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De la cuota a la paridad: las reformas para mejorar la representacion politica de las
mujeres en America Latina

Flavia Freidenberg
Instituto de Investigaciones luridicas
Universidad Nacional Auténoma de México

Sara Lajas Garcia
Instituto de Iberoamérica
Universidad de Salamanca

1. El problema histérico en America Latina: pocas mujeres en los cargos de representacion popular

La representacion politica de las mujeres en las instituciones ha sido histéricamente escasa en América
Latina. Esto ha cambiado en las ultimas décadas, al menos en la integracion de los Poderes Legislativos
nacionales, ya que el numero de mujeres se ha incrementado de manera significativa. Si bien en la
actualidad solo el 26,01% de escafios nacionales estan ocupados por mujeres en toda la region, en
algunos paises eso supone calificar entre los primeros veinte puestos del ranking de Mujeres en el
Parlamento (IPU), como ocurre en Bolivia, Cuba o Nicaragua®.

Si bien hay pocas mujeres aun en la politica latinoamericana respecto a las que podrian participar, hay
muchas mas si se compara la region con otros contextos mundiales o si se evalla la situacion en relacion
a la década de 1990. El promedio de legisladoras nacionales se triplicé entre 1990 y 2014, pasando de
9% a 25% (Htun y Piscopo 2014: 20-26). La cifra total actual de la region se encuentra por encima del
promedio mundial para 2014.?

¢Que es lo que ha ocurrido en las ultimas tres décadas para que mejoraran de esta manera los niveles de
representacion de las mujeres en los cargos de eleccion popular en la regién? Una explicacion
institucional de los cambios en el nivel de representacion de las mujeres en los paises de América Latina

1 Para diciembre de 2014, Bolivia (53,1%, 2°), Cuba (48,9%, 4°), Nicaragua (42,4%, 9°), Ecuador (41,6%, 10°), México (37,4%, 18°) y
Argentina (36,6%, 20°) se encontraban entre los veinte paises del mundo con mayor representacion femenina en el Poder Legislativo (IPU
diciembre de 2014). Ver: http://www.ipu.org/wmn-e/arc/classif011214.htm [Consultado el 25 de enero de 2015, 15:34 hrs.].

2 A nivel mundial, el promedio de representacion femenina en los legislativos era de 21,8%, siendo Ruanda con 63,8%, Bolivia con 53,1%,
Andorra con 50%, Cuba con 48,9%, Suecia con 45% o Sudafrica con 44,8%, las que mayor representacion tenian al 1 de diciembre de 2014
(IPU Diciembre de 2014).

* Los datos de este analisis se cerraron a marzo de 2015.
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tiene que ver con la introduccién de mecanismos de accion afirmativa (leyes de cuota de género)® que,
junto a sistemas electorales sensibles al género, han mejorado los niveles de representacion femenina en
los legislativos nacionales de la regién (Htun y lJones 2002: 41; Jones 2009; Llanos y Sample 2008;
Archenti 2014: 306).

Diecisiete paises realizaron reformas entre 1991 y 2015 para establecer algln tipo de leyes de cuotas* e
incluso seis paises incorporaron la exigencia de paridad en las listas electorales para las elecciones
legislativas (Bolivia, México, Costa Rica, Ecuador, Nicaragua y Honduras). La exigencia de paridad supone
que las candidaturas deben ser integradas en partes iguales por candidatos de ambos géneros y, aunque
la paridad se exige de manera formal, en la practica, eso luego no se traduce en la integracion del Poder
Legislativo.

La experiencia latinoamericana muestra que no da igual cualquier combinacion de medidas para eliminar
el desequilibrio de la representacion politica entre varones y mujeres. De este modo, la cuota es una
condicion necesaria pero no suficiente. Esto significa que resulta necesario que la cuota tenga una serie de
caracteristicas especificas que la convierta en una “cuota fuerte” (Freidenberg y Caminotti 2014)° y que
esa medida de accion afirmativa esté acompafada de un sistema electoral favorable al género (Jones
2009; Jones et al. 2012), de la voluntad politica de las élites (Freidenberg y Caminotti 2014); de un
movimiento de mujeres activo, que vigile la aplicacion e implementacion de las cuotas (Llanos y Sample
2008: 33), de organismos electorales comprometidos con el control de legalidad de las exigencias de
genero (Sobrado 2015) y de mecanismos de seleccion de candidaturas que contribuyan a la nominacion
de mujeres candidatas (Roza et al. 2010; Hinojoza 2012).

Este trabajo tiene tres objetivos que estructuran el texto. Primero, describir el recorrido de reformas
realizadas para alcanzar los disefios de las leyes de cuota de género actuales en los paises de América
Latina. Segundo, analizar los elementos que integran esos disefios, identificando aquellos que son méas
eficientes en términos de mejorar la representacion vy, tercero, identificar el peso de otros mecanismos
como el sistema electoral, los procesos de seleccidn de candidaturas, y la presencia de movimientos de
mujeres en los partidos para mejorar la representacion de las mujeres.

