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Prefacio

Hace un poco mas de una década, cuando la segunda ola del feminismo
habia trasegado las décadas del setenta y del ochenta en la region, edité la com-
pilacién Mujeres y participacion politica: Avances y desaffos en América Latina.' La
publicacion resaltd los diferentes temas que en el momento eran bisicos para
el movimiento de mujeres de la regién!Entre ellos se destacan el cuestionamien-
to por parte de las mujeres organizadas de los vicios de formalidad y exclusion
de los regimenes politicos, su participacién en la recalificacion de la democracia
para extender su sentido a las pricticas de la vida cotidiana y el avance en defi-
nir que la autonomia no era un derecho exclusivo.

El tema de mayor interés ya se planteaba en aquel momento -que reco-
gemos para esta nueva publicacion- tenia que ver con dos interrogantes:
“spor qué lo publico a nivel decisorio y la formulacién de propuestas de
politicas han permanecido bisicamente inflexibles en manos masculinas? y
¢por qué las mujeres no entran a los espacios de liderazgo y presentan un
bajo ejercicio del poder en la esfera pablica?”. La controversia y la movili-
zacidn referentes a esta exclusidn fueron las que abrieron paso al tema de las
acciones afirmativas para las mujeres y con ello a la promocion de las leyes
de cuotas en la arena de lo politico publico.

Pasados diez afios de esa publicacion, hoy hay consenso a nivel regional,
nacional y local acerca de que el movimiento de mujeres y en particular el
movimiento feminista construyeron mediante diferentes canales la agenda de
las mujeres y la pusieron en la arena publica durante el periodo conocido
como preBejing. No sin dificultades, esta agenda fue construida con gran
compromiso y esmerado esfuerzo. En este proceso, los temas de la organiza-
cién y participacidn de las mujeres en la esfera pablica fueron considerados
prioritarios. La necesidad de eliminar las condiciones de discriminacién que
afectaban a las mujeres fue enfatizada, al igual que la prioridad de buscar
igualdad y equidad. Fue un periodo dinimico de construccion y organiza-
cién de redes de diferentes niveles. El resultado es una Plataforma de Accién
para las Mujeres (EPAN), producto de la Conferencia de Bejing. En este
marco o carta de navegacion de politica publica, la necesidad y urgencia de

1 Magdalena Leon (comp.) Mujeres y participacion politica: Avances y desafios en América Latina.
Bogota: Tercer Mundo Editores, 1994,



la participacién politica de las mujeres ha adquirido una importancia no
alcanzada antes en la region.

La EPAM establece medidas que han de adoptar los gobiernos, los partidos
politicos y otras organizaciones e instancias institucionales para garantizar a las
mujeres la igualdad de acceso y la plena participacion en las estructuras de poder,
con miras a lograr el ejercicio de la plena ciudadania en términos de sus dere-
chos politicos. Para ello, se insta a promover acciones afirmativas para el logro del
equilibro entre hombres y mujeres en las instancias gubernamentales, y a impul-
sar cambios en los sistemas electorales que alienten a los partidos politicos para
que las mujeres ingresen en los cargos piblicos -sean éstos de eleccion o no- en
proporcioén igual que los varones. Las cuotas como mecanismo de accién afir-
mativa estan encaminadas a la inclusion de las mujeres en las instancias de toma
de decisiones (niveles ejecutivos, congresos, asambleas), a través del estableci-
miento de un porcentaje minimo de cupos para ser ocupados por ellas.

El concepto de accién afirmativa tiene su dinamica propia y su uso en la
region. Corre en buena parte paralelo con el interés del movimiento de muje-
res de cuestionar la participacion politica discriminatoria y promover los pro-
yectos de ley de cuotas para las mujeres. El rastreo del origen del concepto lo
sitGa en la década de los aios cincuenta del siglo pasado, cuando en Estados
Unidos se levanta ¢l movimiento contra la discriminacién racial que culminé
con la Ley de Derechos Civiles. A partir de estas luchas se desprenden pro-
gramas de acciones afirmativas. Posteriormente, estas iniciativas no sélo van a
tener referencia a lo étnico, sino que se amplian a diversos grupos de la socie-
dad que han sido histéricamente discriminados, especialmente en lo laboral, en
cuanto a la igualdad de oportunidades de empleo en Estados Unidos y Europa.
A finales del milenio pasado y lo que va corrido del siglo XX1, las iniciativas de
accion afirmativa promovidas en el primer mundo, especialmente en Estados
Unidos, han sufrido el embate de las fuerzas fundamentalistas conservadoras,
que pregonan el imperio del libre juego de las fuerzas del mercado y quieren
sacar al Estado de programas encaminados a avanzar en la equidad social. En esta
coyuntura, la oficina de la Fundacion Ford en Santiago de Chile formulé el
“Proyecto de Investigacion sobre Accién Afirmativa en la Region Andina y el
Cono Sur”, con el objetivo de dar cuenta sobre qué habia pasado y qué estaba
pasando en cuanto al debate del concepto de la accidn afirmativa y a su aplica-
ci6n en América Latina. Me cupo la responsabilidad de dirigir este proyecto
para los casos de Colombia y Per.”

2 Los resultados para Colombia pueden consultarse en: Ledn, Magdalena y Holguin, Jimena. Accién

Afirmativa: Hacia Democracias Inclusivas. Colombia. En: Diaz Pamela (ed.). Santago: Fundacién

Equitas, 2005. Para Per consiltese Leon, Magdalena y Hurtado, Lourdes. Accién Afirmativa: Hacia
Democracias Inclusivas. Perit. En: Diaz Pamela (ed.). Santiago: Fundacién Equitas, 2005,



En el curso de esta investigacion, que rastre6 el debate normativo sobre
el tema y elaboré un catastro sobre las medidas afirmativas existentes vy su
cumplimiento en cada pais, aprendi que en Colombia y Pert ¢l concepto
de accidn afirmativa, tanto en su discusién normativa como en su aplicacion,
estaba estrechamente-ligado a la formulacién y cumplimiento de las medidas
de cuotas politicas para las mujeres. A partir de lo estudiado en esta prime-
ra aproximacion al tema de las acciones afirmativas naci6 el interés de traba-
jar con mayor rigor y profundidad sobre las leyes de cuotas para las mujeres.
Se me hizo evidente la falta de trabajos que dieran cuenta de los procesos de
configuracién, aprobacion y aplicacién de los proyectos de cuotas y su signi-
ficado para la participacién politica de las mujeres y para los sistemas de
género.Vislumbré el interés estratégico del tema, y con esta inquietud entre
pecho y espalda formulé la necesidad de conocer y divulgar el tema a Ana
Fali, entonces directora del Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas
(UNIFEM) para la Regién Andina, quien se interes6é en financiar la parte
editorial de una publicacion sobre el tema. Nona Kaidbey representante del
Fondo de Poblacion de Naciones Unidas (UNFPA) en Colombia también
apoyo la iniciativa. A ellas y sus instituciones mis agradecimientos.

En este texto presentamos articulos para Colombia, Pert, Ecuador y
Bolivia’. En Colombia la Ley de Cuotas fue aprobada en el afio 2000 y en
Perti, Ecuador y Bolivia la aprobacién de la respectiva ley se dio en 1997. Los
dos primeros articulos de esta publicacién son una reelaboracién de la infor-
macién y los analisis presentados en el trabajo de accion afirmativa antes
mencionado. Quiero agradecer a Jimena Holguin y a Lourdes Hurtado,
quienes me acompanaron en esta labor. El articulo de Ecuador qued6 a cargo
de Silvia Vega y el de Bolivia de Lisa Baldez y Patricia Brariez. Para las tres
mis agradecimientos por su colaboracion.

Con el proposito de hacer mas amplia la divulgacién de esta publicacion,
con UNIFEM invitamos a participar como coeditores en cada uno de los pai-
ses comprometidos a una institucién destacada en los estudios de mujer. En
Colombia nos acompaiia la Escuela de Estudios de Género de la Universidad
Nacional de Colombia, en Pert el Instituto de Estudios Peruanos (IEP), en
Ecuador la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) y en
Bolivia el Centro de Informacién y Desarrollo de la Mujer (CIDEM).

3 En cste trabajo no se incluye el caso de Venczuela. En la Ley Organica de Sugragio y Participacion
Politica, del 26 de mayo de 1998, fucron aprobadas las cuotas politicas para las mujeres. Posteriormente
las cuotas fueron revocadas.



