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Reformas electorales inclusivas en América
Latina y retos para la igualdad real
de las mujeres en la politica

Mariana Caminotti
Flavia Freidenberg

Introduccion

América Latina es una region con importantes avances en el reconocimiento
del derecho a la no discriminacién por género. Durante las tltimas tres dé-
cadas, una variedad de reformas legales y constitucionales ha fortalecido el
marco de proteccién de los derechos politicos y electorales de las mujeres,
profundizando el compromiso de los Estados con el principio de igualdad
politica, formulado por Dahl (1956), el cual funge como base fundamental de
la democracia. No obstante, los cambios normativos conviven con pautas
culturales y pricticas informales que limitan la igualdad en la prictica y re-
fuerzan el lugar subordinado de las mujeres en la politica latinoamericana.
Un conjunto de experiencias sugiere que el camino a la igualdad no es lineal
y que las medidas que buscan promoverla pueden provocar reacciones adver-
sas y efectos no deseados, como la intensificacién de la violencia politica
contra mujeres candidatas y electas por el hecho de ser mujeres (Freidenberg
y Del Valle, 2017).

El objetivo de este libro es explorar algunos de los obstaculos que hasta
el momento han sido, sistemdticamente, menos estudiados para situarlos en
perspectiva comparada a nivel regional. Por un lado, se subraya la necesidad
de trascender el examen de las reformas institucionales (como la adopcién de
cuotas electorales y reglas de paridad) para analizar como éstas interactiian
con y se condicionan por las pricticas de seleccién de candidaturas, las
formas de organizacién interna en los partidos politicos, el financiamiento
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politico y los estereotipos de género que transmiten los medios de comuni-
cacién. Por otro lado, se propone analizar cémo han funcionado las refor-
mas en el nivel subnacional (estatal y local) de los sistemas politicos latinoa-
mericanos y, asi, abordar la representacion politica de las mujeres desde una
perspectiva multinivel.

El resto de la introduccién se organiza de la manera siguiente: en primer
lugar, se revisan las principales lecciones aprendidas luego de dos décadas de
reformas institucionales en los paises latinoamericanos. Estas tienen que ver
con la importancia del disefio institucional de las reglas electorales que bus-
can incluir a las mujeres, sus efectos inesperados y el papel de ciertas coali-
ciones entre actores sociales y estatales para garantizar tanto la progresivi-
dad de las reformas como su correcta aplicacién. En segundo lugar, se
argumenta por qué es necesario llevar las agendas de investigacién mis alld
de las cuotas y la paridad para incluir también otros elementos y perspecti-
vas en el estudio de la participacion y representacién politica de las mujeres.
Finalmente, se presenta la estructura del volumen y se destacan los argumen-
tos principales de cada capitulo.

Lecciones de la experiencia latinoamericana

Las sociedades de América Latina han experimentado cambios legales e insti-
tucionales que dieron respuesta a las demandas de inclusién de las mujeres e
incrementaron su presencia (representacion descriptiva) en los cargos de elec-
cién popular. En diferentes paises, la movilizacién de activistas, la presién de
mujeres politicas, la incidencia de agencias internacionales y la formacion
de redes transnacionales permitieron diseminar nuevas ideas e instalar el pro-
blema de la subrepresentacién de las mujeres en las agendas publicas.

Desde la aprobacién de la llamada Ley de Cupo Femenino en Argentina
en 1991, un amplio conjunto de reformas introdujo cuotas de género o reglas
de paridad en la legislacién electoral de diversos paises.! Entre 1990 y 2017,

! Sin considerar los paises del Caribe, los paises latinoamericanos que han ido incorporado algin tipo
de cuota 0 mecanismos de paridad de género y de cardcter legal son: Argentina (1991, 2017); Bolivia (1997,
1999, 2010); Brasil (1995, 1997, 2009); Chile (2015); Colombia (2011); Costa Rica (1996, 2009); Ecuador (1998,
2000, 2002, 2004, 2009); El Salvador (2013, con caricter transitorio); Honduras (2000, 2004, 2012, 2017); México
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17 paises de la region realizaron 37 reformas para crear, fortalecer o modifi-
car sus sistemas de cuotas/paridad (Freidenberg y Lajas Garcia, 2017; Cami-
notti, 2016). De esta manera, América Latina se transformé en un territorio
de vanguardia (Jones, 2004) y en un modelo para otras regiones.

Las leyes de cuotas se basan en una distincion entre la igualdad formal y la
igualdad real (Bacchi, 2006), incorporada en la cepaw.? En 1995, la Cuarta Con-
ferencia Mundial de la Mujer (Beijing) y su plataforma de accién legitimaron el
uso de medidas especiales al enfocarse en las desigualdades de poder entre los
géneros y en las practicas sexistas enraizadas en las instituciones. La plataforma
reconoci6 explicitamente que “las modalidades tradicionales de muchos parti-
dos politicos y estructuras gubernamentales siguen siendo un obstdculo para la
participacién de la mujer” (Articulo 182), y planteé el objetivo de garantizar
la igualdad de acceso, asi como la plena participacién de las mujeres en las es-
tructuras de poder (Objetivo Estratégico G.1). Entre otras medidas, la platafor-
ma identificé la necesidad de impulsar reformas electorales “que alienten a los
partidos politicos a integrar a las mujeres en los cargos publicos electivos y no
electivos” (Articulo 190, b y d). En sintonia con estas recomendaciones, la ma-
yoria de los paises de la region que adoptaron leyes de cuotas o de paridad de
género lo hicieron con posterioridad a la Conferencia de Beijing.