3 Se entiende como “cuotas de género” a las medidas que “(a) buscan aumentar el niimero de muijeres candidatas a los cargos politicos y (b)
estan articuladas explicitamente de alguna manera” (Caminotti 2015). Las leyes de paridad califican como cuotas de género desde estesentido
amplio.

4 Los paises que incorporaron algun tipo de cuota de género y/o paridad en sus disefios institucionales en estas tres décadas fueron: Argentina
(1991); Bolivia (1997, 1999, 2010); Brasil (1995, 1997, 2009); Chile (2015, proyecto de Ley aprobado), Colombia (2011); Costa Rica (1996,
2009); Ecuador (1998, 2000, 2002, 2004, 2009); El Salvador (2013-2018 con caracter transitorio); Haiti (2012); Honduras (2000,2004, 2012,
2017); México (1996, 2008, 2011, 2014); Nicaragua (2012), Panamé (1997); Paraguay (1996); Pert (1997, 2000); Republica Dominicana
(1997, 2000); Uruguay (2009 y se aplica sélo en 2014).

5 Un disefio de cuota de género fuerte supone un porcentaje alto de exigencia (umbral), aplicada a la férmula completa (candidaturas titulares
y suplentes); con mandato de posicién explicito y claro, enforcement (monitoreo, control y sanciones fuertes por no cumplir la cuota) y
ausencia de valvulas de escape que facilite el no cumplimiento de la ley de cuota (como la celebracidn de elecciones primarias paraseleccionar
candidaturas) (Freidenberg y Caminotti 2014; CIM 2013: 64).
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2. La solucion institucional impulsada por América Latina: mecanismos de accion afirmativa

Las cuotas de género son reglas que provocan diferentes estructuras de oportunidad para la eleccion de
las mujeres, en interaccién con otros elementos del sistema politico y la voluntad politica de las élites y/o
de la opinidn pablica favorables a la representacion de las mujeres y a la igualdad entre los géneros. Estas
herramientas son acciones afirmativas que buscan superar los obstaculos que impiden ingresar a las
mujeres en las instituciones del mismo modo que sus pares masculinos (Larserud y Taphorn 2007: 9).
Constituyen medidas compensatorias y redistributivas que posibilitan una gradual inclusion en las
diferentes instituciones representativas.

Estas leyes son una especie de fast track, de via rapida, para conseguir la igualdad entre ambos géneros
(Dahlerup y Freidenvall 2005: 25-28). Precisamente, la principal respuesta de América Latina hacia esta
desigualdad ha sido la realizacion de reformas politicas orientadas a introducir este tipo de leyes
(Caminotti 2015) y ha sido la medida institucional mas difundida para mejorar el acceso de las mujeres en
las instituciones legislativas, a pesar de algunos argumentos negativos al inicio del proceso de aprobacion
de las leyes de cuotas.®

La “fiebre de las cuotas”, como se le suele denominar al ritmo que adquirié la implementacién de esta
medida en la region (Llanos y Sample 2008: 27), no ha sido unidireccional ni ha estado exento de
obstaculos. El recorrido en algunos paises ha sido ascendente e incrementalista mientras en otros paises
ha tenido avances pero también retrocesos, fundamentalmente, por la picaresca de ciertos dirigentes
politicos que, aun cuando la norma exigia el cumplimiento de una requisitos para conformar las
candidaturas, en la practica empleaban vélvulas de escape y toda una serie de artilugios para no cumplir
con esta norma.

2.1, Primera ola: la lucha por introducir una ley de cuotas

El momento clave con el que se inician las reformas en materia de acciones afirmativas en América Latina
es 1991 con la “Ley de Cupos” de Argentina,’ algunos afios antes de la Conferencia Mundial de la Mujer
que se celebrd en Beijing en 1995 y que tenia como objetivo desarrollar politicas que favorecieran la
representacion femenina en las instituciones politicas. Tras la Conferencia en Beijing y de la aprobacion de
su Plataforma de Accion, diez paises latinoamericanos realizaron reformas legales que incorporaban

6 Entre las prevenciones acerca de su uso destacan: a) la estigmatizacion del grupo, ya que las acciones afirmativas podrian reforzar las
actitudes discriminatorias hacia las mujeres que ingresan a las instituciones gracias a las cuotas y b) la debilidad de la rendicion de cuentas,
tanto de las representantes hacia otros votantes, como de los legisladores (varones) hacia las mujeres.

7 En Argentina, la ley de “cupo” obligé a los partidos politicos a incluir un 30% de mujeres en las listas, contando con un mandato de posicion
fuerte para evitar que colocasen en los ultimos lugares a mujeres. Si esto no se cumpliera, los partidos politicos no pueden registrarlas listas.
Ley 24012 de 1991 y Decreto Reglamentario 379/93. Disponible en:
http://www.cepal.org/oig/doc/LeyesCuotas/URY/2009 Ley18476_URY.pdf
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mecanismos de accion afirmativa para la representacion de las mujeres en sus instituciones, con diferentes
caracteristicas en su disefio y niveles de exigencias en los elementos que la integran.