Mala Hwin y Maria Emma Wills, politologas que han hecho flexiones sus-
tantivas sobre el tema, aceptaron apoyar esta publicacidon como presentadora de
su contenido la primera y como autora de las conclusiones en un articulo com-
parativo, la segunda. Sus trabajos permiten dimensionar la importancia del tema
y de la labor realizada por las autoras, y preparan a las lectoras y lectores para
dimensionar el sentido, avances y proyeccién de las cuotas politicas como accién
afirmativa para las mujeres en la regién. A ellas también mis agradecimientos.

En especial para el movimiento de mujeres y en particular para el movi-
miento feminista, el material que entregamos es de suma importancia para
apuntalar sus luchas y apuntar a objetivos cada vez mas estratégicos para el
logro de la participacion politica de las mujeres. Sin lugar a dudas, es un
camino para avanzar en procesos democriticos con justicia de género en la
region Andina. Invito pues a las y los interesados en este texto a hacer una
lectura cuidadosa y entusiasta.

Magdalena Leén
Bogotd, marzo de 2005.



Democracia e inclusion politica:
La region andina en perspectiva comparada

Mala Htun'

Durante la ltima década hemos sido testigos de la fragilidad de la demo-
cracia en América Latina, y en la region andina en particular. De hecho,
Ecuador experiment6 en el afio 2000 un golpe militar, situaciéon que no
ocurria en la region desde la década de los afios sesenta. Adicionalmente, en
un lapso de siete afios, este pais cambidé de presidente en seis ocasiones. En
Perd, por su parte, el presidente Alberto Fujimori llegd en el afio 2000 a su
tercer periodo presidencial (considerado inconstitucional) y posteriormente
huyé del pais. Su sucesor, Alejandro Toledo, no ha tenido mejor suerte, pues-
to que sus indices de popularidad se han mantenido en el rango de un digi-
to. En Bolivia, las protestas populares hicieron que el presidente Gonzalo
Sinchez de Lozada, elegido democraticamente, tuviera que dimitir. Lo suce-
di6 en el poder Carlos Mesa, quien ha luchado por mantener unido a un pais
que cada vez mas esti dividido por el separatismo regional y étnico. En el
caso colombiano se presenta una mayor estabilidad en los niveles altos, pero
la existencia continua de la guerra civil ha llevado a la devastacidon de dreas
rurales, lo que ha generado, en consecuencia, que los habitantes de todos los
rincones del pais vivan bajo una amenaza constante de violencia.

Los ciudadanos expresan continuamente en los sondeos de opinién
publica una creciente desconfianza hacia los partidos politicos, el congreso y
el sistema democritico en general. Cada vez con mis frecuencia, los latino-
americanos manifiestan su descontento a través de huelgas y protestas, situa-
cién que no es sorprendente ya que se ha hecho evidente la incapacidad del
Estado para hacer cumplir las leyes y para prestar los servicios sociales basi-
cos. Por otra parte, la economia se ha contraido: tanto Bolivia como Ecuador
y Perd experimentaron un crecimiento negativo en el PIB per capita entre los
anos 1980 y 2000, lo cual se ha traducido en altos indices de pobreza. Los
porcentajes de poblacion pobre alcanzan en la actualidad el 62% en Bolivia,
el 55% en Colombia, el 60% en Ecuador y el 49% en Perd (Mainwaring,
Bejarano, y Pizarro, proximo a publicarse). Estas tendencias presentan un
panorama poco optimista para el futuro de la democracia en la regidn.

I Traduccién de fimena Holguin, revisada por Patricia Prieto.



Sin embargo, otros hechos apuntan en la direccidon contraria. En efecto,
hemos sido testigos de una ampliacién de la democracia a través de la inclu-
sion en el poder de grupos que en el pasado se encontraban excluidos.
Simultaneamente a las crisis experimentadas en distintas dreas, los cuatro pai-
ses analizados en este libro adoptaron el sistema de cuotas politicas para las
mujeres con el fin de fomentar su mayor liderazgo. Bolivia, Ecuador y Pera
introdujeron cuotas para las candidaturas de los partidos politicos; Colombia
adoptd este sistema para ser aplicado en los cargos directivos de la adminis-
tracion piblica del poder ejecutivo. En este pais también se crearon curules
en el Congreso para las poblaciones indigenas y los representantes de las
comunidades afro-colombianas, y algo similar ocurrid en Per(, en donde se
establecio en las elecciones regionales una pequena cuota en las candidatu-
ras de los partidos para los indigenas amazénicos. Por su parte, los cambios
en las leyes electorales en Bolivia y Ecuador estimularon el crecimiento de
los partidos politicos indigenas, los cuales han sido cada vez mas exitosos. De
hecho, en el afio 2002, los dos partidos étnicos mas importantes de Bolivia
ganaron un tercio de las curules en el Congreso. Lo anterior demuestra que
tras siglos de dominacién impuesta por los blancos hispanohablantes, la cre-
ciente diversidad del liderazgo politico marca un avance en la justicia social.

En estos aspectos los paises de América Latina y de la region andina estan
asumiendo el liderazgo en las tendencias mundiales. Con la llegada del nuevo
siglo, varios paises en el mundo han luchado por incorporar a rangos de lide-
razgo a diversos sectores de la poblacion. El género, la raza, la etnia, la religion
y otros atributos relacionados con la identidad social estin condicionando las
experiencias de los individuos asi como sus oportunidades politicas y econé-
micas. Estos aspectos se han convertido en criterios relevantes para evaluar el
grado de representatividad de los gobernantes, a tal punto que si estos grupos
no estin presentes en el poder y sus perspectivas no son escuchadas, la politi-
ca no es considerada como equitativa y sus decisiones carecen de legitimidad.
Estas consideraciones han motivado a cerca de cincuenta paises a promover el
acceso al poder politico a través de estrategias de inclusion que tienen como
criterios el género, la etnia, o ambas (Htun 2004).

Este libro analiza la experiencia de cuatro paises del 4rea andina en lo refe-
rente a las cuotas politicas para las mujeres. En cada articulo se analiza la adop-
cidén e implementacién de las cuotas y se explora su significado en la lucha por
la consolidacion de la democracia en la region. En esta introduccién, se sitGan
estos hechos dentro del contexto de las tendencias globales y regionales.
Asimismo, se ofrece una guia inicial sobre aquellos factores que influyen en el
éxito de las cuotas politicas en un pais en particular. Finalmente, presento
algunas reflexiones con respecto a la paradoja planteada al inicio de esta intro-



duccidn ;es simple coincidencia que las democracias en la regién andina estén
buscando una mayor inclusiéon de las mujeres y de otros grupos marginados, a
la vez que sus sistemas de partidos y sus economias estin en crisis? ;0 es que
los dos fendmenos tienen una relacion causal? En otras palabras, ;se debe a la
crisis que la politica se este volviendo mas incluyente?, sha contribuido a la cri-
sis esta tendencia incluyente?

Las cuotas politicas para las mujeres:
una tendencia global

En un gran namero de paises se han adoptado las cuotas politicas para las
mujeres en las candidaturas de los partidos politicos o en las curules en los con-
gresos. En 1991 Argentina inicié la era actual de las cuotas, con excepcién de
Taiwin donde como dnico caso anterior al argentino, se reservaba un poco
mas del 10% de las curules para las mujeres en el Yuan legislativo. En los afios
siguientes a 1991, algunos paises de América Latina, Europa, Asia y Africa, e
incluso del Medio Oriente, comenzaron a adoptar esta politica de inclusién de
las mujeres hasta llegar a la situacion actual en la cual al menos 35 paises tie-
nen alguna medida para garantizar la presencia femenina en la arena politica®.

La adopcidn de las cuotas politicas suele explicarse como el resultado de
la convergencia de varios factores, dentro de los cuales se destaca el surgi-
miento de las normas internacionales que relacionan la igualdad de género
con la democracia. Los ¢jemplos mas relevantes en este sentido han sido la
Convencién sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién
contra la Mujer (CEDAW) y la Plataforma de Accién aprobada en la Cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer (Beijing, 1995). Dentro de este proce-
s0, los gobernantes, tanto hombres como mujeres, buscaron la forma de cum-
plir con la normatividad internacional, buscando presentarse como politicos
modernos y progresistas. La difusion transnacional del principio de paridad
en los procesos de toma de decisiones, y la forma de obtener esta paridad (a
través de las cuotas politicas), fue otro factor determinante para la adopcién
de dicho sistema, en especial a nivel regional (Htun y Jones 2002; Dahlerup
2002; Towns 2003).

