandato de posicionamiento es que est4 basada en
evidencia proveniente de América Latina. Es posible que se obten-
ga un resultado diferente en contextos culturales diferentes, aunque
con la posible excepcion de Europa del Norte y Escandinavia, parece
poco probable que ese sea el caso.
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Debido a que Chile debate reformas a la existente legislacion
electoral que rige para sus elecciones nacionales y municipales, el
tema de la representacion de las mujeres sera s6lo uno de muchos
factores que influyan en la seleccion de un nuevo sistema electoral.
(Dossier-Reforma Electoral 2006; Mardones Z. 2007; Rios Tobar y
Villar 2006) Es importante subrayar que el nivel de representacion de
mujeres en el Congreso chileno es actualmente de un anémico 15%
en la Camara de Diputados y un patético 5% en el Senado. Esta baja
representaciéon contrasta marcadamente con otros paises de la region,
como es el caso del Senado argentino (43% femenino), la Asamblea
Legislativa de Costa Rica (39%), y la Cadmara de Diputados argentina
(35%) con porcentajes que son mas del doble que los que se encuen-
tran en la Camara de Diputados de Chile. Otros cuerpos legislativos,
tales como el Congreso peruano (29%), tienen cerca del doble de la
Camara de Diputados de Chile. Si Chile desea corregir este vergonzo-
so bajo nivel de representacion femenina en su Parlamento nacional,
seria sabio adoptar una legislacion que entregara un porcentaje mi-
nimo de mujeres en las listas de partidos, listas cerradas con manda-
to de designacion, y distritos con escafios multiples suficientemente
grandes como para que la magnitud de partido sea como minimo dos
o tres en promedio (con la naturaleza de los mandatos de designacién
y el porcentaje de cuotas siendo en parte contingente con los valores
de magnitud de partido proyectados).
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Capitulo 8

EL EFECTO DE LAS LEYES DE CUOTA
EN LA REPRESENTACION DE LAS MUJERES
EN AMERICA LATINA

Marcela Rios, Daniela Hormazabal y Maggi Cook

A lo largo de este volumen se ha argumentado y demostrado que
uno de los factores que ha incidido en forma mas directa en pro de
la presencia de mujeres en cargos de elecciéon popular ha sido la in-
troduccién de medidas de accion positiva que imponen a los partidos
politicos presentar un cierto porcentaje de mujeres como candidatas
a procesos eleccionarios. Casi un centenar de paises en el mundo uti-
liza algin mecanismo de cuota de género en la actualidad, (Quota
Project 1DEA Internacional) entre cuotas voluntarias adoptadas por
los propios partidos politicos, leyes electorales de cuotas mandata-
rias para todos quienes compiten en elecciones, escafios reservados
(ver Krook en este volumen). Estas medidas han sido justificadas y
aprobadas en muchos paises justamente por la necesidad de enfren-
tar el problema de la subrepresentacion de las mujeres y, de paso, los
cuestionamientos a la democracia como tal. (Dahlerup 2006; Krook,
Marx, Caminotti y Borner en este volumen)

América Latina ha estado a la vanguardia de esta tendencia in-
ternacional en pro de las medidas de accion positiva para aumentar
la presencia de mujeres en cargos de eleccion popular. (Rios y Villar
2006) Once paises latinoamericanos han introducido en sus legisla-
ciones medidas de accién afirmativas orientadas a entregar un piso
minimo a las mujeres que deseen presentarse a elecciones, internas
o populares, para que compitan en condiciones més equitativas con
sus pares varones. (Htun 2002) Asi, las cuotas de género han formado
parte de una estrategia general para romper con las historicas barreras
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que encuentran las mujeres en sistemas altamente paternalistas y
sexistas como los latinoamericanos a la hora de participar masiva-
mente en la esfera publica. (Zevallos 2005)

En esta compilacion se han abordado una serie de problemas vin-
culados a la adopcién, implementacion y resultados de las cuotas en
América Latina y en el mundo. Se han discutido los argumentos y fac-
tores que han permitido la adopcién de cuotas, asi como sus efectos
tanto en la representacion de mujeres como en su empoderamiento y
capacidad de promover intereses y derechos de género. Asimismo, se
ha entregado informacién en profundidad de los resultados de la apli-
cacion de las cuotas en algunos casos nacionales embleméaticos como
Argentina (Marx, Caminotti y Borner), Brasil (Araujo), Pera (Gallo,
Sample, Schmidt) y México (Baldez) asi como de los efectos segtin la
forma en que se conectan con arreglos electorales especificos como el
tipo de lista (Jones).

Este capitulo se propone contribuir al anilisis global entregado
por los trabajos anteriores revisando los resultados empiricos espe-
cificos de la aplicacion de las cuotas de género en la representacion
«descriptiva» de las mujeres en América Latina. Se trata de analizar
la tendencia general en la region y evaluar el efecto agregado de la
aplicacién de las cuotas en la presencia de mujeres en los poderes
legislativos. La hipotesis que sustenta el analisis es que las leyes de
cuota han tenido un efecto positivo y determinante en el aumento de
mujeres que ocupan cargos parlamentarios en la region.

Para ello, a modo de introduccion, se discuten algunas definicio-
nes utilizadas en el trabajo y que sirven de marco para el analisis
posterior; luego se presenta un diagnéstico comparado de la presencia
de mujeres en cargos legislativos en América latina. En un segundo
momento se analizan los factores que inciden en el efecto de las cuo-
tas sobre la presencia de mujeres, para terminar con un anélisis de
acuerdo a los distintos factores identificados.