Argentina fue un caso pionero pero, durante algin tiempo fue un caso solitario. A partir de esta
experiencia, lentamente los paises de América Latina cedieron a la presion de los movimientos de
mujeres (Llanos y Sample 2008: 27) y fueron incorporando este mecanismo de accion afirmativa en sus
legislaciones, experimentando una especie de efecto contagio. En 1996, Costa Rica, México (como
recomendacion a los partidos)® y Paraguay (1996) aprueban cuotas. Les siguen un afio mas tarde, Bolivia,
Ecuador, Brasil, Panama; Perl y Republica Dominicana. Finalmente, Honduras en 2000 y México en 2002
ceden a esta situacion.®

La caracteristica principal de las leyes de cuota de esa primera ola era establecer un porcentaje minimo
que ayudara a posicionar a la mujer en las candidaturas para cargos de representacion popular y, con ello,
conseguir incrementar el numero de escafios de este género en las instituciones legislativas. La mayoria
de los paises de esta primera ola aprobaron porcentajes minimos en las cuotas para las candidaturas a la
Camara Baja, que van del 20% (Paraguay 1996); el 30% (Argentina 1991; Bolivia 1997; Brasil 1997;
Panama 1997; Peru 1993); el 33% (Rep. Dominicana 1997) (Anexo I). Solo un pais, Costa Rica, aprobd
en esa primera ola un porcentaje superior al minimo, el del 40% para las candidaturas legislativas'®
mientras otros, como Ecuador, incorporaron una cuota progresiva, es decir, la cuota partia de un 20%
(1998) y en cada proceso electoral iba aumentando un 5%.%!

Transcurridas mas de tres décadas desde esta primera ola de aprobacion de leyes de cuotas, la
experiencia latinoamericana da cuenta de “un antes y un después” en la representacion politica de las
mujeres en la region (Llanos y Sample 2008: 29). Como muestran los estudios sobre el tema, “antes de la
cuota” el porcentaje promedio de representacion de las mujeres en la CaAmara Baja de los diez paises no
superaba el 14%. En la actualidad, esos mismos paises cuentan con niveles mucho mas altos de
representacion femenina.

8 En esta primera etapa, la falta de consenso entre las élites politicas sobre los efectos positivos de las cuotas, llevaron a que se aprobaran
meras recomendaciones, que no obligaban a los partidos politicos a llevarlas a cabo como en México en 1996.

9 La primera legislacion consistia en la siguiente recomendacion en el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe):los
“partidos politicos, promoveran en los términos que determinen sus documentos internos, una mayor participacion de las mujeres en lavida
politica del pais, a través de su postulacion a cargos de eleccion popular”

10 Costa Rica merece una mencién especial debido a que en 1996 se reformé el Codigo Electoral y se generd la incorporacion de una cuota
minima del 40%, que obligaba a los partidos a incluir en sus Estatutos los mecanismos necesarios para la inclusién efectiva de mujeres
(Zzamora Chaverria 2009: 2). La combinacion de la incorporacion de la exigencia en la Ley General con la de los Estatutos partidistas hizo muy
efectiva la norma. Tal fue la efectividad de esta Ley, que “posicioné a Costa Rica en el tercer lugar a nivel mundial en nimero de mujeres
parlamentarias” (Archenti 2014: 309). El Tribunal Supremo de Elecciones planted posteriormente en 2007 a la Asamblea Legislativael sistema de
paridad con registro de alternabilidad (un hombre, una mujer) para de esa manera convertirse en el primer pais de la regién enintroducir esta
formula en 2009.

11 ver el Reglamento General a la Ley de Elecciones del Ecuador 2000y el articulo 3 de la Constitucion de 2008.
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2.2. Segunda Ola: reforzamiento del enforcement, horizonte paritario y mandato de posicion claro

Aun cuando los esfuerzos por la aprobacion de la cuota han sido similares en los paises analizados, los
resultados en la representacion han sido diferentes entre si 'y paises con porcentajes de cuota similares
han tenido resultados diferentes (como puede ser Argentina y Panamd). La evaluacion de los disefios de
cuota iniciales dieron cuenta que el porcentaje era s6lo uno de los elementos importantes (Anexo N° 1),
pero que por si solo no daba siempre el mismo resultado en la representacion politica de las mujeres.

El problema fundamental de la implementacion de esta primera generacion de leyes de cuotas fue que
no contemplaban un mandato de posicién fuerte (Archenti y Tula 2013: 3). Esto provocaba que las
mujeres fueran colocadas en el dltimo lugar de la lista, como si fueran candidaturas simbdlicas, o que
salieran elegidas y renunciaran en pro de sus suplentes hombres, dado que la cuota no establecia que el
género debiera incluir la formula completa (titulares y suplentes), como ocurria en Bolivia, donde los
partidos buscaban un cumplimiento meramente formal de la norma y postulaban a las mujeres como
suplentes. El hecho de que las mujeres fueran relegadas a distritos perdedores, y que la ley no dijera nada
respecto a esto, debilitaba la eficiencia de la ley como ocurrié en México.