Las mujeres en ejercicio de cargos de poder asociadas con las activistas
de los movimientos feministas, se movilizaron para redactar proyectos de ley

2 Estas garantias sc obtienen a través del cumplimiento de las leyes nacionales. No incluyen cuotas que
hayan sido adoptadas voluntariamente por los partidos politicos. Para obtener una lista de los partidos
politicos con cuotas politicas, ver la base de datos de cuotas politicas de 1DEA Internacional en:
www. quotaproject.org



sobre las cuotas para las mujeres. Los argumentos presentados en esta movi-
lizacién se basaban en la normatividad internacional y en las experiencias de
otros paises. Dentro de este proceso, las promotoras de las cuotas politicas
presentes en los ambitos del poder, se dedicaron a plantear discursos y a hacer
cabildeo con sus colegas, cuyo resultado fue la conformacién de alianzas
multipartidistas extraordinariamente efectivas para asegurar un gran apoyo a
las nuevas medidas que se estaban configurando. No puede desconocerse
que algunos de los politicos que apoyaron estas nuevas medidas pudieron
haber tenido motivaciones distintas para apoyar las cuotas. En efecto, Baldez
(2004), senala que las élites de los partidos que se sienten amenazadas por
las elecciones internas, pueden adoptar cuotas politicas para las mujeres
como una forma de mostrarse como sectores mas democriticos, y a la vez
mantener el control sobre la nominacion al interior de los partidos.

CUADRO I: CUQTAS PARA LAS MUJERES Y CUPOS RESERVADOS EN EL MUNDO

Pais Norma

Niveles nacional y local

Argentina 30% cuota de candidatas en los partidos politicos

Armenia 5% cuota de candidatas en los partidos politicos en elecciones de represen
tacion proporcional

Bangladesh 45 de 345 curules reservadas para las mujeres en el parlamento unicame
ral; algunas curules estin reservadas en el nivel local

Bélgica 33% cuota de candidatas en los partidos politicos

Bolivia 30% cuota de candidatas en los partidos politicos para (imara; 25% para
Senado; 30% para los concejos municipales

Bosnia-Herzegovina 33% cuota de candidatas en los partidos politicos

Brasil 30% cuota de candidatas en los partidos politicos

Colombia 33% de los cargos directivos en la rama ejecutiva

Costa Rica 40% cuota de candidatas en los partidos politicos

Djibouti 1 de 65 curules reservadas en el parlamento

Repiblica Dominicana 33% cuota de candidatas en los partidos politicos

Ecuador 35% cuota de candidatas en los partidos politicos

Francia 50% cuota de candidatas en los partidos politicos

Guyana 33% cuota de candidatas en los partidos politicos

Jordania 6 de 10 curules reservadas en la (imara de Representantes

Kosovo 33% cuota de candidatas en los partidos politicos

Macedonia 30% cuota de candidatas en los partidos politicos

México 30% cuota de candidatas en los partidos politicos

Marruecos 30 de 325 curules reservadas en el parlamento

Nepal 5% cuota de candidatas en los partidos politicos para la cimara; 3 de 60

curules reservadas la cimara alta; 20% de las curules locales reservadas




Pais Norma

Corea del Norte 20% de 687 curules reservadas en el parlamento

Pakistan 17% de las curules se reservan en la asamblea nacional (60 de 342) y en
el Senado (17 de 100); 33% en el nivel local

Panama 30% cuota de candidatas en los partidos politicos

Paraguay 20% cuota de candidatas en los partidos politicos

Peri 30% cuota de candidatas en los partidos

Filipinas 2 de 5 curules de listas de representacion proporcional reservadas de un
total de 220 en el parlamento, se reserva | curul en cada concejo local y
provincial

Ruanda 24 de 80 curules reservadas en la Cimara de Diputados

Serbia y Montenegro 30% cuota de candidatas en los partidos politicos en Serbia

Sudin 35 de 360 curules reservadas en fa asamblea nacional

Taiwin Aproximadamente el 10% de las curules son reservadas en el Yudn Legislativo;
25% en el nivel local

Tanzania 48 de 295 (16%) de las curules parlamentarias reservadas; 25% los conce
jos locales

Uganda 56 de 214 curules reservadas en el parlamento; 33% de los concejos locales

Solo en el nivel local

Grecia 33% cota de candidatas en los partidos politicos

India 33% de las curules reservadas

Namibia 33% cuota de candidatas en los partidos politicos

Fuentes: IDEA Internacional 2003; Htun y Jones 2002; Electionworld 2003; Repiblica de Rwanda 2003; BBC News 2004,

Como se sefial6 anteriormente, las normas dirigidas a aumentar la presen-
cia femenina en los dmbitos del poder, incluyen cuotas en las candidaturas de
los partidos politicos y cupos reservados en los congresos (cuadro 1). A pesar
de las diferencias entre estas medidas, generalmente no se les diferencia, lo cual
es fundamental ya que estas dos formas de inclusion conducen a dos tipos de
accion distintos. Por un lado, las cuotas en las candidaturas de los partidos
implican que cierto porcentaje de los candidatos presentados en las listas elec-
torales, debe pertenecer a un determinado grupo de la poblacion. Es el caso
de las mujeres, es comun que la cuota exija cerca de un tercio de los puestos
en las listas de los partidos para las mujeres, y que éstas alternen con los hom-
bres en el orden de las listas. No obstante, una vez conformadas las listas con
la cuota para las mujeres, éstas se presentan a las contiendas electorales en cir-
cunstancias “normales”, lo cual no garantiza necesariamente su eleccién. Los
cupos reservados, en contraste, crean un nimero fijo de curules para ser ocu-
pados por los miembros de cierto grupo poblacional. Estas curules pueden ser
asignadas a través de elecciones en distritos especiales, a través de cambios en
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las reglas de conteo, o por medio de designaciones hechas por los partidos
politicos. Es importante tener en cuenta que en este caso para acceder a los
cupos reservados, no es necesario que el grupo de la poblacién, que se va a
beneficiar de dichos cupos, pertenezca a un partido politico (Htun, 2004).

En la mayoria de las democracias electorales se utilizan las cuotas en las can-
didaturas de los partidos politicos como una forma de mejorar la representacion
de las mujeres. Las curules reservadas en los congresos son utilizadas, por su
parte, como un mecanismo para promover la representacién de los grupos étni-
cos ;como se explica esta situacion? El sistema de cuotas funciona bisicamente
a través de los partidos politicos con el objetivo de lograr que los miembros del
grupo excluido, tradicionalmente ubicados en los ultimos lugares de las listas
electorales, pasen a ocupar los primeros puestos en estas listas. Asi, el mecanis-
mo de las cuotas opera dentro de la dinamica interna de los partidos politicos,
lo cual no ocurre con los cupos reservados, ya que las personas que acceden a
estas curules no necesitan participar en las elecciones internas de los partidos
para la conformacion de las listas, sino que lo pueden hacer a través de su pro-
pio partido o simplemente a través de una nominacion. Adicionalmente, se
debe tener en cuenta que la presencia femenina atraviesa las divisiones partidis-
tas, es decir, las mujeres tienen presencia en todos los partidos politicos. La étnia,
por el contririo, tiende a corresponder con un partido especifico. De hecho, los
grupos étnicos minoritarios con frecuencia pertenecen a un partido, o a un
grupo de partidos, o simplemente no hacen parte de ninguna agrupacion poli-
tica. Esto explica el hecho de que las mujeres, que estin presentes en todos los
partidos politicos, demanden y obtengan el mecanismo de las cuotas como
forma de inclusidn, mientras que los grupos étnicos prefieren las curules reser-
vadas (para mas detalles, veise Htun 2004).

La adopcion del sistema de cuotas por Ley, asi como los cupos reservados,
deja entrever patrones regionales bien definidos. Después de que Argentina
fuera pionera con la Ley de Cupos de 1991, y especialmente después de la
Conferencia de Beijing, celebrada en 1995, la medida de las cuotas politicas
para las mujeres en los partidos politicos creé un efecto de bola de nieve en
toda América Latina. Once paises introdujeron leyes de cuotas nacionales, y
uno mas, Colombia, adopt6 las cuotas politicas en los cargos directivos del eje-
cutivo. A pesar de estos progresos, Venezuela revoco su Ley.

Si bien los paises escandinavos fueron los pioneros en materia de cuotas
en los partidos politicos, las cuales fueron adoptadas voluntariamente, los pai-
ses europeos han tenido una menor inclinacién a aprobar leyes nacionales
sobre cuotas, lo que se refleja en el hecho de que tan sdlo Bélgica y Francia
tengan este tipo de legislacion.



La mayoria de los nuevos estados que surgieron a partir de la antigua
Yugoslavia tienen cuotas para las mujeres gracias a la influencia de las Naciones
Unidas, la Organizaciéon para la Seguridad y Cooperaciéon en Europa y el
Pacto de Estabilidad para Europa Central y del Sur. Estas organizaciones inter-
nacionales apoyaron las iniciativas existentes para aumentar la presencia de las
mujeres en el ambito politico, y luego utilizaron sus propios criterios para
introducir disposiciones relacionadas con las cuotas en las nuevas leyes electo-
rales de Bosnia-Herzegovina, Macedonia y Kosovo.