Enmarcadas en los compromisos nacionales e internacionales del Estado
con la igualdad de género, las cuotas legales fueron respuestas publicas frente
ala discriminacién que sufren las mujeres en el dambito de los partidos e impli-
caron una incursion en el “jardin secreto de la politica” (Gallagher y Marsh,
1988) para garantizar sus derechos. Bajo el paradigma de la accién afirmativa,
estas leyes fueron disefiadas como un medio para contrarrestar la histdrica
subordinacién de las mujeres en la seleccion de candidaturas, limitando, asi, el
grado de libertad de los actores que controlan el reclutamiento politico (Dal-
herup y Freidenvall, 2005).

A diferencia de las medidas voluntarias (como las cuotas que los partidos
incorporan en sus estatutos internos sin una imposicién legal), las leyes de
cuotas o de paridad exigen seleccionar mujeres e imponen reglas obligatorias
para el conjunto de las organizaciones partidistas (Krook, 2005). De esta ma-

(1996, 2008, 2011, 2014); Nicaragua (2012), Panama (1997, 2017); Paraguay (1996); Perti (1997, 2000); Republica
Dominicana (1997, 2000); Uruguay (2009, 2017) y Venezuela (1997). En este ultimo, la ley de cuotas fue decla-
rada inconstitucional.

2 Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién contra las Mujeres
(CEDAW por sus siglas en inglés).
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nera, frente a una cultura patriarcal institucionalizada (Archenti y Tula, 2017),
los Estados latinoamericanos promovieron la igualdad de género (Piscopo,
2015), creando reglas electorales inclusivas y jurisprudencia progresista que
ensancharon los derechos de la ciudadania. A lo largo de toda la region, las
cuotas y el principio de paridad transformaron el debate y los significados de
la representacién politica (Krook, et al. 2009; Johnson, 2014), evidenciando la
profunda interseccién entre el poder y el género.

Inicialmente, las medidas electorales de igualdad que se diseminaron en
América Latina establecian porcentajes minimos de candidatas (0 minimos
y médximos por género) que variaban entre 20% (Paraguay) y 40% (Costa
Rica, México y Ecuador, antes de las tltimas reformas) (Caminotti, 2016;
Freidenberg y Lajas Garcia, 2017). No obstante, a partir de los aprendizajes
y de los retos que planteé la implementacion de estas cuotas (Archenti y
Tula, 2014, 2017), junto a la emergencia de nuevos acuerdos regionales por
la democracia paritaria, paises como Ecuador, Bolivia, Costa Rica, Hondu-
ras, México, Nicaragua, Panamd y Argentina dejaron atrds los porcentajes
minimos para adoptar la paridad de género en las candidaturas a los cargos
de eleccién popular.?

En 2007, la X Conferencia Regional de la Mujer de América Latina de la
CEPAL y su declaracidn, el Consenso de Quito, significaron un punto de in-
flexion en el disefio de reglas electorales inclusivas. Este acuerdo regional
—firmado por representantes gubernamentales de 34 paises— identificé a la
paridad como la nueva meta regional para lograr una igualdad plena “en el
ejercicio del poder, en la toma de decisiones, en los mecanismos de participa-
cién y representacion social y politica, y en las relaciones familiares al inte-
rior de los diversos tipos de familias”. Desde este encuadre multidimensional
de la igualdad, la paridad es entendida como un principio democritico y un
compromiso permanente del Estado para superar la desigualdad estructural
de mujeres y nifas en todos los dmbitos, incluido el politico. En 2015, el
Parlamento Latinoamericano y Caribefio reafirmé el compromiso con la pa-
ridad y aprobd la Norma Marco para consolidar la Democracia Paritaria que
aboga por “un modelo de democracia en el que la paridad y la igualdad sus-
tantiva encarnan los dos ejes vertebradores del Estado inclusivo” (onu-Mu-

> En Panamd, la paridad de género sdlo rige para elecciones primarias y en Honduras para los partidos
que no seleccionan sus candidaturas a través de éstas. En Bolivia, Costa Rica, Ecuador y México, la paridad
tiene rango constitucional.
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jeres y PARLARTINO, 2015).* Segtin el nuevo marco normativo, la paridad de
género —en lugar de un porcentaje minimo de mujeres en las candidaturas—
aparece como el principio orientador mis legitimo del Estado democritico
(Piscopo 2015).

Tabla 1. América Latina: leyes de cuotas y paridad en vigencia
(por afio de adopcidon o ultima reforma)

Pais Afo Regla (cuota o paridad) Mandato de posicionamiento Sancion
Argentina 2017 Paridad Alternancia y secuencialidad Si
Panama 2017 Paridad No Si
Chile 2015 40/60 No Si
México 2014 Paridad Alternancia y secuencialidad Si
El Salvador 2013 30% No Si (multa)
Honduras* 2012 Paridad Alternancia Si
Nicaragua 2012 Paridad Alternancia No
Colombia 2011 30% No Si
Bolivia 2010 Paridad Si Si
Brasil 2009 30/70 No Si
Costa Rica 2009 Paridad Alternancia y secuencialidad Si
Ecuador 2009 Paridad Alternancia y secuencialidad Si
Peru 2003 30% No St
R. Dominicana 2000 33% Si Si
Paraguay 1996 20% No St
Uruguay 2017 30/70 Si Si

FUENTE: elaboracion propia con base en el marco normativo de los paises.
*Honduras rige para los partidos que no usan primarias.

Las leyes de cuotas o de paridad de género fortalecieron el marco de pro-
teccion de los derechos politicos de las mujeres latinoamericanas (Alanis Fi-
gueroa, 2017; Choque Aldana, 2013) y tuvieron efectos positivos en su repre-
sentacion descriptiva. Desde este dngulo, la experiencia de la regién presenta
“un antes y un después” (Llanos y Sample, 2008: 29). En diciembre de 2017,
Bolivia era el segundo pais del mundo con miés legisladoras nacionales (53%
de diputadas), Nicaragua exhibia casi 46% de asambleistas y, en México, las
mujeres representaban 43% de la Cdmara Baja del Congreso de la Unidn, se-

*En su definicién de democracia paritaria, la Norma Marco establece la necesidad de “un nuevo
contrato social” que permita la erradicacién de la desigualdad estructural que afecta a mujeres y nifias,
asi como un “nuevo equilibrio social entre hombres y mujeres en el que ambos contraigan responsabi-
lidades compartidas en todas las esferas de la vida publica y privada”.
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gtn datos de Inter-Parliamentary Union. El contraste con el pasado reciente
es claro: hacia 1990, las mujeres ocupaban (en promedio) s6lo una de cada 10
bancas en los Congresos.