Otro problema de esta primera ola de reformas fue que las leyes no establecian sanciones claras a los
partidos politicos que no cumplian la cuota y eso provocaba que los partidos aplicaran estas leyes de un
modo “minimalista y burocratico” (Archenti y Tula 2007c; 2008a). En algunos paises, las sanciones
originales por incumplimiento de la cuota por parte de los partidos eran débiles (Panamd) o inexistentes
(Honduras). Por ejemplo, en Panama en 1997, la ley establecia que si no se cumplia el porcentaje de
cuota los partidos “podran afadir candidatos de otro sexo”'? y en Honduras en 2000 directamente la ley
no establecia sanciones a los partidos por su incumplimiento.

En los paises en los que si existia un mecanismo sancionatorio fuerte (como en Argentina, Bolivia, Costa
Rica, Ecuador, Paraguay, Perl o Republica Dominicana) esto supuso que el incumplimiento de la norma,
dificultara la inscripcion de las candidaturas del partido (Anexo I). Esto implicaba el obligado cumplimiento
de laley y que los organismos electorales no pueden hacer oficial la lista de candidaturas si no aplican en
su totalidad el porcentaje establecido por la ley de cuotas (Bareiro, Line, Lopez, Soto y Sotom 2004: 49;
Llanos y Sample 2008: 31).

Este segundo momento de las reformas comienza con los esfuerzos para ir mejorando la fortaleza de las
leyes de cuotas. La resistencia de los partidos a poner en practica las disposiciones que indicaban la ley
daba cuenta de la necesidad de reforzar las medidas que exigia la cuota. En ese sentido, la presencia de
jueces electorales comprometidos con la igualdad, organizaciones de mujeres que vigilaran la
correcta.

12 ey 22/ 1997. Disponible en la seccion Normativa del Portal del Proyecto de Reformas Politicas en América Latina:
http://reformaspoliticas.org
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aplicacion y cumplimiento de la norma y académicos comprometidos con la investigacion realizando
diagnosticos de los éxitos y fracasos de las cuotas en perspectiva comparada fueron claves en este
proceso.

Los cambios introducidos estuvieron relacionados mayormente con incrementar el porcentaje de cuota
exigido (México 2011; Honduras 2012), introduciendo o reforzando el mandato de posicion (Honduras
2004; Costa Rica 2009; Ecuador 2009; Bolivia 2010; México 2011), exigiendo el cumplimiento de
sanciones por no respetar la cuota en las listas (Honduras 2004; Brasil 2009; México 2011), eliminando
las valvulas de escape a los partidos por el incumplimiento de la cuota (Brasil 2009; México 2011) o
introduciendo la exigencia de que la cuota fuera aplicable y exigida tanto para candidaturas titulares como
para suplentes (México en 2011, tras el escandalo de las “juanitas”).®

3.3. Tercera Ola: la paridad como una cuota amplia

Un tercer momento de las reformas orientadas a favorecer la igualdad de género se inicia en 2009
cuando comienzan a realizarse cambios en las leyes para introducir la paridad de género. A diferencia de
lo que podria creerse, el camino hacia la paridad no ha sido sencillo (Pefia Molina 2014). La paridad fue
aprobada a través de caminos diversos: ya sea como un cambio progresivo o, a diferencia de ello, como
una medida excepcional. El primer pais en aprobarlo fue Costa Rica (2009), seguido de Bolivia (2010),
Ecuador (2009),* México (2014), Nicaragua (2012) y Honduras (que espera ponerla en préactica en
2017). En Costa Rica, Bolivia, Ecuador y México, la paridad llegé como parte de un cambio progresivo,
que comenzo con un porcentaje minimo y fue alcanzando poco a poco la paridad en la norma.

En Nicaragua, a partir de 2012, se incorporé de manera directa y de una vez, a través de la Ley
790/2012,% aln cuando los resultados de la representacion fueron siempre muy altos, incluso sin que
existiera una ley de cuotas que obligara a los partidos a poner mujeres candidatas para la Asamblea
Legislativa. En Honduras, entre tanto, se establece que la paridad se implemente a partir de 2017, con la
introduccion de un mecanismo sancionatorio fuerte, ya que se incluye la prohibicion de listas de partidos
gue no alcancen el porcentaje minimo exigido por la ley de cuotas.

13 El caso de “las Juanitas” sirvio para reforzar el mandato de posicidn y el enforcement, ya que era la primera vez que el Tribunal Electoral del
Poder ludicial se pronunciaba con un asunto de género, y a través de la Sentencia 12624 se consigui6 evitar que las mujeres fueran colocadas
en los dltimos lugares de la lista 0 que renunciaran en favor de su suplente. Este mecanismo dio sus frutos y fue el trampolin paraalcanzar la
paridad en 2014. Disponible en: http://portal.te.gob.mx/colecciones/sentencias/html/SUP/2011JDC/SUP-JDC-12624-2011 htm

14 Laley establece que en cada periodo legislativo se aumenta un 5% hasta llegar a la paridad. La paridad en la norma se alcanza en 2009.Ver
Ley Organica Electoral y de Organizaciones Politicas de la Republica del Ecuador, Cdédigo de la Democracia, 2009. Disponible en:
http://www.cepal.org/oig/doc/LeyesCuotas/ECU/2009_LeyCodDem_ECU.pdf