CUOTAS Y REPRESENTACION
Una de las falencias mas evidentes de las democracias latinoamericanas

se relaciona con la representacién y participacion, especificamente si
consideramos la representatividad de las autoridades publicas electas,
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el acceso/derecho efectivo de la mitad de la poblacién para presentarse
y competir a cargos publicos. La ausencia de mujeres de las esferas de
poder politico es un tema central en este sentido y cuestiona el grado
en que las mismas pueden competir efectivamente para acceder a
cargos publicos. (Rios Tobar 2008) Si bien, en las tltimas décadas, se
ha producido un aumento importante de la presencia de mujeres en
cargos de eleccion popular y otros 6rganos politico-institucionales en
la region, este aumento sigue siendo deficitario a la luz de los niveles
reales de representacion femenina.

Una de las medidas que los Estados latinoamericanos han apli-
cado para enfrentar la subrepresentacion de las mujeres han sido las
cuotas de género. Estas medidas de accion afirmativa tienen como
objeto fundamental modificar las practicas que permiten mantener la
exclusion de las mujeres de la esfera del poder politico, aumentando
su capacidad de participaciéon e inclusion en el proceso decisional.
(Fernandez 2006)

En particular, las cuotas de género son mecanismos a través de
los cuales se busca asegurar que las mujeres constituyan —al me-
nos— una minoria decisiva del 30% al 40% en el proceso decisional,
(Dahlerup 2002) permitiendo compensar —de formar temporal o
hasta que se equilibre la situacién— la deuda historica que la demo-
cracia tiene con las mujeres en términos de exclusion y discrimina-
cion del proceso decisional. (Duarte 2001)

En América Latina las cuotas de género aparecen como uno de
los factores politico/institucionales que han permitido hacer frente al
déficit democratico que evidencian los Estados en la region latinoa-
mericana, al ser politicas y/o mecanismos impulsados directamente
por los Estados con el objeto de alcanzar una igualdad efectiva de los
diferentes grupos sociales que componen la poblacién nacional -en
este caso, de las mujeres- en el acceso a cargos de decision o eleccion
popular. (Hola, Veloso y Ruiz 2002)

Como analiza Franceschet en uno de los capitulos introductorios
de esta compilacion, los argumentos para apoyar las cuotas se susten-
tan a menudo en nociones de representacion que van mas alla de la
mera presencia de mujeres en espacios politicos de poder, a menudo
apelando al efecto que dicha presencia puede tener en el contenido
y forma de la politica. La autora plantea que la representacion no es
un concepto univoco sino que tiene a lo menos tres dimensiones:
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descriptiva, sustantiva y simbolica. A nivel descriptivo, la representa-
cion es entendida simplemente como la presencia e inclusion de los
miembros de un grupo social en las instituciones de toma de decisio-
nes; en términos simbolicos, la representacion supone la evaluacion y
percepcion de los representados de sus representantes. Sin embargo,
la dimension sustantiva trasciende las expresiones formales y se colo-
ca en el espacio de la representacién de intereses y posiciones de los
grupos sociales representados. (Pitkin 1985:233) Busca avanzar hacia
la correspondencia entre su rol como representante y las necesidades
y exigencias de quienes lo eligieron como tal, los representados.

En este trabajo recogemos el debate planteado reconociendo que
se requiere profundizar debates normativos, politicos y la investiga-
cién empirica para determinar los vinculos que existen entre la repre-
sentacion descriptiva y sustantiva de las mujeres, asi como el posible
efecto que la aplicacion de cuotas de género puede tener en orientar
esa relacion. Nuestro interés es aportar evidencia empirica que per-
mita establecer mas claramente el efecto que las cuotas han tenido en
la presencia de mujeres en cargos parlamentarios en América Latina
como un aporte a este debate mayor.

TRAYECTORIA DE LAS CUOTAS EN LA REGION LATINOAMERICANA

En general, la adopcion de las cuotas de género ha sido posible gracias
a la convergencia de varios factores entre los que destaca el esfuer-
zo realizado por el movimiento de mujeres, y el surgimiento y legi-
timaciéon de normas internacionales que han promovido la relaciéon
igualdad de género con democracia. (Htun 2002) En particular, las
normativas incorporadas en las legislaciones latinoamericanas no han
estado lejos del planteamiento anterior.

Entre 1991 y 2000, 11 paises latinoamericanos han adoptado me-
canismos de cuotas de género en sus legislaciones internas.” Las leyes

7 Otros cuatro —Chile, El Salvador, Nicaragua y Uruguay— cuentan con cuotas,
pero solo a nivel del partidos politicos; en Colombia después de una disputa ju-
dicial las cuotas se aplican s6lo a los cargos de designacién en el poder ejecutivo,
mientras que en Venezuela después de aprobada y aplicada una ley de cuotas a
una eleccion la Corte Suprema la declaro inconstitucional.
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de cuotas incorporadas por primera vez en Argentina en 1991, y entre
1996 y 2000 en otros diez paises de la region, establecen porcentajes
minimos de candidaturas femeninas con el que deben contar las lis-
tas electorales presentadas por los partidos politicos en los procesos
eleccionarios, porcentajes que oscilan entre un 20% y 40%, respec-
tivamente, siendo Costa Rica el tnico pais donde la ley estipula el
porcentaje de cuota maés elevado de la region.