De igual manera, el sur de Asia y Africa oriental son regiones muy acti-
vas en este tema. En estas regiones, los paises no adoptaron el sistema de cuo-
tas en forma de candidaturas en los partidos politicos, sino que lo hicieron a
través de cupos reservados para las mujeres en el Congreso. La normatividad
vigente en la India establece que se debe reservar un tercio de las curules
en los concejos locales para las mujeres, basaindose en los mecanismos utili-
zados para garantizar la representacion de las castas mas bajas y las tribus
indigenas. Bangladesh, Nepal y Pakistin siguieron su ejemplo con cupos
reservados que operan de manera similar en el nivel local aunque se debe
sefalar que estos paises tienen reservado un menor nimero de curules para
las mujeres en los parlamentos nacionales.

Los paises de Africa Oriental, Ruanda; Uganda, Tanzania, Djibouti y Sudan
utilizan de igual forma los cupos reservados para las mujeres. En los dos prime-
ros casos este sistema ha tenido éxito , ya que las mujeres no s6lo han logrado lle-
gar al parlamento a través de los cupos reservados, sino que también lo han hecho
a través de las elecciones regulares. De hecho, Ruanda tiene el porcentaje de pre-
sencia femenina en el Congreso mis alto de todo el mundo, con un 49% de
mujeres en esta instancia legislativa. En este pais estin reservadas 24 curules para
las mujeres, y éstas ocupan cerca de 39, de un total de 80, en la cimara baja del
Congreso. De igual manera, Uganda reserva para las mujeres 56 curules del
Congreso, de un total de 304,y 75 de ellas son ocupadas por mujeres.

Las regiones, y particularmente las sub-regiones, se constituyen asi en labo-
ratorios privilegiados para investigar las razones que existen detras de las cuo-
tas politicas y los factores que influyen en una implementacion exitosa. Esto
gracias a la proximidad culeural y geografica, la cual facilita la difusion de los
modelos y de las estrategias politicas, asi como el aprendizaje social (Weyland,
2004; Mainwaring y Pérez-Lifian, n.d.). Estos elementos hacen que la adop-
cién de cuotas para las mujeres en la region andina comparta algunas caracte-
risticas comunes. Sin embargo, como se mostrara en algunos de los articulos de
este libro, también existen diferencias importantes, especialmente cuando se
trata de su implementacion.
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La aprobacion de las cuotas:
El papel de las coaliciones multipartidistas

Durante décadas, los estudiosos del género se han preguntado si las muje-
res tienen intereses y experiencias comunes. Por un lado, las estructuras socia-
les y los valores culturales en relacién con el género crean condiciones simi-
lares que son compartidas por las mujeres. Es el caso de la division sexual del
trabajo, en donde se relaciona a las mujeres con la labor de crianza y con el
mantenimiento del hogar, lo cual alimenta a su vez los estereotipos y las
expectativas hacia muchas mujeres quienes, ya sea por voluntad propia o por
cuestiones del azar, no realizan ninguna de estas labores. Por otro lado, las
mujeres, como individuos, estin profundamente divididas por las diferencias
de clase, raza, cultura, geografia, educacion e ideologia. Esto adicionalmente a
la “conciencia de género” que tiene cada una de ellas y a la manera en que se
relacionan con algiin movimiento de mujeres socialmente organizado. Estas
diferencias conllevan a que sea problemaitico asumir que las mujeres actiian
como un “grupo”, ya que esto significaria la existencia de una conciencia
colectiva y de una identidad comin. Algunos estudiosos del tema han reco-
mendado que utilicemos otras metaforas tales como “serialidad”, “colectivi-
dad bivalente”, “categoria”, etc. (Young 1994, 2001: Fraser 2003).

No obstante, en ciertas circunstancias, las mujeres han actuado colectiva-
mente como un grupo, se¢ han movilizado “como mujeres”, basaindose en su
identidad de género, y han reclamado sus derechos en nombre de esta colec-
tividad. Algunos ejemplos que pueden ilustrar esta movilizacion colectiva son
los movimientos feministas en favor del derecho al voto, la lucha contra las
dictaduras militares, y, mis recientemente, las movilizaciones en favor de la
adopcidn de las cuotas politicas para las mujeres. ;Qué tienen estas experien-
cias en comun? Estas movilizaciones colectivas de las mujeres se caracterizan
por compartir un factor que las incita: la exclusién basada en el sexo. En
efecto, la negacion de los derechos, o de las oportunidades, a raiz de la per-
tenencia a un determinado sexo, bien sea de manera explicita -como en el
caso del voto- o de manera implicita -a través del sexismo en los partidos
politicos-, lleva a que las mujeres se organicen y exijan colectivamente su
inclusién en diversos ambitos de la sociedad (Baldez, 2002). De esta forma,
la exclusion categorica obliga a las mujeres a reconocer cuales son sus inte-
reses comunes.

Estos intereses comunes de las mujeres encaminados a superar la exclu-
sion politica basada en el sexo, se encuentran presentes a lo largo del espec-
tro partidista De hecho, en los cuatro paises analizados en este libro, las
mujeres pertenecientes a diferentes partidos politicos, que fueron excluidas



de alguna manera, sufrieron de esta practica discriminatoria no por sus ide-
ologias o pricticas partidistas especificas, sino debido a que eran mujeres. Esta
experiencia compartida en el ambito politico, llevo a las mujeres a unirse en
coaliciones en favor de las cuotas, a pesar de las diferencias sociales y, sobre
todo, a pesar de las diferencias ideologicas y de las preferencias partidistas. Al
mismo tiempo, la evolucion de las normas internacionales les dio un argu-
mento adicional para plantear que este tipo de discriminacién era incompa-
tible con las aspiraciones de sus paises para convertirse en estados modernos
y democraticos. Igualmente, la experiencia de otros paises —particularmente
Argentina- no sélo les ofrecid a las mujeres una pauta a seguir para su orga-
nizacién, sino que les dio argumentos de persuasion en favor de las cuotas.
Asi, las mujeres de la region andina pudieron mirar mas alla de sus fronteras
nacionales para encontrar la solucion a sus problemas de discriminacion.

Sin embrago, en gran parte de los casos, los objetivos de las coaliciones
de las mujeres en el poder estaban encaminados exclusivamente a lograr la
amplia participacion politica que prometian las cuotas. Este grupo de muje-
res en el poder no promovian una agenda adicional que tratara otros temas
de importancia, tales como penas por acoso sexual, licencias de maternidad,
igualdad en los salarios, o mayores derechos reproductivos. Asi, tanto la exis-
tencia de practicas discriminatorias basadas en el sexo para la seleccion de
candidatos al interior de los partidos, como el deseo de obtener una cuota
politica, mantuvo la unién de la coalicién de mujeres. Esto no sucedié con
una plataforma mas amplia de intereses compartidos sobre temas concer-
nientes al género. La explicacion puede atribuirse a que los partidos poli-
ticos le han apostado a distintas posiciones en los temas referentes al géne-
ro, y las mujeres en la politica, como otras, tienden a amoldarse a la disci-
plina del partido. Por ende, para aquellas mujeres que aspiraban a asumir un
cargo politico, las coaliciones para la aprobacion de las cuotas se constituye-
ron en un elemento fundamental para lograr su efectiva implementacion,
pero una vez, pero luego esta la tendencia empezd a disolverse. (Htun
2004).