15 Disponible en la seccion Normativa del Portal del Proyecto de Reformas Politicas en América Latina: http://reformaspoliticas.org
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3. Los disefios de la cuota: buscando la combinacion mas eficiente

La experiencia latinoamericana ha sido rica en la incorporacion de este tipo de leyes en los disefios
institucionales. No existe un unico disefio posible (Anexo 1), lo que el desarrollo normativo puede
presentar diferentes combinaciones de elementos y, con ello, generar distintos resultados en la
representacion (Freidenberg y Caminotti 2014; Krook 2014; Schwindt-Bayer 2010). En este sentido, los
disefios de las leyes de cuotas impactan de modo diferente segun sean sus componentes; se limiten -0
no- a establecer recomendaciones (Archenti 2007: 186); garanticen la presencia de mujeres en las listas
partidarias o incluyan clausulas que estimulen la factibilidad de que resulten electas (Archenti 2007: 186).

Los elementos que integran la cuota y que se identifican como “condiciones necesarias” (Pefia Molina
2014; Reynoso y D’Angelo 2006) para elevar el nivel de efectividad de las acciones afirmativas son a) un
alto porcentaje de exigencia de la cuota; b) mandatos de posicidn claros respecto al sitio de la lista donde
deben ubicarse los diferentes géneros y la existencia de altos niveles de sancion a quienes no cumplan la
cuota, por laincorporacion de penalidades efectivas (Schwindt-Bayer 2009: 22).

El mandato de posicion funciona de manera positiva en los sistemas electorales que tienen distritos
plurinominales grandes, con listas cerradas y bloqueadas y sanciones fuertes por incumplimiento de la
cuota (siendo lo mas fuerte la pérdida de registro y la imposibilidad de competir). La representacion
femenina se incrementa especialmente entonces si se exige posicionar a las candidatas en lugares
expectables, no las relega a espacios simbolicos (Baldez 2008; Htun y Jones 2002), ni donde el partido
suele tener bajo nivel de apoyo electoral, y existen normas estrictas para asegurar su cumplimiento sin
que nadie pueda violentar su cumplimiento (Htun y Jones 2002) y sin la existencia de clausulas que
permita evadir la obligacion de respetar la cuota a las élites politicas.

4. Los mecanismos que contribuyen a mejorar la eficiencia de la cuota en la representacion de lasmuijeres:
sistema electoral, procesos de seleccion de candidaturas y movimientos de mujeres proactivos

4.1, El sistema electoral mas favorable al género

El sistema electoral es un instrumento decisivo en el acceso de la mujer a los cargos de representacion
politica, y es “[...] un importante predictor del acceso de las mujeres a los legislativos [...]" (Norris 1985;
Rule 1987; Rule y Zimmerman 1994; Duverger 1955). La eficacia de las leyes de cuotas se ve afectada
por las caracteristicas del sistema electoral (CIM 2013; Krook 2010; Jones et al. 2012; Jones 2009; Piscopo
2006), ya que pueden contribuir a “crear un piso de equidad para la competencia de hombres y mujeres
en la politica” (Mufioz-Pogossian y Finn 2014).
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Los elementos del sistema electoral que méas parecen favorecer la efectividad de las leyes de cuotas son:
el principio de representacion proporcional (Norris 1996, 1997; Rule 1987; Llanos y Sample 2008); el
tipo de lista del tipo cerrada y bloqueada (Krook 2014; Schwindt-Bayer 2010) y la magnitud del distrito
(medianos o grandes) (Jones 2004; Jones et al. 2012).1% Con un sistema electoral con estas caracteristicas,
se podria esperar una mayor representacion de las mujeres en las instituciones representativas. Las
mujeres tienen un “plus” de ganar una eleccion cuando compiten en distritos grandes, con representacion
proporcional frente a los distritos de mayoria relativa (Jones 2009); donde las listas estan cerradas y
bloqueadas, lo que evita que el elector pueda cambiar el orden en el que se presentan las candidaturas
de mujeres.

Cuanto mayor sea el numero de escafios que un partido gana en un distrito electoral, mayor es la
proporcion de esos puestos que serdn ocupados por mujeres (Matland 2005; Norris 2004; Llanos y
Sample 2008: 32; Roza et al. 2010: 53). La magnitud de distrito pequefia limita la efectividad de la accion
afirmativa si los partidos politicos encabezan las listas con candidatos hombres y relegan a las mujeres a
lugares simbolicos. Esto ha supuesto desafios importantes en aquellos sistemas politicos que tienen
distritos pequefios, ya que cuando las mujeres ingresan en las listas, al no estar en las cabeceras, no suelen
ser electas.