Tabla 2. Mujeres en las Camaras Bajas y Altas de América Latina, en porcentajes (2017)

Puesto en el ranking IPu

Pais Afio eleccion Diputadas Anfo eleccion Senadoras y medida vigente*
Bolivia 2014 53.1 2014 47.2 2-P
Nicaragua 2016 45.7 - - 5-P
México 2015 42.6 2012 36.7 8-P
Argentina 2015 38.9 2015 - 15-C
Ecuador 2017 38.0 - -- 20-P
Costa Rica 2014 35.1 - - 28 - P

El Salvador 2015 32.1 - - 38-C
Peru 2016 27.7 - - 54 -C

R. Dominicana 2016 26.8 2016 9.4 59-C
Honduras 2013 25.8 - - 64 - P
Venezuela 2015 22.2 - - 81 - sin cuotas
Uruguay 2014 20.2 2014 29.0 94 - C
Colombia 2014 18.7 2014 21.6 105-C
Panama 2014 18.3 - -- 107 -P
Chile 2013 15.8 2013 15.8 129 ()
Paraguay 2013 13.8 2013 20.0 134 (C)
Guatemala 2015 12.7 -- - 142 (sin cuotas)
Brasil 2014 10.7 2014 14.8 154 (C)
Promedio -- 28.8 -- 24.3

*P=regla de paridad; C= ley de cuota minima; SC=sin cuotas.
FUENTE: elaboracién propia con datos de Inter-Parliamentary Union (situacion al 1 de julio de 2017).

Mis alld de los promedios regionales, la efectividad tanto de las cuotas como
de la paridad ha variado entre paises y a lo largo del tiempo dentro de cada pais.
Esta variacion se explica, fundamentalmente, por el disefio legal de las medidas
de igualdad (Schwindt-Bayer, 2009; Gatto, 2017; Freidenberg y Lajas Garcia,
2017), el tipo de sistema electoral (Jones 2009) y las caracteristicas de la compe-
tencia politica (Archenti y Tula, 2008, 2014).> Una primera leccién de la expe-
riencia latinoamericana es que el disefio institucional importa. Cuando las
reglas son robustas y claras pueden reducir las desventajas que experimentan

> La literatura que examina las condiciones politicas e institucionales que favorecen la eleccién de mujeres
y la efectividad de las leyes de cuotas o paridad es abundante y diversa. Entre otros, pueden verse los estudios de
Jones (1998, 2009), Htun y Jones (2002), Bareiro et al. (2004), Archenti y Tula (2008), Schwindt-Bayer (2009).
Para un anilisis global del impacto de las cuotas de género sobre la representacién descriptiva, sustantiva y
simbdlica de las mujeres, véase Franceschet, Krook y Piscopo (2012). Para América Latina, véase Dosek et al.
(2017), Freidenberg y Lajas Garcia (2017), Archenti y Tula (2014, 2008) y Rios Tobar (2008).
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las mujeres y promover exitosamente su incorporacién en ambitos de deci-
sién (Caminotti y Freidenberg, 2016; Alles, en este volumen).

Ademis del porcentaje de mujeres y hombres, una ley de cuotas o de
paridad bien disefiada es aquella que: 7) incorpora mandatos de posicién que
garanticen lugares elegibles para las candidatas o mecanismos de alternancia
y secuencialidad entre géneros, i7) abarca tanto a las candidaturas titulares
como a las suplentes o plantea mecanismos de reemplazo por género, i) es-
tablece sanciones por incumplimiento y 7v) no permite excepciones a la apli-
cacién de la ley (Archenti y Tula, 2014; Caminotti y Freidenberg, 2016).°

Como lo muestra la extensa literatura producida en las tltimas décadas, el
sistema electoral y las caracteristicas de la competencia politica condicionan
ampliamente la efectividad de las cuotas y de la paridad (Alles, en este volu-
men). Por un lado, las oportunidades de las mujeres aumentan en sistemas de
representacién proporcional con listas cerradas y bloqueadas, y magnitudes
de distrito grandes o medianas, donde el electorado vota por una oferta de can-
didatos y hay mds cargos en juego para repartir. Por el otro, el grado de frag-
mentacion electoral tiene efectos de género. Por ejemplo, si las bancas legislati-
vas se distribuyen entre varios partidos y cada uno obtiene pocos cargos,
probablemente, tiendan a elegirse mds hombres que mujeres, salvo que existan
reglas de paridad horizontal (Gilas y Christiansson, en este volumen).”

Ahora bien, un buen disefio legal y un sistema electoral favorable a la
eleccion de mujeres no impiden las ticticas evasivas de las élites de los parti-
dos (Piscopo, 2016), las cuales han tenido reacciones adversas y, en algunos
casos, abiertamente hostiles frente a la obligacion de seleccionar mas candi-
datas (Freidenberg y Del Valle, 2017). En muchisimos casos, las élites mos-
traron un COMpPromiso escaso y, en ocasiones, expresaron resistencias expli-
citas (Borner er al., 2009; Hinojosa, 2012; Johnson, 2014), ubicando a las
mujeres en distritos denominados perdedores o en posiciones bajas de las listas;
inscribiendo varones con nombres de mujer o ejerciendo presion para que

¢ La paridad puede hacerse extensiva a los encabezamientos de listas o a la titularidad de las candida-
turas uninominales cuando un partido compite en varios distritos a la vez, lo que se conoce como paridad
horizontal (oNU-Mujeres y PARLATINO, 2015), tal es el caso de México y Costa Rica.