Todo esto gener6é malestar entre muchas de las activistas feministas que se
movilizaron en favor de las cuotas en la sociedad civil. Estas activistas argu-
mentaban que las mujeres compartian intereses no sélo en lo referente al
acceso al poder politico, sino también, y de una manera mas amplia, en torno
a la igualdad de género. Asi, las activistas sentian que las mujeres en el poder
tenian la responsabilidad de actuar en favor de distintas iniciativas encamina-
das a lograr la equidad de género. Como se discutiri mas adelante en esta
introduccion, la brecha entre presencia y representacion pone al movimiento
feminista en una situacidn incierta.
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Los cuatro articulos de este libro describen en detalle como se incluy6
el proyecto de cuotas para las mujeres dentro de las agendas politicas nacio-
nales, los argumentos presentados por sus defensores, el cabildeo realizado
por las redes de mujeres que se encontraban en el poder, y las acciones des-
arrolladas por las activistas y por las oficinas de las mujeres existentes en los
gobiernos. Sin embargo, se debe tener en cuenta que cada uno de estos fac-
tores tuvo un peso relativo y varid en cada uno de los cuatro paises. En
Colombia y Perq, el elemento sorpresa, asi como las decisiones del ejecuti-
vo, jugaron un papel determinante. Como lo sefalan Ledn y Holguin, el pro-
yecto de Ley para las cuotas en Colombia fue votado durante la Gltima sesion
del periodo legislativo del Congreso, donde se analizaron docenas de proyec-
tos de Ley, a los cuales se referian por su nimero y no por su nombre com-
pleto. Cuando se aprobd el proyecto de las cuotas politicas, las mujeres que
estaban en el recinto del Congreso aplaudieron, lo que Ilevd a los hombres
a mirarse entre si y preguntarse: “;qué hemos hecho?” En Perq, por su parte,
la intervencién del Presidente Fujimori favorecid a las cuotas politicas. El
articulo de Hurtado plantea la hipotesis de que si Fujimori no hubiera dado
instrucciones a su coalicidén mayoritaria para que votara en favor de las cuo-
tas para las mujeres, el proyecto de Ley se hubiera empantanado durante
muchos periodos legislativos. Hurtado concluye que la aprobacién de la ley
fue mas un caso de accion politica que de voluntad democritica.

En Bolivia, la disminucion de la presencia de las mujeres en las asamble-
as municipales tras la implementacion de la Ley de Participacion Popular
(LPP) en 1994, catalizd el activismo de este sector de la poblacion. Como
afirman Baldez y Braiiez, la descentralizacidén politica y fiscal incrementd la
importancia de los cargos municipales, y por ende la competencia para acce-
der a ellos. En las elecciones municipales de 1995, el porcentaje de curules
locales obtenidas por las mujeres pasé de ser del 27% en 1993, al 8% en ese
ano. De esta forma, las mujeres redoblaron sus esfuerzos para hacer lobby en
pro de las cuotas politicas con el objetivo de prevenir un retroceso similar en
las elecciones de 1997. Por otra parte en el caso ecuatoriano, las cuotas para
las mujeres en las listas de los partidos fueron introducidas de tal forma que
pudieran ser aplicadas de manera gradual, a diferencia de la aplicacion de las
cuotas en otros paises, ya que en Ecuador, las cuotas fueron proyectadas para
lograr un aumento progresivo de las presencia femenina en los dmbitos del
poder. En este caso, las cuotas tuvieron su origen en un paquete de leyes
laborales aprobado en 1997 y se fijaron en un 20%. Como resultado, las
reformas a la ley electoral hechas en el ano 2000 elevaron la cuota a un 30%
y se establecié que este porcentaje iria incrementindose en cinco puntos
durante cada eleccion hasta alcanzar el 50%.



Sin embargo, lograr la aprobacion de las cuotas en los congresos fue sola-~
mente la primera contienda de una larga batalla. Como se veri a continuacion,
la siguiente lucha en el camino hacia la implementacién de las cuotas tuvo
lugar en las altas cortes de estos paises. La Ley de cuotas en Colombia, por
ejemplo, no estaria vigente si la Corte Constitucional no hubiera dado un fallo
favorable. Por su lado, las cortes ecuatorianas se mostraron renuentes a modi-
ficar una parte de la Ley electoral en la que se debilitaba el impacto de las cuo-
tas politicas. En Bolivia, las listas de los partidos que no acataban las leyes fue-
ron cuestionadas legalmente.

La lucha en las cortes

El activismo en favor de las cuotas no se limito a los congresos de los cuatro
paises ya que las cortes también jugaron un papel fundamental en el proceso de
aprobacion e implementacién de la normatividad relacionada con este tema. En
efecto, en el balance de poderes que caracteriza a cualquier sistema democritico,
la rama judicial es la encargada de interpretar las leyes y de hacerlas anplir. En los
paises aca analizados ambas funciones fueron relevantes para la lucha en pro de
las cuotas para las mujeres, sobre todo porque alli se apel6 a las cortes para inter-
pretar la constitucionalidad de las normas. En este proceso las cortes tuvieron una
doble funcionalidad. Por un lado, se encargaron de escuchar los argumentos en
favor y en contra de dichas leyes; y por el otro, fueron utilizadas en algunos casos
para obligar a los partidos, a los gobernantes y funcionarios tradicionales a imple-
mentar las cuotas. Se debe sefialar, sin embargo, que estos tltimos no siempre res-
pondieron de la manera como las mujeres hubieran esperado.

En el caso colombiano, las cortes ayudaron no sdlo a delimitar el alcance
de la Ley de cuotas, sino también a asegurar su cumplimiento. En la medida
en que la Ley de cuotas colombiana tuvo su origen en uno de los articulos de
la Constitucidn Politica, esta Ley debia ser revisada y aprobada por la Corte
Constitucional. Leén y Holguin describen €l dramatico fallo dictado por la
Corte, el cual buscaba educar al ptblico en estos temas y asi legitimar los prin-
cipios de la accidn afirmativa. La Corte defendi6 la mayoria de los articulos de
la Ley de cuotas, incluyendo el que exige que las mujeres ocupen como mini-
mo ¢l 30% de los cargos directivos en la rama ejecutiva. No obstante, la Corte
Constitucional declard inexequible uno de los articulos de la Ley en el que se
establecia la cuota para las mujeres en las candidaturas de los partidos politicos,
ya que el texto original de la Constitucion Nacional prohibe que el Estado
interfiera en la organizacion interna de los partidos. Este principio constitu-
cional se hubiera violado con la aprobacion de las cuotas en las candidaturas
de los partidos.
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En los afios siguientes a la aprobacion de la Ley de cuotas en Colombia,
las mujeres activistas entablaron demandas contra el Estado y contra los gobier-
nos locales que no estaban cumpliendo con lo establecido en la Ley. En la
mayoria de los casos, la suma total de mujeres en la rama ejecutiva igualaba o
excedia el 30%, pero al desagregar las cifras por cargo no se cumplia con la
cuota en el nivel directivo. La Corte habia dejado en claro que el porcentaje
de mujeres debia calcularse, no globalmente, sino dentro de cada uno de los nive-
les. Esto quiere decir que la cuota debia aplicarse a cada instancia del poder eje-
cutivo (para ministros, viceministros, superintendentes, etc.) y no a la compo-
sicion del ejecutivo como un todo. La Red Nacional de Mujeres perdi6é una
demanda entablada contra el gobierno de Andrés Pastrana, pero gan6 otra con-
tra ¢l gobierno departamental de San Andrés y Providencia.

La lucha en las cortes ha sido particularmente fuerte en Ecuador, en gran
parte debido a que la redaccion de la ley electoral no es muy favorable para las
cuotas politicas. Apesar de ser un sistema en el cual se utiliza el voto preferente,
la ley de cuotas requiere que las listas de los partidos alternen en su orden hom-
bres y mujeres, para evitar asi que las mujeres ocupen lugares puramente “deco-
rativos”. Pero la Ley electoral se muestra débil frente a este requerimiento ya que
permite a los partidos que efectivamente agrupen a las mujeres en los Gltimos
puestos de las listas. El Tribunal Superior Electoral se negé a responder la peticion
de las mujeres, pero la Corte Constitucional si lo hizo. Sin embargo, mis que obe-
decer a la autoridad, la Corte Electoral decidi6 dejar la aplicacion de las cuotas a
discrecion de cada partido politico, o como Vega Ugalde sefiala en su articulo, “a
sus lideres masculinos”. Con el tiempo, las mujeres activistas propusieron deman-
dar a los jueces debido a su constante negativa a aplicar las cuotas politicas.

Las mujeres bolivianas también trataron de utilizar las cortes como aliadas
para hacer cumplir las cuotas. Esto ocurri6é en el momento en que estaba en
disputa la nominacién de las mujeres como candidatas en las listas partidistas
provinciales (como se vera mas adelante, la ley de cuotas se aplica a estas listas
de representacion proporcional que eligen a la mitad de la camara baja del
Congreso, pero no se aplica en las elecciones en los distritos uninominales que
eligen a la otra mitad de la Camara). Los partidos en Bolivia tendian a mini-
mamente cumplir con las cuotas: contando los escaiios de arriba hacia abajo y
colocando una mujer en cada tercer renglon. Por su parte, las organizaciones
feministas proponian que los puestos en las listas se contaran horizontalmente
(de lado a lado de las listas, desde el titular hasta el suplente) para que asi el ter-
cer escafio correspondiera al segundo puesto titular (vér el articulo de Baldez
y Brailez en este libro). Las mujeres lograron convencer a tres de los siete jue-
ces del Tribunal Supremo Electoral para que apoyaran su propuesta, pero la
mayoria se aferré a la interpretaciéon minimalista de la Ley.