Precisamente, la combinacion entre leyes de cuotas fuertes y sistema electoral favorable al género es la
que ha hecho del caso argentino un sistema exitoso. La combinacion de listas cerradas y bloqueadas, con
mandato de posicion claro, un alto grado de magnitud partidaria, y sanciones fuertes por no
complimiento de las cuotas, al no permitir que se inscriba la lista que incumpla sus disposiciones, al no
haber excepciones ni valvulas de escape para las dirigencias partidarias, hacen que este sistema haya sido
considerado como beneficioso para la representacion de las mujeres (Caminotti 2012; Llanos y Sample
2008: 32).

Esto es lo que ha llevado a los hacedores de reformas, a los académicos y a los organismos de la
cooperacion a pensar en la paridad horizontal. No se trata solo de exigir paridad al interior de las listas
(como ocurre en los distritos plurinominales) sino también entre las primeras candidaturas de cada
distrito en un mismo nivel institucional dado (ya sea cuando se eligen distritos uninominales y/o
plurinominales). La paridad horizontal supone que al menos el 50% de los cabezas de listas plurinominales
o0 candidatos a distritos uninominales en un determinado nivel institucional (como por ejemplo la eleccion
de gobernadores o eleccidn de diputados con voto preferencial) sea de un género diferente. Un estudio
realizado por Gallo et al. (2008) muestra que en las elecciones de 2006 en Peru las mujeres recibieron
mas votos preferenciales cuando fueron incluidas como cabeza de lista.

16 Defienden esta combinacion de elementos del sistema electoral como mas favorables a la representacion femenina diversas
investigaciones como las de Htun y lones (2002); Barreiro et al. (2004); Schwindt-Bayer (2005); Jones (2005); Dahlerup y Freidenvall (2005;
2009); Krook (2010; 2014),entre otras.
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La presencia de actores con capacidad de veto (jueces electorales, medios de comunicacion, opinion
publica y/o colectivos de mujeres), que controlan la aplicacién de la cuota, que luchan contra las
resistencias que estas generan, facilita la efectividad de las cuotas.!” Otra expectativa razonable respecto
de la efectividad de las cuotas es que se necesita un proceso de aprendizaje por parte de la ciudadania
para acostumbrarse a la presencia de las mujeres en la esfera publica (Caminotti 2012). De esa manera,
se podria esperar una relacion positiva entre el tiempo de vigencia desde la aprobacion de la ley de
cuotas (su edad) y la representacion de las mujeres en las legislaturas.

4.3. Los procesos de seleccion de candidaturas como cuellos de hotellas que limitan la representacion

Mas alla del incremento significativo del nimero de mujeres en las camaras y de los esfuerzos realizados
por mejorar la representacion descriptiva en Ameérica Latina, las mujeres aun enfrentan dificultades al
momento de conseguir una candidatura, de hacer campafia electoral y, finalmente, de acceder a un cargo
de representacion politica. EIl modo en que los partidos se organizan internamente continta siendo un
‘cuello de botella” que dificulta la participacion y la representacion de las mujeres en la politica (Caul
1999).

Estas estructuras internas desincentivan a las militantes que suelen ser relegadas a tareas no
necesariamente politicas, sino mas bien de tipo logistica u organizativa. De este modo, las militantes gozan
de pocos incentivos para construir una carrera politica dentro del partido o a traves de la eleccion para
cargos de representacion popular. Las mujeres contindan siendo aceptadas como “bases de los partidos”
(Llanos y Sample 2008) pero no como dirigentes y mucho menos como candidatas. El acceso de las
mujeres a los “circulos de poder partidista” suele estar condicionada por la decision y la voluntad politica
de los lideres, que normalmente suelen ser hombres (CIM 2013).

En ese sentido, al presencia de mas mujeres en los puestos de decision y la realizacion de procesos de
seleccion de candidaturas mas transparentes e institucionalizados en cuanto a sus reglas son mas
favorables a las mujeres, ya que permiten mayor formalidad y mas conocimiento de cémo funciona el
proceso de seleccion; que es lo que se espera de las mujeres como candidatas (Hinojosa 2012) y mayor
oportunidad para desarrollar estrategias de control respecto al cumplimiento de los mecanismos de
seleccién de candidaturas (Roza et al. 2010: 33).18

17 Los jueces (Argentina), que controlan el cumplimiento de la ley de cuotas, y que cambian el orden de los candidatos por mandato de ley,
ajustandolo a la norma, resultan clave para mejorar el rendimiento de las cuotas del mismo modo que las redes de mujeres (México) o los
tribunales electorales (México) donde se monitorea el cumplimiento de las exigencias normativas.

18 A diferencia de ello, los procesos menos institucionalizados suponen reglas menos conocidas, menos transparentes; mas influencia de
padrinos y caciques y mas peso de las conexiones personales o redes de influyentes sobre la determinacion de la candidatura (Roza et al.
2010: 34).
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El hecho de que los partidos cuenten con cuotas voluntarias al interior de sus propias organizaciones (Sin
que la ley les exija) contribuye al fortalecimiento de las mujeres como futuras candidatas. Un estudio ha
dado cuenta que los partidos que cuentan con cuotas voluntarias han nominado un porcentaje mas alto
de mujeres que los partidos que no tienen cuotas (Roza et al. 2010: 51). Nicaragua es un excelente
ejemplo de esto.