Tabla 1
Aprobacion de leyes de cuota en América Latina
Pais Aifios de aprobacion Porcentaje de la cuota
30CB
Argentina 1991
30 Sen
- 30CB
Bolivia 1997
25 Sen
Brasil 1997 30CB
Costa Rica 1996 40
Ecuador 1997 30
Honduras 2000 30
. 30CB
Meéxico 1996
30 Sen.
Panama 1997 30
20CB
Paraguay 1996
20 Sen.
Peru 1997 30
Republica Dominicana 1997 25

Fuente: Rios y Villar 2006 a partir de base de datos de IDEA, www.quotaproject.org.

En 1991, Argentina paso a ser el pais pionero de la region en
adoptar una ley de cuotas para su legislacion interna. Con la promo-
cién que las congresistas y grupos de mujeres argentinas le dieron al
tema a lo largo de Latinoamérica, y gracias al impulso decisivo que
significo para la aceptacion de las cuotas de género a nivel regional
la IV Conferencia Sobre la Mujer celebrada en Beijing en 1995, las
leyes de cuotas se convirtieron en una realidad para otros 11 Estados
latinoamericanos. Es por ello que entre 1996 y 1997 nueve de los 11
paises latinoamericanos con cuotas las incorporaron a su legislacion.
El dltimo pais en aprobar una ley de cuotas en la region fue Honduras
hace ya ocho afios.
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Cabe resaltar que en dos de estos paises las cuotas no se aplican
a las competencias electorales legislativas propiamente tales sino que
a las primarias para la seleccion de candidaturas: Paraguay y Panama
(Jones en este volumen). Es por ello que estos paises no seran inclui-
dos en el anilisis sobre el resultado de las leyes electorales de cuotas
de género en la region.

FACTORES INSTITUCIONALES QUE INTERVIENEN EN EL EFECTO
DE LAS CUOTAS DE GENERO

Las leyes de cuota han sido el método o la medida de accién afirma-
tiva méas empleada en América latina para incentivar la presencia de
maés mujeres en los procesos de toma de decisiones. Sin embargo, la
mera existencia de una normativa legal no asegura la consecucién de
sus objetivos. Diversos autores han sefialado que para que las cuo-
tas tengan un efecto positivo se deben cumplir con ciertos requisitos
minimos que otorguen mayores garantias para su eficacia y que estas
estén enmarcadas en contextos institucionales favorables. (Krook y
Jones en este volumen; Htun y Jones 2002) Entre estos factores des-
taca el caracter mismo de la normativa de cuota, el sistema electoral
imperante (proporcional o mayoritario), el tipo de lista utilizado, la
magnitud distrital y de partido, el rol de los partidos politicos, los siste-
mas de financiamiento electoral, entre otras variables institucionales.
Diversos estudios han mostrado, por ejemplo, que las cuotas de
género tienden a funcionar de mejor forma en sistemas electorales de
representacion proporcional con magnitudes de distritos de medianas
a grandes. (Htun y Jones 2002, Jones en este volumen) Un estudio rea-
lizado por la Unién Europea encontro una clara y fuerte relacion entre
el tipo de sistema electoral y los niveles de representacion femenina
tanto en el continente europeo como en el mundo. El estudio sefiala
que los Estados miembros que tienen los mayores niveles de represen-
tacion politica femenina tienen sistemas electorales proporcionales o
mixtos, mientras aquellos con los niveles mas bajos de representacion
tienen sistemas mayoritarios o mixtos. (Uniéon Europea 1997)8

8 Los sistemas mayoritarios son los que asignan los escafios en cada circunscrip-
cion al candidato(s) con mayor ntimero de votos, los sistemas de representacion
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Este efecto se produce debido al tipo de incentivos politicos que
produce cada sistema electoral. Por una parte, los sistemas mayori-
tarios generan incentivos negativos en los partidos politicos para la
seleccion de candidatas mujeres. De acuerdo al estudio encargado
por la Unién Europea, los sistemas mayoritarios dificultan la entrada
de mujeres debido a que la logica que se impone en los partidos para
conformar sus listas de candidatos genera la idea de que es necesario
seleccionar s6lo a candidatos de «éxito» que aseguren ganancias en
contiendas de suma-cero. Por lo general, la construccién social de las
diferencias de género influye en los lideres politicos a cargo de selec-
cionar candidatos (habitualmente hombres) ya que «con frecuencia
se pone en entredicho la candidatura femenina dando por supuesto
que hay menos probabilidades de que el electorado vote por una mu-
jer». (Unién Europea 1997)

En cuanto al tipo de lista, maltiples estudios han sefialado que las
listas cerradas y/o bloqueadas con mandato de ubicacion es donde las
cuotas tienen un efecto mas significativo en la eleccion de mujeres
(ver Jones en este volumen). Por el contrario, los sistemas que utilizan
listas abiertas tienen un efecto inverso, aumentando los obsticulos
para la eleccion de mujeres.

Por su parte, el porcentaje que indica la cuota no necesariamente
determina finalmente el namero de candidaturas femeninas que de-
ben presentar las listas electorales, ni mucho menos que dicho por-
centaje se traduzca en uno semejante de escafios recibidos por las
candidatas mujeres. La experiencia en América Latina ha sido enféti-
ca en demostrar que, si bien muchos partidos cumplen con la cuota
de candidaturas femeninas estipulada por ley, a la hora de conformar
sus listas electorales, dichos cupos son dispuestos en posiciones irre-
levantes de las papeletas las cuales les dan casi nulas posibilidades de
salir electas para el cargo al cual se postula. Frente a esto, a lo largo
de la region se han implementado ciertas disposiciones adicionales
a las cuotas orientadas a reforzar la eficacia de las mismas, fijando
una distribucion obligatoria de las candidaturas femeninas, ademas de
sanciones al incumplimiento de las normativas antes sefialadas.

proporcional son aquellos en que los escafios se adjudican de acuerdo al porcen-
taje de votos que obtenga cada partido. (Payne et. al. 2003: 94)
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Tabla 2
Variables electorales y su efecto en las oportunidades
para la eleccion de mujeres

. Mayores oportunidades para Menores oportunidades
Variables . . P .
la eleccion de mujeres para la eleccion de mujeres

Sistema electoral Representacién proporcional Mayoritario
Magnitud distrital Alta Baja
Tipo de lista Cerrada Abierta
Mandato posicio- . . .