La importancia de los Sistemas Electorales

Incluso si las cortes obligan a los partidos a cumplir con las cuotas para las
candidaturas de las mujeres, subsiste la pregunta de si estas acciones garantizan
su eleccion. Las cuotas en los partidos politicos establecen un nivel minimo
para la participacion de las mujeres en las elecciones, pero a diferencia de los
cupos reservados, no garantizan su presencia en los parlamentos. La traduccion
de candidaturas en cargos obtenidos por eleccion depende de las reglas que
rigen el sistema electoral de cada pais. La manera en que los electores eligen a
sus congresistas -ya sea en distritos pequefios o grandes, usando algan sistema
de representacién proporcional o reglas mayoritarias, votando por individuos
o por bloques de los partidos- ejerce una profunda influencia en los resultados
de las cuotas. Por ello, es necesario explorar los sistemas electorales con el fin
de entender cdmo funcionan las cuotas politicas.

Todos los sistemas electorales de Ameérica Latina utilizan sistemas de repre-
sentacion proporcional (RP). A diferencia de los sistemas mayoritarios de los
Estados Unidos y del Reino Unido, en donde el partido que gane mas votos es
el que obtiene la curul, los sistemas de RP distribuyen las curules entre los par-
tidos de acuerdo con la proporcion del total de votos que reciban. En general,
las mujeres candidatas tienden a obtener mejores resultados en los sistemas de
RP Los datos de 182 paises (del afio 2000) muestran que las mujeres conforman
un promedio del 15% de los miembros del Congreso en sistemas de RP,11% en
sistemas mixtos (en los que parte de la legislatura es elegida usando RP, y otra
parte en distritos uninominales), y 9% en sistemas mayoritarios (Norris 2004).

CUADRO 2: SISTEMAS ELECTORALES EN AMERICA LATINA (PARA LA CAMARA BAJA DEL CONGRESO
0 EL CONGRESO UNICAMERAL)

Sistema electoral Pais

Lista RP: Lista cerrada Argentina, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Paraguay

Lista RP: Lista cerrada de facciones Uruguay

Lista RP: Lista personal Colombia (hasta 2006}

Lista RP: Lista abierta Brasil, Chile, Repdblica Dominicana, Ecuador*, Peri

Sistema mixto (Lista RP mds distritos uninominales)  Bolivia, México, Panama, Venezuela
*Ademds, 15% de los diputados en Ecuador son elegidos por una dnica lista cerrada nacional.
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No obstante, existen variaciones importantes dentro del sistema de RP
que se hacen evidentes en América Latina y en la Regién Andina (ver cua-
dro 2). Cuatro paises poseen sistemas mixtos en los que se combinan listas
cerradas de RP y distritos uninominales, uno de los cuales es Bolivia. Siete
paises utilizan las listas cerradas, y cinco, incluidos Ecuador y Perq, tienen lis-
tas abiertas. Colombia ha utilizado un sistema de “lista personalizada”, en el
que los partidos lanzan muchas listas y no tienen control sobre quién utiliza
el aval del partido. Este sistema es considerado personalista puesto que, del
gran numero de listas, slo un candidato sale electo y los votos no son incor-
porados en el nivel de los partidos. Sin embargo, la reciente reforma al siste-
ma politico colombiano establece que para las elecciones del afio 2006, los
partidos deben presentar una tnica lista en donde los electores podrin emi-
tir su voto preferente por candidatos individuales.

De esta forma, la evidencia comparativa sugiere que las cuotas politicas
funcionan mejor en los sistemas con listas cerradas de RP en donde exista
una ley que estipule la inclusion de las mujeres en dichas listas. (Htun y Jones
2002). Estos mandatos deben exigir a los partidos que sitiien a las mujeres en
los primeros renglones de las listas y que no sean colocadas en espacios deco-
rativos en los que no tienen oportunidad alguna de ser elegidas. Las cuotas
politicas también suelen funcionar mejor en los distritos plurinominales
amplios. En los distritos con pocos miembros, solo los candidatos que ocu-
pan los primeros renglones de las listas -generalmente hombres- tienden a
ser elegidos. Cuando la magnitud del distrito es mayor, mas candidatos de un
partido, incluidos aquellos de las posiciones mas bajas en las listas, tienen la
posibilidad de obtener curules. Estos factores cuentan para el extraordinario
éxito de las cuotas politicas en Argentina y Costa Rica (ambos con sistemas
de listas cerradas de RP con mandatos de posicionamiento}. De hecho, en
Argentina, la presencia de las mujeres en el Congreso aument6 del 6 al 34%
con la Ley de cupos y en Costa Rica, el aumento fue del 14 al 35% (Htun
2005).

Por otra parte, las cuotas tienden a ser menos exitosas en los sistemas
mixtos y en los sistemas de listas abiertas. En un sistema mixto como el boli-
viano, mis de la mitad del Congreso es elegido por distritos uninominales
en los que generalmente las cuotas politicas no aplican. Lo que explica esta
situacion es que en estos casos los partidos postulan solo un candidato por
distrito, haciendo imposible que se apliquen las cuotas politicas a ese nivel.
La cuota en este caso s6lo podria ser aplicada a la suma total de los distritos,
lo cual en la practica requeriria que algunos distritos se designaran como
“solamente para hombres” o “solamente para mujeres,” generando, de mane-
ra previsible, batallas intrapartidistas, asi como problemas logisticos.



En los sistemas de listas abiertas, como los implantados en Ecuador, Pert1 y
Colombia (a partir de las elecciones del aiio 2006), los electores tienden a emi-
tir su voto preferencial por candidatos individuales. Los votos son distribuidos
entre los partidos y cada partido obtiene curules en relacion proporcional con el
total de votos recibidos. Los partidos reparten las curules entre sus propios can-
didatos de acuerdo con las preferencias electorales de los votantes, generando asi
una competencia intrapartidista entre los candidatos con el fin de que los elec-
tores voten por ellos de manera preferencial. En este contexto, los candidatos que
estan recién llegados a la contienda electoral, y por tanto no poseen redes esta-
blecidas, ni acceso a apoyo financiero, tienden a no ser elegidos. En consecuen-
cia, aunque las cuotas politicas en los sistemas de listas abiertas ayudan a que las
mujeres puedan postularse, no les ayudan realmente a que sean elegidas.

La mayoria de las leyes de cuotas no solo se aplican en el nivel nacional sino
que también lo hacen en las elecciones locales y municipales, en donde las reglas
electorales pueden ser diferentes. En un mismo pais, podemos ver diferencias
considerables en los efectos de las cuotas en los distintos niveles del gobierno.
Tomemos el ejemplo de Francia, en donde la Ley de partidos exige que las
mujeres conformen hasta el 50% de las candidaturas para los cargos legislativos.
Por un lado, en el nivel nacional, donde los diputados son elegidos en distritos
uninominales, la presencia de las mujeres apenas crecié de 62 a 71, de un total
de 576 (12%). Por su parte, la situacion en los concejos municipales, en donde
se eligen sobre una base semiproporcional con listas cerradas, fue increiblemen-
te distinta: la presencia de las mujeres aument6 al 48% del total (Bird 2004).
Como se observa a continuacion, algo similar ocurrio en la region andina, espe-
cialmente en Perd.

Las cuotas politicas y la eleccion de las mujeres
en la region andina

Como lo muestran en detalle los articulos de este libro, la presencia de las
mujeres en el poder aumentd en estos paises gracias a la aplicacién de las cuotas
en las candidaturas de los partidos aunque este aumento no fue tan grande como
el que se dio en Argentina o Costa Rica. De hecho, en Bolivia, las mujeres con-
formaban el 10% de la cimara de diputados antes de que la Ley fuera aprobada;
después de las elecciones del ano 2002, esa cifra se elevd al 19%. En Ecuador, por
su parte, la presencia de las mujeres en el Congreso unicameral, pasé del 6, en 1996,
al 17% después de las elecciones de 2002. En el caso peruano, las mujeres, antes de
que fuera aprobada la Ley de cuotas, conformaban el 11% del Congreso. Después
de las primeras elecciones, luego de su aprobacion, esa cifra aument6 al 20% y en
el aio 2001 descendi6 al 18%. En ningi pais la participacion de la mujer alcanzd
el nivel del 30% de las cuotas. ;Como podemos explicar estos resultados?
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CUADRO 3. SISTEMAS ELECTORALES NACIONALES Y CUOTAS POLITICAS PARA LAS MUJERES EN BOLIVIA

ECUADOR, Y PERU

Forma en que son elegidos

68 diputados
elegidos

en distritos
uninominales.