La centralizacion de los procesos de seleccion de candidaturas, es decir, el control de la distribucion de
los recursos en el proceso de toma de decisiones de los partidos por parte de sus dirigentes genera
mayores oportunidades para la representacion de las mujeres (Caul 1999; Vidal Correa 2013: 174),
porque esos dirigentes pueden ser mas sensibles y responder de manera mas efectiva a las presiones
sociales y de los grupos feministas para que haya méas representacion de mujeres en las listas (Matland y
Strudlar 1996; Hinojosa 2005).

La experiencia latinoamericana ha dado cuenta que los mecanismos de seleccion de candidatos mixtos,
donde se combinan procesos de seleccion inclusivos (primarias) con otros de caracter exclusivo o
excluyente (dirigencia nacional) tienden a ser los que mas favorecen un mayor numero de mujeres
candidatas (Roza et al. 2010: 37). Un estudio realizado para International IDEA da cuenta de que los
partidos que combinan mecanismos de seleccion exclusivos e inclusivos inscriben una proporcion mas
alta de candidatas mujeres a la Camara Baja (Roza et al. 2010: 37).

De este modo, a diferencia de lo que se suele sostener respecto a los efectos positivos de las primarias,
los mecanismos de seleccion de candidaturas mas centralizados tienden a ser mas eficientes en la
seleccion de candidatas mujeres.*® Los procesos de seleccion mas exclusivos (como los que supone la
eleccion directa de los dirigentes, que suelen ser mas verticalistas) ayudan a que haya mas mujeres
candidatas, porque se logra neutralizar a los grupos locales de poder (Hinojosa 2005, 2012; Jones et al.
2012) y porque los dirigentes buscan “quedar bien” frente a la presion de la opinion publica.

44, Movimientos de mujeres proactivos con influencia sobre las élites partidarias y con capacidad de
control sobre las reglas

Los movimientos de mujeres han sido claves en presionar sobre la agenda de derechos politicos de las
mujeres en América Latina, siendo el principal eje de actuacion la sub-representacion de las mujeres en
los espacios de toma de decisiones politicas y el cuestionamiento de la vida publica sin mujeres. La
presencia de movimientos feministas fuertes y dindmicos han sido claves para el reconocimiento de los

19 En un estudio realizado por Roza et al. (2010: 37), los partidos que combinan mecanismos de seleccion inclusivos y exclusivos inscribieron
una proporcion mas alta de candidatas mujeres en la Cadmara Baja (28 por ciento). Cuanto méas exclusivos sean los mecanismos (mas
abiertos, mas participativos), menos mujeres candidatas a la Cdmara Baja (17 por ciento).
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derechos de las mujeres y para que las élites nacionales aprueben legislacion que favorezca los derechos
humanos con perspectiva de género (Htun et al. 2014: 6).

Los movimientos feministas visibilizan la cuestion de género, dan forma a la agenda publica y
gubernamental y crean voluntad politica para atender estas problematicas. Estos grupos cabildean con los
legisladores, generan conocimiento publico sobre los problemas, denuncian violaciones a las normas,
presentan informes, protestan y alteran el orden publico, organizan reuniones y realizan actividades que
ponen en contacto a los miembros del movimiento con funcionarios, mujeres de negocios y otras
activistas sociales.

La presion de estos movimientos para que los partidos cumplan las exigencias de las cuotas, incluyan mas
mujeres candidatas (Hernandez Monzoy 2011) y sean activos en la lucha por la incorporacion de leyes
contra la violencia politica y la eliminacién de la impunidad por la violacion de derechos humanos, ha sido
central (Htun et al. 2014). La actuacién del movimiento como una “red de redes” (Garcia y Valdivieso
2005), que promueve lazos fluidos entre colectivos de diferentes niveles institucionales (territoriales,
nacionales y supranacionales); intercambiando experiencias y conocimientos y funcionando como
espacios de cooperacion en la difusion de derechos, instrumentos y agendas (Rodriguez Gusta y Madera
2014) resulta fundamental para el cumplimiento de los derechos politicos de las mujeres.

5. Conclusiones

Las cuotas per se no aseguran los resultados de la representacion y, por tanto, impactan de manera
variada sobre el acceso de las mujeres a la representacion politica. Diferentes factores pueden
incrementar su nivel de efectividad en la representacion como el tipo de sistema electoral (Jones 1998);
el disefio de la cuota (Archenti 2007; Caminotti 2012) y el nivel de fortaleza de ese disefio (Freidenberg
y Caminotti 2014); la edad de la cuota y el proceso de aprendizaje que supone en los actores politicos; la
ausencia de valvulas de escape que eximen de la aplicacion de la cuota (Schwindt-Bayer 2009) o el nivel
de desarrollo econdmico (Matland 2005; Rosen 2012: 2), que esté relacionado con la cultura politica del
pais y los recursos personales con los que cuentan las mujeres.