7 Por ejemplo, esto ocurrié en Costa Rica, en 2014, cuando se implementd por primera vez la pari-
dad: la tasa de mujeres electas para la Asamblea descendié cinco puntos en ese proceso electoral (de 39
a 34%), ya que varias listas obtuvieron un dnico cargo y todas llevaban hombres en su encabezamiento
(Jager Contreras, 2015).
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legisladoras electas renuncien a sus cargos, dejando su lugar a un varén (Hi-
nojosa y Vazquez Correa, en este volumen).

Con frecuencia, “las mujeres han sido ‘moneda de cambio’ entre grupos
internos, e incluso ‘un premio’ [...] para quienes perdian en las elecciones
internas (algo asi como ‘el que pierde la interna, pone mujer’)” (Freidenberg,
2017: 13). En este marco, el debate sobre las diversas formas de sexismo y
violencia que sufren las mujeres en la politica ha posicionado el tema en la
agenda académica y politica, movilizando a actores nacionales e internacio-
nales para su erradicacion y sancién (Freidenberg y Del Valle, 2017; Piscopo,
2017; Albaine, 2017, 2015; Brockmman, 2017; Gilas y Vizquez Murillo, 2017;
Krook, 2017; Krook y Restrepo Sanin, 2016; Htun et al., 2014; Cerva Cerna,
2014; Archenti y Albaine, 2013).

De esta manera, la segunda leccion que han dejado tres décadas de refor-
mas electorales que promueven la igualdad de género es que una mayor in-
clusion de las mujeres en la politica ha tenido efectos adversos y que las re-
glas electorales para promover su participacién no son suficientes para
nivelar la competencia (Krook, 2017). Dicho de otra manera, las reglas por si
solas no alcanzan y necesitan ser acompafiadas por otras reformas institu-
cionales, econémicas, culturales y educativas (Dosek er al., 2017).

En varios paises, las decisiones y los fallos de los organismos electorales
fueron clave para contrarrestar las resistencias partidistas y garantizar la pro-
gresividad de las leyes de cuotas y paridad de género (Piscopo, 2015). En este
marco, la tercera leccion de la experiencia latinoamericana para el activismo
global radica en la importancia de las coaliciones transversales de mujeres mo-
vilizadas para el monitoreo y la exigibilidad de los derechos politicos (Pisco-
po, 2015, 2017; Caminotti, 2014), junto con funcionarios electorales y jueces de
los organismos jurisdiccionales electorales sensibles a la perspectiva de género
(Alanis Figueroa, 2017; Sobrado, 2016; Lazzaro, 2008).

En México, tras el escindalo desencadenado por la situacién que vivie-
ron nueve diputadas electas de distintos partidos —conocidas como Las
Juanitas—, quienes pidieron licencia para dejar su cargo a hombres, el Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPyF) dictaminé que la
féormula completa de candidaturas (propietarias/suplentes) debia integrarse
por personas del mismo género para evitar maniobras fraudulentas (Alanis
Figueroa, 2017). En Costa Rica, después de que la aplicacion de la paridad de
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género provocara una disminucién del porcentaje de mujeres electas por el
efecto combinado de la fragmentacién electoral y el predominio de listas li-
deradas por hombres (Archenti y Tula, 2014; Jager Contreras, 2015), el Tri-
bunal Supremo de Elecciones (TsE) establecié la obligatoriedad de la paridad
horizontal, considerando que “el sistema de paridad y alternancia, tal y como
se estd aplicando, no garantiza eficientemente la participacién y la incorpo-
racién de la mujer a cargos publicos en condiciones de igualdad, como debe
serlo por mandato en los instrumentos de derechos humanos” (1se de Costa
Rica, 2016; énfasis afiadido).®

Lineas de investigacién y contribuciones de este volumen

En casi tres décadas de cambio institucional para el avance de las mujeres en la
politica, América Latina ha sido un verdadero laboratorio de innovaciones y
aprendizajes. Estos procesos generaron, ademds, una abundante y diversa pro-
duccidn académica que analiza la creacidn y el disefio de las leyes de cuotas y
paridad de género (Freidenberg y Lajas Garcia, 2017; Gatto, 2017; Piscopo, 2016;
Caminotti, 2016; Caminotti y Freidenberg, 2016; Llanos y Martinez, 2016; Ar-
chenti, 2011), su efecto sobre la seleccion de candidaturas (Johnson, 2014; Hinojosa,
2012; Baldez, 2008) y la eleccion de legisladoras (Jones,1997, 1998, 2004; Reynoso
y D’Angelo, 2006; Alles, 2007; Htun y Jones, 2002; Gallo et al. 2008, Jones et al.,
2012; Archenti y Tula, 2014), asi como sus limites y consecuencias no deseadas
(Archenti y Tula, 2017; Freidenberg y Del Valle, 2017).

Otra linea de investigaciéon examina la representacién sustantiva de las
mujeres desde una perspectiva regional comparada (Schwindt-Bayer, 2006,
2014; Franceschet, 2008; Taylor-Robinson y Heath, 2003) y el estudio de
casos especificos (Archenti y Johnson, 2006; Marx et al., 2007; Franceschet

$En otros paises, como Honduras o Ecuador, los 6rganos electorales favorecieron interpretaciones
limitantes. En Ecuador, la Ley de Elecciones de 2000 (que incorpord una cuota minima progresiva que debia
incrementarse hasta lograr la igualdad) enfrent6 la negativa de las dirigencias de los partidos a respetar la
alternancia y la secuencialidad, por lo cual el organismo clectoral no fue imparcial frente a las mujeres que
reclamaron estos incumplimientos (Goyes Quelal, 2013). En Venezuela, el articulo referido alas cuotas en la
Ley Organica del Sufragio y Participacion Politica de 1998 fue declarado inconstitucional y derogado (Ma-
driz Sotillo, 2012), aunque en procesos electorales posteriores el Consejo Nacional Electoral (CNE) aprobé
resoluciones especiales exigiendo paridad en las néminas de candidatos.
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y Piscopo, 2008; Borner er al.; 2009; Piscopo, 2014; Barnes, 2016, entre otros)
con importantes aportes empiricos y conceptuales acerca de lo que ocurre
cuando las mujeres ejercen el poder.