. Si (con lista cerrada) Sin mandato
namiento

. . . Inexistentes o que
Sanciones Efectivas y aplicadas q

no se aplican

Fuente: Rios y Villar 2006.

Asi, la evidencia internacional ha demostrado que sin un mandato
de posicionamiento en listas electorales la cuota no basta para que
las mujeres resulten electas; a ellas se las puede incluir en los ultimos
lugares de la lista —y cumplir por tanto con una cuota— sin que pue-
dan competir en igualdad de condiciones y con escasas posibilidades
de ser electas. Es por ello que en América Latina por lo menos cinco
paises han adoptado dichos mandatos en conexién con la aplicacion
de las cuotas. Estos paises son Argentina, Bolivia, Costa Rica y México
(Jones en este volumen). Este mecanismo solo puede ser utilizado en
aquellos sistemas donde se utilizan listas cerradas y bloqueadas, don-
de la decision sobre el orden de los candidatos depende del partido (o
de quién presente la lista) y no de la seleccion de los electores, como
ocurriria en un sistema de lista abierta.

La existencia, severidad y capacidad de aplicacion de sanciones
para el no cumplimiento de las cuotas es también un factor que incide
en los resultados una vez que se aplican estas normas. Siete paises de
América Latina han establecido sanciones para quienes no cumplen
con las respectivas legislaciones de cuotas (Argentina, Bolivia, Brasil,
Costa Rica, México, Paraguay y Pert1) (Rios y Villar 2006) entre las
que destaca el rechazo por parte de la autoridad electoral de aquellas
listas que no respeten ni la cuota sefialada y/o la especificidad esti-
pulada por la ley respectiva®. Aunque como algunos de los trabajos

9  Para una discusion de sanciones especificas ver Rios y Villar 2006 y Marx, Cami-
notti, Borner, Araujo en este volumen.
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presentados en esta compilacién han mostrado, la sola existencia de
sanciones no asegura su aplicacion efectiva (ver Araujo, por ejemplo,
para el caso de Brasil).

DIAGNOSTICO REGIONAL: LA PRESENCIA DE MUJERES
EN ESCANOS LEGISLATIVOS EN AMERICA LATINA

A pesar del aumento sostenido en la presencia de mujeres en diversos
dmbitos sociales y politicos a nivel internacional, atin persisten altos
indices de subrepresentacion femenina en los 6rganos legislativos en
América Latina. Si bien, las mujeres constituyen la mitad de la po-
blacién mundial, y el 50% de la fuerza laboral, (Ballington y Méndez-
Montalvo 2002) corresponden —en promedio— solo al 18% de los
representantes a nivel mundial. Lo anterior se traduce en que, en pro-
medio, las mujeres conforman el 18,1% de los representantes en las
Camaras Bajas y el 17,1% en los Senados del mundo. (1ru 2008)

Cuando se compara la presencia de mujeres en escanos legislativos
en las distintas regiones del mundo surgen importantes diferencias. A
nivel regional, son los paises nordicos donde, en promedio, se regis-
tra mayor presencia femenina en los 6rganos legislativos (41,6%), y
en los drabes donde mas subrepresentadas se encuentran las mujeres,
alcanzando so6lo el 9%.

Grdfico 1

Mujeres parlamentarias: promedios regionales a nivel mundial
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos en Unién Interparlamentaria, www.ipu.org.
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Como indica el Grafico 1, la region latinoamericana, por su parte,
se ubica en segundo lugar entre las regiones del mundo con mejores
niveles de representacién femenina con un 21,6%, seguida por los
paises de la oscE (excluyendo los paises nérdicos).

La evolucion histérica de la representacion de mujeres a nivel
parlamentario ha mostrado un crecimiento lento, pero sostenido, a
nivel agregado durante las altimas dos décadas. Mientras en 1990 las
mujeres ocupaban el 8,2% de los escafios parlamentarios'” en la re-
gion, para 2000 esa cifra habia incrementado en cuatro puntos por-
centuales para alcanzar el 12,2%, mientras que en los tltimos ocho

afos se produjo un auemento de siete puntos porcentuales para al-
canzar un 19,8% en 2008."

Grdfico 2
Evoluciéon promedio presencia femenina en Congresos
de América Latina
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos en Unién Interparlamentaria, www.ipu.org.

10 Lainformacion utilizada para elaborar estos calculos fue obtenida en el sitio de la
Union Interparlamentaria e incluye datos para 18 paises de la region: Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perti, Reptblica Dominicana,
Uruguay y Venezuela. Para los paises bicamerales los porcentajes constituyen el
promedio de representacion de mujeres en ambas Camaras (www.ipu.org).