Las leyes de cuotas y la paridad son un paso importante en la inclusion de las mujeres en la politica pero
no garantizan la representacion efectiva de las mujeres (y de sus intereses). Existen brechas significativas
entre lo que dice la normay lo que resulta de la representacion efectiva (CEPAL 2012). En la actualidad,
sélo seis paises superan la masa critica del 30% (Dahlerup 1993) de legisladoras nacionales (Nicaragua,
Bolivia, Ecuador, Costa Rica, México o Argentina).?® Esto significa que alcanzar al menos esa masa critica,
lo que seria un 30 por ciento de la representacion, supone un elemento positivo en la evaluacion de la

20 Una masa critica es entendida como una minoria (relevante) que es capaz de crear recursos institucionalizados que mejoraran el estatusde
los grupos minoritarios representados.
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representacion descriptiva, a pesar de que aun hay brechas entre la cuota formal y la representacion
efectiva como en Panam@ (-21).

La década de 1990 supuso un gran cambio y una reaccion en cadena respecto a la legislacion tendiente a
asegurar la incorporacion en los érganos representativos y de decisiones politicas y asi poder aumentar el
liderazgo politico de la mujer (Htun y Jones 2002; Peshard 2003: 2). Tras tres décadas, se sabe que la
efectividad de las cuota resulta mayor cuando han pasado por un proceso de aprendizaje por parte de la
ciudadania. De esa manera, se podria esperar una relacion positiva entre el tiempo de vigencia desde la
aprobacion de la ley de cuota (su edad) y la representacion de las mujeres en las legislaturas (Freidenberg
2015).

La existencia de excepciones normativas, libertad de interpretacion o la ausencia de normas que
sancionen estas excepciones a nivel del disefio institucional ain afectan la eficiencia de las cuotas y, por
tanto, explican la baja representacion de las mujeres en los legislativos. Asimismo, aun quedan techos de
billetes (Pomares 2014), techos de cemento y de cristal que dificultan el ejercicio de la politica y limita el
desarrollo de una sociedad mas igualitaria.

La introduccion de cuotas al interior de los partidos, una mayor financiacion para las campafias electorales
realizadas por candidatas mujeres, una division social del trabajo que procure la plena insercion femenina
en la contienda electoral y facilite la conciliacion familiar y la conviccion respecto a la igualdad de
capacidades del liderazgo femenino pueden ser vehiculos exitosos para reducir las barreras que limitan la
representacion. Superar todas estas barreras es basico para contar con sociedades mas democraticas.
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ANEXO |

LEYES DE CUOTAS EN AMERICA LATINA PARA CARGOS DE ELECCION POPULAR
NACIONALES Y SUS REFORMAS
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* Chile: Reciente Reforma Electoral. No hay datos ain donde puedan identificarse los elementos que permitan establecer el nivel de fortaleza de la Ley
de Cuotas. Solo figura de manera expresa el porcentaje exigido. La reforma se implementara a partir de las elecciones de 2017.
** Honduras: La prevision es que, atendiendo la Ley de 2012, se establezca la paridad para 2017.
Fuente: Proyecto Reformas Politicas en América Latina (1978-2015). Fecha de Actualizacion: 12 de febrero de 2015.
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CODIFICACION DE LAS DIMENSIONES SEGUN EL INDICE DE FORTALEZA DE LA CUOTA (FREIDENBERG Y CAMINOTTI 2014)

SANE ST A

Pais

Afio en el que se establecid la cuota femenina

Tamafio: Minimo (hasta 30%), Intermedio (del 30% al 40%), Paridad (50%)

Mandato de posicion: reglas de emplazamiento de las candidatas en las listas

Tipo de Mandato de Posicion:;

a.  Ausente en la normativa

b.  Déhil (posibilidad de colocar a las mujeres en los Ultimos lugares de la lista o en distritos uninominales donde no hay posibilidad de éxito)
¢.  Fuerte (requisito de incorporar a mujeres en las candidaturas efectivas, para que tengan posibilidades de ganar las elecciones)
Enforcement; sancion que se interpone en caso de cumplir con los requisitos establecidos en la cuota femenina

Tipo de Enforcement:

d.  Ausente (no se contempla en la normativa)

e.  Débil (hay mecanismos que penalizan, como multas o sanciones publicas; pero se le permite competir igualmente en las elecciones)

f.  Fuerte (prohibicion de participar en elecciones si no se alcanza porcentaje establecido en la normativa)

Alcance: rango de candidaturas a las que se aplica la cuota. Puede ser, Restringido (candidaturas propietarias) o Amplio (formula completa)
Valvula de escape: la normativa puede ser con excepciones a la hora de aplicar la cuota:

g. Ausente

h.  Débil (Hay excepciones, por ejemplo: algunas candidaturas estan exentas, como las que se eligen por mayoria)

i.  Fuerte (No hay excepciones)

Fuente: Freidenberg, Flavia y Caminotti, Mariana. 2014. Federalismo electoral, fortaleza de las cuotas de género y representacion politica de las mujeres en Argentina y
México. Trabajo presentado en el XXXII Congreso Internacional de la Asociacién de Estudios Latinoamericanos, Chicago, 21-24 de mayo.
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