A partir del conocimiento previo y de la experiencia acumulada, este li-
bro avanza en el estudio de algunos tépicos que han sido menos investigados
sistemdticamente y de manera comparada, pero que son aspectos clave para
una mejor comprensién de los obsticulos que las mujeres todavia enfrentan
cuando incursionan en la vida politica. El volumen, por un lado, pone aten-
cién en los partidos politicos, los cuales se consideran piezas clave de la de-
mocracia representativa. Concretamente, cuestiona ¢en qué medida las cuo-
tas y la paridad han tenido un impacto en la vida interna de las organizaciones
de partidos?, ¢hasta qué punto estas medidas institucionales han contribuido
a remover normas patriarcales, pricticas sexistas y asimetrias de poder que
perjudican a las mujeres como categoria?, y si ¢se han desarrollado platafor-
mas y programas que promuevan la igualdad de género como una prioridad
politica en el discurso y la practica de los partidos? Frente a estas interrogan-
tes, el andlisis de los procesos de seleccion de las candidaturas, asi como de
los compromisos normativos y del uso del financiamiento politico permite
conocer mejor las condiciones efectivas en que las mujeres participan en la
politica para evaluar con mayor precision el alcance de las innovaciones ins-
titucionales que se han multiplicado en la region.

En términos generales, pese a su mayor presencia en cargos publicos,
las mujeres siguen desempefiando papeles secundarios y ocupando posi-
ciones subordinadas en la politica latinoamericana. Las contribuciones de
este libro muestran que, en la regidn pionera de las leyes de cuotas y de la
paridad de género electoral, los progresos legales contrastan con procesos
de seleccién de candidaturas y organizaciones de partidos donde las mujeres
siguen siendo marginalizadas y donde se expresan elementos de una cultu-
ra politica patriarcal que, en la praxis, ha sido dificil de transformar. A su
vez, en el volumen se exploran temdticas vinculadas con el acceso de las
mujeres politicas a los recursos puablicos y los discursos que moldean su
participacién politica en una era caracterizada por la influencia creciente
de los medios de comunicacién.

Por otro lado, el libro profundiza en el conocimiento de lo que ocurre en
el ambito subnacional, una arena poco explorada en la politica comparada y
fundamental para juzgar los cambios, los avances y los retos que enfrentan
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las mujeres que hacen politica en la regién. Ciertamente, el estudio de la re-
presentacién de las mujeres se ha limitado casi por completo al nivel nacional
y los demds niveles (intermedio y local) han recibido una atencién escasa
(Krook, 2010: 234-235; Pini y McDonald, 2011: 1; Krook y Zetterberg, 2014:
289). En América Latina, los trabajos sobre la representacion descriptiva de
las mujeres en el nivel subnacional son relativamente limitados y estin cen-
trados de manera particular en los paises federales.” Asimismo, predominan
los estudios de caso y hay pocos trabajos de naturaleza comparada. Los tra-
bajos comparativos sobre el dambito subnacional de distintos paises, aunque
dialogan con las cuestiones planteadas por la literatura comparada del nivel
nacional, son muy escasos."

Como excepciones, dos estudios comparativos de alcance regional anali-
zan tanto el nivel municipal como el estatal. Un trabajo del Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) muestra que, para 2012, la presencia
de mujeres alcanzaba 25% (en promedio) en las legislaturas locales, 23% en las
legislaturas de nivel intermedio y 22% en los congresos nacionales. Esto evi-
denciaba una muy leve ventaja municipal, aunque los datos eran bastante simi-
lares. Los promedios eran significativamente mds bajos en los cargos ejecuti-
vos, superando, por poco, 10% de mujeres en los ejecutivos municipales y
5% en los ejecutivos de nivel intermedio. Por su parte, Massolo (2007) indag?,
exclusivamente, en el dmbito local, mostrando que el promedio regional de
alcaldesas para el afio 2000 llegaba al 5.3%. En 2017, segtin datos del Observa-
torio de la Igualdad de Género de la cepar, las alcaldesas latinoamericanas
representan el 13.3%, siendo uno de los valores mas criticos en materia de re-
presentacién institucional.

% Para el caso de México, Barrera Bassols y Massolo (1998); Pefia Molina (2005); Reynoso y D’An-
gelo (2006); Zetterberg (2008, 2011) Vizquez Garcia (2010); Vidal Correa (2014); Pefia Molina (2016);
Gonzilez Oropeza et al. (2016), asi como diversos capitulos de Freidenberg (2017), analizan la imple-
mentacién y el disefio de las cuotas en los estados y su influencia sobre la presencia de mujeres en los
Congresos estatales. Jones (1998); Archenti y Tula (2011); Caminotti (2009, 2014) y Granara (2014)
analizan los mismos temas para el caso argentino. En Brasil, dos Santos (2012) busca explicar las ra-
zones de la subrepresentacion de las mujeres en las legislaturas estaduales. En los paises formalmente
unitarios, el conocimiento es atin més reducido, limitado, en su mayorfa, a estudios de casos de unas o
varias elecciones como el de Cueva ez al. (en este volumen); Schmidt y Saunders (2004) y Mufioz Chiri-
nos y Guibert (2014) para Pert; Jones (2004) para Costa Rica; Ortega Gémez y Camargo Toledo (2012)
para Colombia o Martinez Ossa y Navia (2017) para Chile.