11 Estos avances no deben ser interpretados como un proceso lineal progresivo, no
hay un movimiento ascendente vinculado, por ejemplo, a la modernidad. Existen
multiples ejemplos contemporaneos de retrocesos y estancamientos. En Chile la
proporcion de mujeres en el Congreso era mucho menor en 1990, después de
una larga y activa movilizacion politica del movimiento de mujeres, que antes de
la dictadura en 1970, sin la existencia de esa movilizacion (pero con un cambio
radical al sistema electoral). Las recientes elecciones en Uruguay, catalogadas
como histéricas por muchos por haber quebrado el tradicional bipartidismo, tu-
vieron el efecto, casi ignorado, de un retroceso en la presencia de mujeres en la
Camara Baja: de 12 a 11 mujeres y un estancamiento en el Senado en tres.

230




Las cifras usadas son los promedios de ambas Camaras para pai-
ses bicamerales o el de la Camara Baja para los unicamerales, segin
corresponda.

A pesar de este incremento, cuando se observa la situacién en
el conjunto de paises, las mujeres siguen representando una mino-
ria entre los legisladores latinoamericanos, quienes son en un 80,2%
varones.

Al analizar la presencia de mujeres a nivel de los paises surgen
diferencias muy significativas en los porcentajes de representacion
femenina. Mientras dos paises se encuentran entre los diez prime-
ros paises del mundo con mayor representaciéon de mujeres en sus
parlamentos (Argentina y Costa Rica), otros, como Brasil, mantienen
niveles de representacion muy similares a los de hace casi dos décadas
atras.

Grdfico 3
Porcentajes de mujeres en Congresos de la region latinoamericana

Fuente: Las cifras entregadas corresponden a los congresos unicamerales o al promedio
entre las dos cdmaras en aquellos paises con congresos bicamerales. Elaboracién propia a
partir de datos en Union Interparlamentaria, www.ipu.org.

Los paises que han experimentado los incrementos mas impor-
tantes en la presencia de mujeres en el poder legislativo son Argentina
y Costa Rica en primer lugar, seguidos por Pert1, Ecuador, Honduras
y México. Todos ellos superan el promedio regional. Al otro extremo,
los paises que han mostrado menos cambios en este indicador son
Brasil, Paraguay y Colombia.
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Frente a lo anterior, cabe preguntarse qué explica las diferencias
tan marcadas en representacion de mujeres entre los paises de la re-
gion latinoamericana.

EL EFECTO DE LAS CUOTAS DE GENERO LATINOAMERICANA

La tendencia general en la region latinoamericana evidencia que los
mecanismos de cuotas de género, en general, han logrado mejorar los
indices de representaciéon femenina en aquellos paises que las han
incorporado a sus legislaciones. Asi lo evidencia el siguiente grifico
donde es posible apreciar que aquellos paises que cuentan con leyes
de cuotas presentan una pendiente mas elevada de crecimiento de
presencia femenina en los 6rganos legislativos que aquellos donde no
se han aprobado dichas normativas.

Grdfico 4
Presencia de mujeres en Congresos latinaomericanos

50

40

30

20 % 2

10 e v v’ ‘/ B sl S
0 I I I I I I I I I I I I I I I I I I
Q NSy oy U] © A ] ¢) Q N Iy X \J (A g
) 9 O ) CRC) ) 9 9 *) A\ Q Q Q Q NN Q
NN Q7 QO O O 9 90 ‘LQ ‘19 ‘19 ‘19 ’LQ ‘LQ ’LQ ‘19 'LQ
—4— Paises con cuotas de género Paises sin cuotas de género

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos en Unién Interparlamentaria, www.ipu.org. Las
cifras usadas son los promedios de ambas Camaras para paises bicamerales o el de la Cdmara
Baja para los unicamerales, segtin corresponda. Los paises con cuotas incluidos en el analisis
son: Argentina, Brasil, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México, Perti y Reptiblica
Dominicana.'? Los paises sin cuotas incluidos son: Chile, Colombia, El Salvador, Guatemala,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Uruguay, Venezuela.

12 Se excluyen de esta lista Paraguay y Panamé donde las cuotas se aplican sélo a
elecciones primarias (ver Jones en este volumen).
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Los resultados muestran que los paises que han adoptado leyes
de cuotas superan (en forma agregada) el 20% de mujeres en sus res-
pectivos Congresos a partir de 2004, mientras los paises que no han
incorporado este tipo de medidas mantienen niveles de representa-
cién femenina cercanos al 15% en la actualidad. La diferencia entre
los dos grupos de paises es de casi diez puntos porcentuales: mientras
los paises con cuotas tienen un promedio de 24,2% de parlamentarias
mujeres, los paises sin cuotas sélo llegan al 14,8%.

Si bien ambos grupos de paises muestran una tendencia hacia el
aumento en el porcentaje de mujeres parlamentarias, el ritmo de cre-
cimiento es mucho menor en aquellos paises sin cuotas de género. El
grafico muestra claramente un punto de inflexion a fines de la década
de los noventa luego que un grupo importante de paises aprobara
leyes de cuota.

Los resultados electorales respecto de la eleccion de candida-
tas para cargos legislativos en la region muestran que las cuotas en
América Latina han funcionado principalmente como un acelerador
para la incorporacion de mujeres a dichos cargos. Los nueve paises que
cuentan con leyes de cuotas que aplican a sus elecciones legislativas
(Argentina, Brasil, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México,
Pert y Reptblica Dominicana) contaban, en promedio, con un 9,3%
de mujeres en sus Congresos antes de que se aprobaran las respectivas
cuotas. Esto implica que evidenciaron un aumento de 14,5 puntos
porcentuales en un poco mas de una década.’

Si bien los resultados agregados son positivos y permiten afirmar
que, en términos generales, las cuotas en América Latina han cumpli-
do con el objetivo de acelerar el ritmo de incorporacion y magnitud
de representacion de mujeres a cargos de eleccion popular, al analizar
la evidencia por pais es evidente que existen diferencias muy signifi-
cativas en los resultados alcanzados por cada uno de los nueve paises
incluidos en este grupo.