62 diputados
son elegidos
por listas
cerradas locales
de los partidos;
varian en
tamaiio de
entre 2 y I5.
Los votos para
los diputados
de la lista se
fusionan con
los votos de
una fista del
Senado y para
Presidente.

Cuotas para
las mujeres

30% de las cuo-
s para los can-
didatos se aplican
a la composicion
de las listas loca-
les de los partidos

Observaciones

la cuota se
aplica a la elec-
cion de sélo la
mitad de los
diputados

101 diputados son
elegidos a través
de listas abiertas
en distritos pluri-
nominales, los
cuales conforman
las diferentes pro-
vincias

20 diputados son
elegidos a través
de una sola lista
cerrada nacional

30% de los can-
didatos de las
listas de los par-
tidos deben ser
mujeres

El sistema de
lista abierta
reducira la efec-
tividad de las
cuotas politicas.

No. de
diputados
Bolivia: 130
Sistema Mixto
Ecuador: 121
Lista Abierta
Peru: 120

Lista Abierta

120 diputados
son elegidos a
través de listas
partidistas abier-
tas en 25 distri-
tos electorales
plurinominales; los
electores pueden
emitir dos votos
preferenciales

30 por ciento de
los candidatos de
las listas de los
partidos deben
ser mujeres

Igual que en
Ecuador, pero
debido a la
posibilidad de
que los electo-
res puedan
emitir dos
votos preferen-
diales, podria
ayudar a las
mujeres
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En el nivel nacional, los sistemas electorales de Bolivia, Ecuador y Perii
no parecerian ser muy favorables para la implementacion de las cuotas poli-
ticas (ver cuadro 3). Para comenzar, Bolivia elige a la mitad de sus legislado-
res en distritos uninominales, en los que las cuotas no se aplican, y la otra
mitad es elegida a través de las listas de los partidos en las que si aplican las
cuotas. No es de sorprender que sea mayor el nimero de mujeres elegidas a
través de las listas de los partidos en comparacion con las que son elegidas a
través de distritos uninominales. Baldez y Brafiez encontraron que en las
elecciones de 1997 en este pais, las mujeres conformaban el 18% de los
representantes elegidos a través de listas partidistas, y s6lo el 3% lo hicieron
a través de los distritos uninominales (para un total de 10%). En las eleccio-
nes de 2002, el éxito de las mujeres aumentd en los dos sistemas ya que obtu-
vieron un 26% curules a través de las listas de los partidos y un 13% en los
distritos uninominales (para un total de 19%)).

Ecuador y Pertt utilizan listas abiertas con voto preferente. Esto significa, entre
otras cosas, que si bien las mujeres pueden participar en las elecciones, esto no
garantiza que necesariamente vayan a ser elegidas ya que su eleccion depende del
criterio de los electores’. Al respecto Hurtado ilustra en su articulo que en las
elecciones nacionales de Pert1 del aio 2001, las mujeres conformaban el 36% de
las candidaturas, pero tan sélo el 18% de ellas fueron elegidas. En este caso se pre-
sent6 una tendencia de concentracidén geografica, en donde la mitad de las muje-
res elegidas provenian de la ciudad de Lima. Quince de un total de 25 distritos
no lograron elegir a una mujer, lo que demuestra que la fuerza de las mujeres can-
didatas varia enormemente de region en region.

CUADRO 4. RESULTADOS DE LAS CUOTAS EN EL NIVEL MUNICIPAL

Antes de la ley de cuotas Después de fa ley de cuotas

Bolivia 8% (1995) 32% (1999)
Ecuador 8% (1996) 30% (2000) 12% (2002)
Peri 8% (1995) 26% (1998) 26% (2002)

Por otra parte, las cuotas presentan mejores resultados en el nivel muni-
cipal (ver cuadro 4). En Bolivia, las mujeres conformaban sélo el 8% de los
concejos municipales en 1995, pero, tras las elecciones de 1999, este porcen-
taje se elevd al 32%, lo cual se considera un incremento espectacular. El arti-
culo de Vega Ugalde muestra que en Ecuador, la presencia de las mujeres en

3 En Ecuador, sin embargo, 20 legisladores (de un total de 121) son elegidos por lista cerrada nacional
del partido. En teoria, las cuotas deben funcionar mejor para este tipo de contienda.
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los concejos municipales se elevd notoriamente, de un 8%, en 1996, al 30%
en el afio 2000, y luego descendid al 22% en 2002. En estas dos tltimas elec-
ciones las cuotas ya se estaban implementado, y el porcentaje candidaturas de
las mujeres alcanzé el 40%.

En Pera, las elecciones municipales se diferencian de las elecciones
nacionales de manera significativa. En su articulo, Hurtado sefala que los
concejales en lugar de ser elegidos a través de listas abiertas, lo hacen por
medio de listas cerradas encabezadas por el candidato a la alcaldia. La lista
que obtenga la mayoria de votos obtiene la alcaldia y la niitad de las curules
en el Concejo, la otra mitad se distribuye entre los partidos perdedores, de
acuerdo con su porcentaje de votos. En este esquema, al igual que en cual-
quier sistema de listas cerradas, la posicion en las listas es un factor que deter-
mina las posibilidades de ser elegido o no. En este pais, la representacion de
las mujeres en los concejos locales crecié de un 8%, antes de la implementa-
ci6n de la ley de cuotas, a un 26% en 1998,y un 26% en 2002.

En resumen, las variaciones en las reglas electorales ayudan a explicar los
diferentes resultados de las cuotas politicas, no sélo entre los distintos paises,
sino dentro de cada uno de ellos.

Evaluando el éxito de las cuotas politicas
para las mujeres

El éxito de las cuotas para las mujeres puede ser analizado, al menos de
dos maneras diferentes. La primera es a través del analisis de los resultados
numeéricos: ;cuintas mujeres fueron elegidas bajo la nueva norma? Como se
vio anteriormente, la respuesta estd dada por la naturaleza del sistema elec-
toral y por la implementacidon y cumplimiento de las cuotas politicas. Sin
embargo, existe una preocupacion casi generalizada por el segundo tipo de
resultado, el cual se refiere a la representacién sustantiva de los intereses de
las mujeres en los ambitos del poder. En efecto, muchas de las mujeres acti-
vistas defendieron las cuotas porque consideraban que una mayor-presencia
femenina mejoraria la representacion de los asuntos de género e incremen-
taria las opciones de que se llevaran a cabo cambios en las politicas directa-
mente relacionadas con los intereses de las mujeres.

¢Hacia qué tipo de resultados debe estar enfocada nuestra evaluacién sobre
las cuotas para las mujeres? ;Es su éxito simplemente cuestion de que lleguen
mas mujeres al poder; o implica mis apoyo a las iniciativas encaminadas hacia
los intereses de las mujeres? En su articulo, Leén y Holguin diferencian los tér-
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minos inchsidn y representacidn, entendiendo el primer concepto como el
namero de mujeres que ejercen la actividad politica. La representacion, por su
parte se relaciona en este caso con las actividades legislativas —elaboracion y
promocion de proyectos de ley, reformas constitucionales, cabildeo, votacién,
generacién de conciencia sobre la importancia del tema, entre otras, desarro-
lladas por las mujeres que se encuentra en el poder con el objetivo de promo-
ver la igualdad de género. Asi las cosas, la presencia femenina es un signo de
inclusion, pero la inclusiéon no garantiza ¢l comportamiento sustantivo que
implica la representacion.

Esta distincion corresponde a las dos dimensiones del concepto de repre-
sentacién descrito por Hannah Pitkin en su estudio clasico, The Concept of
Representation (1967). Por un lado, 1a representacion puede ser entendida como
“standing for” (en aleman, “darstellung”), en donde la presencia es lo importan-
te desde un sentido descriptivo o simbdlico. Los legisladores representan des-
criptivamente a sus electores cuando tienen rasgos fisicos similares, comparten
sus experiencias, y sirven como simbolos que evocan ciertas emociones y acti-
tudes. Por otro lado, la representacion es actuar en favor de, o en términos de
Pitkin “acting for”, que supone que los legisladores deben ejercer su funcion
representativa al promover activamente los intereses de los ciudadanos que los
eligieron. Segtin esta idea, las elecciones tienen la funcion de elegir represen-
tantes que actiien en nombre de los electores (autorizacidén), y luego los ciu-
dadanos responsabilizan a los representantes por su buen o mal comportamien-
to (rendicidon de cuentas).