19 Por ejemplo, Caminotti y Freidenberg (2016) comparan la presencia de mujeres en los cuerpos
legislativos de nivel intermedio en México y Argentina (dos casos de federalismo electoral, al menos hasta
2014) y llaman la atencién sobre el desigual disefio e implementacién de las cuotas de género como un
factor explicativo de los niveles de representacion femenina.
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La escasez de trabajos comparativos que busquen entender la subrepresen-
tacion politica de las mujeres en el nivel subnacional es llamativa en el contexto
politico de la regién. Junto con la redemocratizacion, las reformas electorales
inclusivas en América Latina se dieron enmedio de procesos de descentraliza-
cién estatal y desnacionalizacion partidaria que revalorizaron el territorio sub-
nacional como arena de participacién y representacion politica (Sudrez-Cao y
Freidenberg, 2014; Sudrez-Cao et al., 2017). A pesar de ello, la mayor parte de
las investigaciones sobre la participacion politica de las mujeres sufrieron el mis-
mo “nacionalismo metodolégico™ (Jeffery y Wincott, 2010; Detterbeck, 2012)
que el resto de los estudios sobre la representacion politica, los sistemas de par-
tidos y los partidos politicos, asumiendo que lo que ocurre en el plano nacional
se traslada de manera cuasiautomadtica al nivel subnacional.

En términos tedricos, los trabajos que miran mds alld del nivel nacional
cuestionan la probabilidad que tienen las mujeres de acceder a cargos politi-
cos en diferentes niveles de gobierno. En este marco, la hipétesis de una su-
puesta “ventaja municipal” (municipal advantage, por su denominacién en
inglés) (Vengroff et al., 2003) planteaba que para las mujeres seria més facil
entrar y participar en la politica local, dado que funciona como la entrada a
una carrera politica que se asume ascendente. La ventaja se debe, en teoria,
a que en el dmbito local el costo de la politica es menor, los cargos son menos
competitivos, los costos en términos de vida familiar son menores y los
asuntos de competencia municipal son de mayor interés para las mujeres
(Tolley, 2011: 576; Eder et al., 2016: 369-370).

En Europa, estos supuestos han sido puestos a prueba y cuestionados en
trabajos recientes (Pini y McDonald, 2011: 1-2). De manera notable, cada vez
mds investigaciones muestran que la representacién politica de las mujeres en
los niveles locales —y subnacionales en general- no es necesariamente mds
elevada que en el nivel nacional, sino que, o bien no hay muchas diferencias
(Tolley, 2011), o la relacidn es inversa y se registran mayores nimeros de legis-
ladoras en el Poder Legislativo nacional (Eder et al., 2016). Entre las razones
que podrian explicar por qué no se corrobora la “ventaja municipal”, Eder et
al. (2016) sostienen que la aplicacion de las cuotas puede ser diferenciada (mds

1 Esto se refiere al hecho de tomar el nivel nacional del Estado Nacién como el inico nivel de and-
lisis. Por tanto, los demds niveles, supra o subnacionales, quedan fuera del foco de las investigaciones;
sea porque se asumen de poco interés o porque se entiende que las dindmicas politicas alli reflejan la
politica nacional.
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laxa en el nivel local) y el proceso de seleccion de candidaturas puede ser més
cerrado en el dambito municipal, debido a la existencia de “redes de viejos ami-
gos” (old-boys-networks, por su denominacién en inglés), las cuales bloquean
el acceso de las mujeres (Eder ez al., 2016: 370-371).

Estos planteamientos para los paises europeos coinciden con los hallaz-
gos de algunos estudios sobre América Latina que han mostrado que, en los
niveles intermedio y municipal, las mujeres enfrentan mds barreras (Masso-
lo, 2007) cuando incursionan en la politica institucional. Las explicaciones
tienen que ver con obstdculos asociados a la violencia politica en razdn de
género (Freidenberg y Del Valle, 2017) o el “caudillismo patriarcal” (Barrei-
ro y Soto, 2015). Por tanto, la mirada sobre la presencia de mujeres en los
niveles subnacionales ofrece varias ventajas, tal como evidencian los capitu-
los en la segunda parte de este libro.

Por un lado, los andlisis del nivel subnacional ponen el énfasis directamente
sobre la variacién en el territorio. Mientras que los estudios sobre el impacto de
las cuotas, normalmente, toman los casos nacionales en términos del porcenta-
je de mujeres presentes en el Poder Legislativo nacional, y los estudios subna-
cionales comparan la presencia de las mujeres entre las respectivas unidades
estatales y locales. Por otro lado, la presencia de las mujeres no es necesariamen-
te la misma entre estos niveles, dado que los efectos de las cuotas en el nivel
estatal y local pueden ser diferentes gracias a una serie de factores especificos de
la politica local y el nivel intermedio. La visién multinivel del sistema de parti-
dos (Dosek y Freidenberg, 2013) que asumen los autores permite incorporar el
andlisis de diversos niveles y explicar las diferencias entre ellos, confirmando y
reforzando los hallazgos de la literatura existente. En suma, este libro busca
llamar la atencién sobre la relevancia del iambito local para el funcionamiento de
la democracia y sobre la necesidad de contribuir a la erradicacién de los diversos
obstdculos que las mujeres enfrentan en el dmbito local.