En la tabla que se muestra a continuacion se presentan los porcen-
tajes de la tasa o magnitud de crecimiento de mujeres congresistas en
los paises que cuentan con leyes de cuota en la region.

13 Para informacién detallada de la representacién de mujeres en la regién ver
Anexo N° 2 al final del documento.
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Tabla 3
Magnitud de crecimiento presencia de mujeres en Camaras bajas
después de la aprobacion de leyes de cuota

Porcentaje de  Porcentaje de

Ao de . . Tasa de
. . mujeres antes  mujeres en la .
Pais aprobacion ley on alt leccis crecimiento
de cuotas de la aprobacion dltima eleccion %)
(%) (%)

Argentina 1991 6 40 566,7
Ecuador 1997 4 25 525
Pert 1997 11 29.2 165
Costa Rica 1996 14 36,8 162,8
Honduras 2000 9.4 23.4 149
Republica 1997 12 19.7 64
Dominicana
Bolivia 1997 11 16.9 54
Meéxico 1996 17 23,2 36,5
Brasil 1997 7 9 28,6
Promedio 194,6

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de [PU: www.ipu.org.

En general todos los paises incluidos en la tabla evidencian au-
mentos de la presencia de mujeres en sus Camaras Bajas en el periodo
analizado. El promedio de la tasa de crecimiento efectiva en el por-
centaje de escafios parlamentarios ocupados por mujeres en paises
con leyes de cuota en América Latina —medida a partir del periodo
legislativo anterior a que fuera aprobada la ley de cuotas y la dltima
eleccion legislativa registrada— corresponde a un 194,6%.'*

A pesar de la tendencia general, las diferencias en este grupo de
paises son muy grandes. En Argentina y Ecuador se registra el aumen-
to mas drastico en la eleccién de mujeres parlamentarias después de
aprobadas las respectivas leyes de cuota. Estos incrementos corres-
ponden al 566,7 y 525 %, respectivamente. En ambos paises la pre-
sencia inicial de mujeres era extremadamente baja, lo que incrementa
la tasa de crecimiento toda vez que es mas facil superar el punto de

14 Para ver con mayor detalle el efecto de las cuotas de género en la incorporacion
femenina a los 6rganos legislativos de la regién entre una eleccién y otra, ver
anexo N° 1 correspondiente a la tabla titulada «Variacién de mujeres en los
Congresos de los paises de la region con ley de cuotas por eleccion legislativa.
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inicio en comparacion a otros paises que aprueban las normas de cuo-
ta cuando ya se encuentran en un nivel cercano al promedio mundial:
como lo son Costa Rica y México.

Un segundo grupo de paises evidencia una tasa de crecimiento
muy significativa, pero menor a la de Argentina y Ecuador. Se trata
de Perd, Costa Rica y Honduras con promedios de 165, 162,8 y 149
%, respectivamente.

Los paises que cuentan con leyes de cuota y que evidencian las
tasas mas bajas de crecimiento son Brasil, México, Bolivia y Republica
Dominicana con 28,6, 36,5, 54 y 64 %, respectivamente.

Estos resultados son coherentes con las predicciones de la litera-
tura que identifica ciertos arreglos institucionales como factores faci-
litadores y obstaculizadores para la implementacién de las cuotas.

En el caso de México y Bolivia se trata de sistemas electorales
mixtos donde parte importante de los parlamentarios son electos en
distritos uninominales, la cuota se aplica por tanto a s6lo a una por-
ci6én de los escafos y en el resto operan incentivos de tipo mayoritario
identificados como poco conducentes a la eleccion de mujeres. Mas
aun, en México la cuota se aplica sélo en aquellos distritos donde no
se realizan elecciones primarias restringiendo mas atn el efecto de la
medida (Baldez en este volumen).

Por su parte, en los casos de Brasil y Repablica Dominicana, se
trata de sistemas donde la eleccion de candidatos se realiza utilizando
listas abiertas. Esto implica que las candidatas mujeres deben com-
petir por un escafo frente al electorado, disminuyendo la efectividad
inmediata de la cuota. Mas atn, en ninguno de estos dos paises las
leyes de cuotas aprobadas cuentan con sanciones que permitan asegu-
rar que los partidos politicos respeten su cumplimiento. (Rios y Villar
2006; Quota Project IDEA Internacional)

Un factor relevante que debe ser considerado al comparar los pai-
ses con leyes de cuota entre si es el rango de tiempo transcurrido des-
de la aprobacién de la norma. El efecto de la aplicacion de las cuotas
tendra un efecto mayor con el paso del tiempo mediante una aplica-
cién consistente en varias elecciones sucesivas. Asi es esperable que
los resultados en paises donde se han realizado cinco o mas elecciones
aplicando cuotas (como Argentina) seran mas significativos que en
aquellos donde se aplicado sélo una o dos veces (como Honduras).

Es por ello que para poder llegar a conclusiones mas especifi-
cas hemos querido considerar esta variable y elaborar un indicador
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adicional para evaluar los resultados de las cuotas de género. Se trata
de la tasa de crecimiento medio entre elecciones (cuédnto aumento el
porcentaje de mujeres entre una eleccion legislativa y otra, a partir de
la adopcion de la ley de cuotas).

De acuerdo a los resultados que se presentan en la Tabla 5, se
observa que el crecimiento medio en el porcentaje de parlamentarias
electas entre elecciones desde la aprobacién de la primera ley de cuo-
tas en 1991 es del 53,8%, siendo en paises como Ecuador y Honduras
donde se registra, en promedio, un crecimiento medio de mujeres
congresistas més alto entre una eleccion legislativa y otra (127,7% y
142,0%, respectivamente).

Tabla 5
Evolucion del crecimiento de mujeres electas
por eleccion legislativa paises con cuotas

% mujeres N° de Crecimiento
Ao en Camara elecciones medio entre
Pais aprobacion de baja aiio de posterior a la elecciones
la ley aprobacion de aprobacion ley desde la cuota
las cuotas de cuota (%)
Honduras 2000 9,4 2 142,0
Ecuador 1997 4 3 127,7
Pera 1997 11 2 63,0
Costa Rica 1996 14 3 43,2
Argentina'® 1991 6 7 37,3
Bolivia 1997 11 2 29,8
Repdblica 1997 12 3 18,4
Dominicana
Meéxico 1996 17 3 12,2
Brasil 1997 7 3 11,0
Promedio 53,8

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos encontrados en la base de datos sobre mujeres en
los parlamentos latinoamericanos de IPU: www.ipu.org.

De acuerdo a los resultados expuestos se constata que todos los
paises han aumentado el namero de mujeres en sus Congresos, in-

15 Las elecciones legislativas de 2003 fueron suspendidas de cara a las elecciones
presidenciales de ese afio.
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mediatamente después de haberse implementado la ley de cuota —a
excepcion de Brasil, Honduras y México—, donde el efecto ocurre en
el segundo periodo.

Asi, se puede afirmar que las cuotas en América Latina han fun-
cionado principalmente como un acelerador para la incorporacion
de mujeres a los cargos legislativos, y si bien una vez adoptada esta
ley, el crecimiento entre una eleccion y otra ha variado, en gene-
ral, esta variacion es, en la mayoria de los casos, positiva entre una
eleccion y otra.

Usando el crecimiento medio de eleccion de mujeres en cada
eleccion como indicador del efecto de las cuotas se puede suponer
que varios paises en la region pueden llegar a alcanzar los niveles de
representaciéon que hoy detentan Argentina y Costa Rica. Se trata pri-
mero de Ecuador donde la presencia de mujeres ha ido aumentando
en 127,7% por eleccion; Honduras, con un aumento de 142%; vy, Perq,
con un 63% de incremento por eleccién.

Mis all4 de la cantidad de elecciones realizadas utilizando meca-
nismo de cuota, y tal como se ha analizado con anterioridad, existen
variables institucionales que explican la variacion entre paises en lo
que respecta al efecto especifico de las cuotas de género en el aumen-
to en la representaciéon descriptiva de las mujeres.

El capitulo de Mark Jones en este volumen, constata por ejemplo,
el importante efecto que tiene el tipo de lista en la aplicacion de
las cuotas. Demostrandose la superioridad de las listas cerradas con
mandato de posicionamiento para la efectividad en el resultado de las
cuotas en los porcentajes de candidatas electas.

Por su parte, Lisa Baldez, a partir de un analisis del caso mexicano,
muestra como la existencia de otras normas legales orientadas a nor-
mar los procesos de nominacion de candidatos tiene un efecto en la
aplicacion de las cuotas. En este caso se permite que los partidos evi-
ten aplicar la cuota cuando se organizan primarias para la seleccion de
candidatos, lo que redunda negativamente en la cantidad de mujeres
electas con el mecanismo de seleccion del electorado.

COMPARACION CON PAISES SIN CUOTAS DE GENERO

A diferencia de lo ocurrido entre los paises con cuota, en los paises
sin cuota existen varios casos en donde no se ha producido un incre-
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mento en la tasa de crecimiento de la presencia de mujeres en escafios
parlamentarios. Se trata de aquellos donde la presencia de mujeres en
sus Congresos ha estado practicamente estancada en la dltima déca-
da. Entre ellos Colombia, Guatemala, El Salvador. Los primeros dos
exhiben magnitudes de crecimiento negativas de 28,2 y 4 %, respec-
tivamente, mientras El Salvador ha tenido un crecimiento positivo de
sélo el 7,7%, entre 1997 y 2008.

Tabla 4
Tasa de crecimiento presencia de mujeres en
Camaras bajas en paises sin cuotas

Porcentaje de Porcentaje de mujeres Tasa de
Pais mujeres en 1997* en la Gltima eleccion crecimiento
(%) (%) (%)
Paraguay 2,5 11,2 348
Venezuela 5,9 18,6 215,2
Chile 5,8 15 158,6
Panama 9,7 16,7 72,2
Nicaragua 10,8 18,5 71,3
Uruguay 7,1 12,1 70,4
El Salvador 15,5 16,7 7,7
Guatemala 12,5 12 -4
Colombia 11,7 8,4 -28,2
Promedio 101,2

* Se tomo este afio como punto de inicio porque la mayoria de paises donde se han aprobado
leyes de cuotas esto ocurrié desde 1996 en adelante.
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de IPU: www.ipu.org.

Por su parte, cuando se compara la tasa de crecimiento de la pre-
sencia de mujeres en las Camaras Bajas entre los dos grupos de paises
(con y sin leyes de cuota) se observan diferencias significativas a favor
de los primeros. Mientras la magnitud de crecimiento era en prome-
dio 194,6% en paises con cuotas, el promedio en paises sin cuota es
de 101,2%. Otros tres paises muestras niveles de crecimiento muy
por debajo del promedio regional de 148% (tasa de crecimiento en
paises con y sin cuotas): Nicaragua, Panamé y Uruguay, todos leve-
mente sobre el 70% de crecimiento.