Organizacion del libro

Este libro se organiza en dos partes. En la primera se analizan las reglas, los
incentivos y los obstdculos que inciden sobre la participacion y la represen-
tacién politica de las mujeres. Hinojosa y Vizquez Correa centran su aten-

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas, Instituto Electoral de la Ciudad de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Ayk7kH

20 | Mariana Caminotti y Flavia Freidenberg

cién en los procesos de seleccion de candidaturas en América Latina y sus
efectos sobre la representacién de las mujeres. A través de su andlisis, basado
en datos de GEPPAL,'? las autoras sistematizan diversas estrategias partidistas que
han favorecido la representacion descriptiva de las mujeres y también las tac-
ticas que han desalentado su acceso a las candidaturas elegibles o mas com-
petitivas.

En particular, el capitulo aporta una rigurosa descripcion de las maniobras
de las élites para contrarrestar las exigencias de igualdad de género e indica que
aunque algunos partidos latinoamericanos formalmente desarrollan acciones
para fortalecer los liderazgos femeninos (como la incorporacién de cuotas para
cargos internos o acciones orientadas a la formacién y capacitacion de las mu-
jeres), éstas parecen poco significativas frente al intento persistente de preser-
var los privilegios de los hombres en el terreno publico.

Otro indicador de la desigualdad de las mujeres al interior de los partidos
es su escasa presencia en los cargos jerdrquicos. Llanos y Roza muestran que
los partidos politicos de la region y sus estructuras internas siguen siendo
poco permeables a la participacién de las mujeres en espacios de poder orga-
nizacional y que, ademds, hay sesgos sexistas en la clase de cargos desempe-
flados por mujeres y hombres; por ejemplo, son muy pocas las mujeres que
acceden a la direccidn, la administracidn o el monitoreo de las finanzas parti-
darias. De igual manera, la mayoria de los partidos latinoamericanos analiza-
dos exhibe un bajo compromiso con la igualdad de género en sus estatutos y
las unidades de género; donde estas ultimas existen, tienen poca injerencia
sobre la definicién de las politicas y estrategias de la organizacién partidista.
Los partidos aparecen, asi, como jugadores que limitan los procesos de cam-
bio mediante estructuras internas que no reflejan los acuerdos y las transfor-
maciones normativas que se han diseminado en la region.

Estrada Ruiz analiza uno de los mecanismos legales mds recientes que
han comenzado a implementarse en América Latina para incentivar las can-
didaturas y los liderazgos de mujeres: la exigencia de que los partidos destinen
recursos econémicos a la formacién o promocion del liderazgo femenino. En
este marco, la autora compara las legislaciones de Brasil, Colombia y México
para ilustrar el alcance de las medidas legales que apuntan a la remocién de

2 Base de datos desarrollada por el Banco Interamericano de Desarrollo e 1pEA Internacional
sobre género y partidos politicos en América Latina.
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barreras estructurales vinculadas con el acceso de las mujeres al financia-
miento politico. A su vez, el capitulo profundiza en el caso de México, a efec-
tos de evaluar los resultados obtenidos a partir de la exigencia legal de desti-
nar 3% del financiamiento publico a la capacitacién y fortalecimiento del
liderazgo femenino. El andlisis resulta revelador respecto a cémo los partidos
contintan resistiéndose a emplear el recurso publico —ya etiquetado para ser
usado con perspectiva de género— en el fortalecimiento de los liderazgos de
las mujeres, a pesar de las reformas electorales inclusivas.

Para finalizar la primera seccién, Garcia Beaudoux se enfoca en el papel de
los medios masivos de comunicacién y sus efectos sobre la participacién poli-
tica de las mujeres en la region. En concreto, la autora discute la transmisién
de estereotipos de género que dificultan el liderazgo politico de las mujeres y
refuerzan relaciones de desigualdad, pese a los cambios legales y sociales que
han mejorado la situacion de las latinoamericanas en diferentes dmbitos. Fren-
te a ello, la autora propone estrategias para producir cambios en la imagen que
se transmite de las mujeres en los medios, los cuales pueden lograrse a través
del reencuadre. De este modo, se pone en evidencia que los medios de comu-
nicacién de masas, a partir de la cobertura que realizan de las campanas y de
la politica partidista, son piezas clave para superar los obsticulos que enfren-
tan las mujeres a la hora de aspirar a una candidatura, desempefiarse en cargos
de eleccion popular o desarrollar una carrera politica.

La segunda parte del libro aborda la relacion de las mujeres con la politi-
ca subnacional mediante estudios de caso referidos a México, Argentina,
Colombia, Perti y Paraguay; cinco paises con disefios institucionales y me-
didas de igualdad de género variadas, con compromisos de las élites partidis-
tas también diversos y con resultados de representacién politica bastante
disimiles. Si bien los esfuerzos a nivel nacional han sido sustantivos para
eliminar la desigualdad de género en la representacion politica en América
Latina (Schwindt-Bayer, 2018), atin quedan desafios claves en el dmbito sub-
nacional dado que los obsticulos contintan enraizados en las instituciones
democriticas, en el comportamiento de las élites partidistas, asi como en las
creencias y practicas de la ciudadania.

Gilas y Christiansson estudian las reglas electorales orientadas a la inclu-
si6n de las mujeres y el comportamiento estratégico de los partidos en el uso
de esas reglas en relacion con la nominacién de las candidaturas en México. En
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particular, evaldan la aplicacidn especifica de la regla de distritos perdedores en
las elecciones federales y las locales de 2015 y 2016 en México donde analizan
en qué medida su implementacién ha tenido un impacto positivo en la canti-
dad de escafos que las mujeres ganan en los distritos uninominales por el
principio de mayoria relativa. El capitulo evidencia, empiricamente, que la re-
gla de los distritos perdedores, tanto por su disefio como por su interpreta-
cién, no tiene un efecto sustancial en la eleccién de legisladoras.

Alles se interroga por las oportunidades con las que cuentan las mujeres
para obtener cargos legislativos en las provincias de Argentina, un pais fede-
ral donde cada estado subnacional tiene sistemas electorales y leyes de cuotas
o paridad propias para la elecciéon de sus autoridades. Tedricamente, el autor
considera dos explicaciones alternativas. Mientras la primera define el acceso
de las mujeres a los cargos de representacién en funcién de variables socio-
culturales que afectan su disposicién a competir —oferta de candidatas—, la
segunda enfatiza el impacto de las reglas institucionales que afectan la de-
manda de candidaturas.