Entre los paises sin cuotas solo tres exhiben promedios de cre-
cimiento por encima del promedio regional: Chile, Paraguay vy
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Venezuela. En todos ellos la presencia inicial de mujeres era muy baja
lo que aumenta el peso relativo del crecimiento en cada caso. Mas atn,
al observar los niveles de representacién actuales se constata que estos
tres paises se mantienen por debajo del promedio regional (19,8%,
Grafico 3) y del promedio en paises con cuotas (24,2%, Grafico 4).

CONCLUSIONES

En este trabajo hemos querido entregar un anélisis comparado del efec-
to que ha tenido la aplicacion de leyes de cuota de género en América
Latina en la representacion descriptiva de las mujeres. Los resultados
constatan que, en términos generales, las cuotas han Cumplido con el
objetivo buscado por muchos de sus impulsores, toda vez que han
provocado un aumento en el ritmo de incorporacion y en la magnitud
de presencia de mujeres en cargos parlamentarios en la region.

Si bien se constata una tendencia general en la region hacia un
aumento en la presencia de mujeres en los respectivos Congresos, los
paises donde se han aprobado leyes de cuota superan en la actualidad
en casi diez puntos porcentuales el promedio de mujeres parlamen-
tarias en paises que no cuentan con dichas normas. M4s atn, ninguno
de los paises que no ha aprobado una ley de cuotas ha superado la
barrera del 20% de parlamentarias mujeres.

En los paises donde se han implementado iniciativas de accion
positiva, en América Latina, se ha constatado un aumento de la pre-
sencia de las mujeres en el poder legislativo. El ritmo y magnitud de
crecimiento en la presencia de mujeres en los escafios parlamenta-
rios se ven favorecidos en forma directa por la existencia de cuotas.
Lo que sefiala que este mecanismo puede efectivamente contribuir a
acelerar procesos que se podrian producir por si solos, pero a un ritmo
menor. Mientras el promedio de crecimiento de la presencia de muje-
res en escafios parlamentarios en paises con cuotas ha sido de 194,6%,
el promedio en paises sin cuotas es de 101,2 %.

Como lo han evidenciado los capitulos sobre casos nacionales
presentados en este volumen, las tendencias generales, sin embargo,
esconden grandes diferencias entre los diversos paises que han adop-
tado estos mecanismos de accion positiva. La tasa de crecimiento en-
tre el afio de adopcion de la cuota y la tltima eleccion registrada, y el
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crecimiento medio de mujeres congresales entre una eleccion y otra,
no es para nada uniforme a lo largo de la region. El tipo de sistema
electoral y los arreglos especificos de los respectivos regimenes elec-
torales tienen una fuerte incidencia en los resultados finales después
de la aplicacion de las cuotas. En otras palabras, el porcentaje y tipo
de sistema electoral, en términos generales, (RP versus mayoritario)
no definen por si solos los resultados.

Los paises que han experimentado los incrementos mas importan-
tes en la presencia de mujeres en el poder legislativo en la regién son
Argentina y Costa Rica, en primer lugar; seguidos por Pert, Ecuador,
Honduras y México. Todos ellos superan el promedio regional. Por otra
parte existe un conjunto de paises donde se ha mantenido una suerte de
estancamiento en la representacion de las mujeres. Entre ellos Colombia,
Guatemala, El Salvador y Brasil. En este grupo sélo Brasil cuenta con una
ley de cuotas. Pero tal como ha sido analizado en el trabajo de Araujo,
la falta de sanciones, el tipo de lista asociada a la magnitud de distrito,
entre otros factores, implican que las cuotas constituyen un mero gesto
simbolico en Brasil y no una normativa electoral consistente.

Al analizar los indicadores utilizados en este trabajo (tasa de cre-
cimiento y crecimiento medio entre cada eleccion) junto a los niveles
actuales de representacién femenina podemos esperar en el corto pla-
z0 avances muy significativos en la presencia de mujeres en escafios
parlamentarios en Ecuador, Pert y Honduras. La evidencia empirica
y el analisis de los factores institucionales en juego permiten suponer
que sin modificaciones a las reglas del juego, o cambios politicos de
fondo, estos paises, en un futuro cercano, lograran niveles de represen-
tacion cercanos a la paridad.

Los hallazgos de este trabajo contribuyen a robustecer un cuerpo
de conocimiento sobre los efectos de variables politico institucionales
en el impacto de las cuotas de género en la representacion descriptiva
de las mujeres. Las cuotas en América Latina han tenido un efecto mas
significativo cuando operan en conjunto con sistemas proporcionales
donde se utilizan listas cerradas, se aplica un mandato de posiciona-
miento, existen sanciones para quienes no cumplen con la norma vy las
magnitudes, tanto del distrito como del partido, son elevadas.

Sin embargo, mas alla de estas variables, los trabajos incluidos en
esta compilacion han demostrado que existe un conjunto de variables
que pueden contribuir a mejorar la presencia de mujeres en cargos
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de eleccion popular y que su ausencia, redunda negativamente en
el empoderamiento de las mujeres. La existencia de un movimiento
de mujeres que promueva una agenda pro derechos de las mujeres,
partidos politicos comprometidos con la equidad de género y la com-
petencia electoral equilibrada, mujeres disponibles para asumir una
trayectoria politica electoral, asi como un electorado dispuesto a dar-
le oportunidades a candidatas mujeres para demostrar su capacidad
como representantes, son todos factores que deben ser considerados
en investigaciones futuras.
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