Los hallazgos muestran que las oportunidades de las mujeres no depen-
den del predominio de valores més igualitarios, de mayores niveles educati-
vos o de una mayor participacion laboral, sino de las reglas del juego que
reducen la competencia interna y dejan mds espacio para nuevos actores (ex-
plicacién institucional). A su vez, se destaca la conexién entre niveles de
competencia, lo que se conoce como politica multinivel, en las provincias
argentinas, donde no se introdujeron cuotas subnacionales, el aumento del
namero de legisladoras nacionales ampli6 las oportunidades de las mujeres
para competir por cargos provinciales, abriendo la pregunta sobre los meca-
nismos causales que marcan dicha interaccion.

Batlle analiza la participacién de las mujeres en los cargos de eleccién po-
pular en el nivel local de Colombia, donde el proceso de descentralizacion de
las tltimas décadas generd nuevos espacios de competencia para partidos poli-
ticos, candidatos y candidatas. En este marco, el capitulo examina la evolucién
de las normas creadas para incentivar las candidaturas de las mujeres —cuotas de
género—, asi como su acceso a los cuerpos colegiados departamentales y muni-
cipales, evidenciando que las acciones afirmativas tuvieron efectos diferencia-
dos entre niveles y que el crecimiento de la proporcién de mujeres electas para
el Congreso de la Reptblica no ha tenido un correlato en lo subnacional, don-
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de el aumento ha sido marginal. Los hallazgos sugieren que la politica subna-
cional es una arena dificil para las mujeres colombianas en la que los partidos
politicos juegan un papel dual, ya que muestran orientaciones més inclusivas
en el ambito nacional —donde el imperativo de igualdad de género es visible—,
mientras reproducen 16gicas excluyentes en el nivel local, mds exacerbadas en
algunas regiones. Esto se agrava en contextos de conflicto armado que han
desalentado la participacién de las mujeres en la politica electoral del pais.

Cueva Hidalgo, Freidenberg y Uchuypoma Soria abordan un tema relativa-
mente poco trabajado en la agenda de investigacién sobre politica comparada: el
de los perfiles y los patrones de carrera de las mujeres que acceden a cargos sub-
nacionales. Empiricamente, las autoras y el autor examinan una serie de caracte-
risticas y antecedentes de las consejeras regionales electas en Pert, entre 2002 y
2014, con datos primarios construidos a partir de sus hojas de vida. Del analisis
se desprende que las mujeres que acceden al cargo de consejera regional en Perd
son pocas, jovenes, provienen de movimientos politicos regionales mas que de
partidos nacionales y no construyen carreras politicas. A partir de este panora-
ma, el capitulo llama la atencién sobre una serie de factores institucionales —la
debilidad de la ley de cuotas en Peri— y no institucionales —la discreciona-
lidad de las elites de los partidos— que limitan la participacién de las mujeres
en la politica institucional, dificultando el ejercicio de los derechos politi-
cos en el nivel local.

Toppi explora el funcionamiento de las medidas de accién afirmativa en
el dmbito subnacional de Paraguay, pais que cuenta con una de las leyes de
cuotas més débiles de la regién y una cultura politica adversa a la participa-
cién de las mujeres. El autor analiza las candidaturas a las Juntas Departamen-
tales y la tasa de eleccién de mujeres en 2008 y 2013, y argumenta que la repre-
sentacion descriptiva se encuentra limitada por tres filtros: legal, partidario y
electoral. De manera especifica, el capitulo evidencia cémo las debilidades de
laley de cuotas de Paraguay son aprovechadas por las élites de los parti-
dos para postular una baja cantidad de candidatas y ubicarlas en las posicio-
nes menos esperadas de las listas, limitando, decisivamente, sus oportunidades
de ser elegidas. A partir de este andlisis, se identifican cuatro lecciones genera-
les que podrian orientar el redisefio de las medidas de igualdad de género a
efectos de incrementar los niveles de representacion de las mujeres en las
instituciones politicas.

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas, Instituto Electoral de la Ciudad de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/Ayk7kH

24 | Mariana Caminotti y Flavia Freidenberg

Finalmente, Beltrin Miranda retoma el anilisis clave del papel de los
medios de comunicacién de masas y examina la cobertura dada tanto a can-
didatas como a candidatos a jefaturas delegacionales y diputaciones estatales
en la Ciudad de México, en el proceso electoral 2014-2015. A partir del ané-
lisis de contenido de noticiarios de radio y television, realizado por el Insti-
tuto Electoral de la Ciudad de México y la Universidad Iberoamericana, se
evidencia el modo en que los medios cubren de manera desigual, segtin el
género, y que los hombres contaron con mayor espacio durante la campana
electoral. En otras palabras, la cobertura medidtica tiene sesgos a favor de los
hombres pese a que el nimero de candidaturas sea semejante, de manera que
la paridad exigida en la postulacién no se refleja en una cobertura de medios
que reproduce el predominio masculino.

La obra termina con un capitulo de conclusiones, donde Tomds Dosek y
Betilde Mufoz-Poggosian reinterpretan los principales hallazgos de los ca-
pitulos del libro, a partir de un enfoque multinivel y comparativo, sobre al-
gunos de los temas pendientes de una agenda de investigacion futura, subra-
yando la necesidad de profundizar en el conocimiento sistemdtico sobre las
estructuras y el funcionamiento interno de las organizaciones de partidos, el
uso del financiamiento publico, y el papel de los medios en la creacién de
condiciones que favorecen u obstaculizan la participacién de las mujeres en
la politica de América Latina.
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