Cuando las cuotas politicas generan un aumento en los resultados numé-
ricos, se esta mejorando la representacion de las mujeres en el sentido descrip-
tivo. Lo que no estd muy claro es si las cuotas modifican la representacion
como una accidn representativa en el sentido de actuar en favor de los inte-
reses de las mujeres. De hecho, muchos observadores se han visto contraria-
dos por el hecho de que las mujeres, una vez llegan al poder, no se dedican a
defender los asuntos relacionados con la igualdad de género. Tal contrariedad
es entendible si se tiene en cuenta la continua existencia de un sexismo esta-
tal a lo largo de la historia. Por otro lado, no es razonable esperar que un
grupo de mujeres, que estin recién incursionando en la arena politica, pue-
dan modificar ripidamente la 16gica del mercado en esta area, ya que una cosa
es lograr que las mujeres lleguen al poder y otra muy distinta es transformar
la forma en que se comportan los politicos.

En cuanto a los legisladores, se debe tener en cuenta que éstos son actores
racionales que buscan ser elegidos y reelegidos, lo que significa que centrarin
sus campafias en los asuntos que son importantes para los electores, y, una vez
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elegidos, orientarian las acciones de sus mandatos hacia dichos asuntos. En la
region andina, los electores, tanto mujeres como hombres, se preocupan por
sus ingresos, por la paz, ¢l crimen, la educacidn, el precio del gas, la disponibi-
lidad de agua, las consecuencias perversas de la erradicacion de los cultivos de
coca y la calidad de los servicios ptblicos. A pesar de que las encuestas mues-
tran que la opinién publica considera que tanto hombres como mujeres deben
ser tratados por igual, Ia igualdad de género raramente se posiciona como un
tema importante en las campanas electorales. Adicionalmente, es mas probable
que los lazos que unen a los electores con los politicos surjan a partir de las
redes clientelistas, mas que las opiniones compartidas sobre la politica nacio-
nal, ya que muchos de los politicos se aprovechan de la pobreza de los electo-
res para intercambiar bienes y servicios a cambio de apoyo politico.

De esta forma, el abandono estatal y el clientelismo no permiten que la
igualdad de género se convierta en un tema de importancia nacional al cual
los politicos le apuesten en sus carreras politicas. Por otro lado, si los ciudada-
nos demostraran que la postura que asume un politico frente a la igualdad de
los derechos para las mujeres es lo que va a marcar la diferencia a la hora de
eniitir su voto, los politicos podrian responder a esta preferencia de los ciuda-
danos. Auin mas, si las posturas progresistas sobre temas relacionados con el
género comenzaran a ejercer influencia sobre las elecciones, los partidos podri-
an comenzar a competir entre ellos por plataformas de igualdad de género. El
punto es que los legisladores y los partidos responden a incentivos electorales,
lo que implica que para que los partidos politicos presten atencion a los dere-
chos de las mujeres, los electores deben demostrar que estos temas son electo-
ralmente rentables.

Conclusidn: la inclusion politica y las crisis politicas

A lo largo de su historia como naciones independientes, los paises de la
region andina se han caracterizado por excluir de la participacion politica a
amplios sectores de la poblacidon. De hecho, las mujeres obtuvieron el dere-
cho al voto en 1929 en Ecuador (aunque el voto pleno se dio en 1946), en
1952 en Bolivia, en 1954 en Colombia, y en 1955 en Perti (Deere y Ledn
2001: 47). Adicionalmente, el requisito de saber leer y escribir en espafiol para
poder votar hizo que muchos pueblos indigenas no pudieran ejercer este
derecho. Tal situacion se prolongd hasta el hltimo tercio del Siglo XX cuan-
do estas normas fueron eliminadas en las reformas constitucionales. De esta
manera, tan s6lo a partir de las dos 1ltimas décadas del siglo veinte, las demo-
cracias de América Latina comenzaron realmente a funcionar sobre la base del
sufragio universal genuino.



Posteriormente, las organizaciones internacionales y las redes nacionales de
mujeres, los grupos de derechos humanos, y los activistas que representaban a las
minorias étnicas y a los grupos raciales, comenzaron a reconceptualizar el signi-
ficado de la equidad politica. Este derecho politico fundamental implicaba no
solo la participacion a través del voto y de la postulacion, sino también el dere-
cho a estar presentes en igualdad de condiciones en los cargos de eleccion. La
igualdad politica dependia entonces de si todos los grupos sociales importantes
estaban representados descriptivamente en el gobierno. Debido a las desventajas
histdricas, tales como el sexismo y el racismo institucionalizados, proveer para
que los grupos excluidos compitieran con eficacia para lograr tal igualdad,
requeria, al menos temporalmente, de medidas afirmativas tales como las cuotas
para las candidaturas partidistas y / o cupos reservados en los congresos.

Abhora bien, al mismo tiempo que los paises de la region andina adoptaban
estas garantias para la representacion de los diferentes grupos de la poblacidn,
estas sociedades comenzaron a entrar en un periodo de crisis politicas y eco-
noémicas causadas por las insuficiencias del Estado, la guerra civil y las priva-
ciones econdmicas, factores que alimentaron las protestas populares y corrove-
ron la confianza del pablico en los partidos y en las instituciones. En el afio
2004, menos de la mitad de los ciudadanos estaba de acuerdo con la afirma-
cion: “es preferible la democracia a cualquier otra forma de gobierno”
(Latinobarémetro 2004). El porcentaje de personas que estaba de acuerdo con
la democracia habia descendido significativamente en Bolivia, Pera vy
Colombia (entre 60 y 65% en 1996 a casi el 45% en el afio 2004).

De la simultaneidad de estas dos tendencias surge la siguiente pregunta:
¢es simple coincidencia que la politica en la region andina se vuelva mas
incluyente en medio de una crisis general que compromete la confianza que
tienen los ciudadanos en la democracia? ;o estin los dos fendmenos causal-
mente relacionados? ;Las crisis han hecho que los gobiernos se vuelvan mas
incluyentes? O por el contrario, ;una mayor inclusiéon ha contribuido al
ahondamiento de las crisis?

Consideremos la primera hipotesis. Los gobiernos que atraviesan por un
déficit democratico en algunos sectores, pueden buscar la forma de compen-
sar ese deéficit en otros sectores. En otras palabras, €]l hecho de no proporcio-
nar servicios sociales decentes, no hacer frente a una tasa de criminalidad
creciente, ni reducir los indices de pobreza, son factores que corroen la legi-
timidad del Estado; sin embargo, aceptar a los sectores sociales antes exclui-
dos ¢s un acto que engrandece dicha legitimidad. En efecto, los gobiernos
que no pueden tener avances en la solucién de problemas tales como la
pobreza, pueden sentirse motivados a producir progresos visibles en otras
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agendas sociales. La introduccion de las cuotas para las mujeres o las mino-
rias étnicas es menos costosa si se le compara con los gastos implica la lucha
contra la pobreza o la guerrilla.

La Constituciéon de Colombia, posiblemente ¢l mayor experimento latino-
americano de democracia radical, adhiere a esta 16gica. Hacia el final de la déca-
da de los ochenta este pais se caracterizd por sufrir una escalada de violencia
politica, un declive econémico, una notoria impunidad de los narcotraficantes, y
crecientes protestas populares. El Estado, que era ampliamente percibido como
ilegitimo, buscé la manera de reescribir el contrato social a través de la convo-
catoria a una asamblea constituyente (Van Cott 2000). La nueva Constitucién
cred un régimen mucho mis incluyente: las leyes electorales fueron redisefiadas
para facilitar la representacion de las minorias étnicas y politicas, y muchas de las
decisiones oficiales ahora requieren de una consulta popular. De la misma mane-
ra, se le exigio al Congreso asegurar la presencia efectiva de las mujeres en el ser-
vicio publico.

Por otra parte, también existe evidencia para la segunda hipotesis en la que
se sostiene que la mayor inclusion social contribuyd a la crisis. En su estudio cli-
sico de desarrollo politico, Samuel Huntington (1968) sostuvo que la inclusién
sin institucionalizacion conlleva a la inestabilidad social. Si la participacién exce-
de la habilidad de los partidos para canalizar y moderar esta participacién, un pais
puede correr el riesgo de degenerar en una sociedad pretoriana regida no por
las leyes, sino por un poder descarnado. Hasta cierto punto, esta situacion descri-
be el caso de Bolivia, en donde las reformas de mediados de la década de los
noventa, -entre las que se incluia la Ley de Participacién Popular y la introduc-
cidén de un sistema electoral mixto- facilitaron una inclusion politica sin prece-
dentes de los pueblos indigenas y los partidos étnicos.

El problema es que las instituciones bolivianas son demasiado débiles para
asunr este incremento en la participacion. El sistema de partidos boliviano, que
sufria de antemano un problema de legitimidad, se enfrenta ahora a los partidos
étnicos que han expresado su hostilidad hacia los procedimientos de la demo-
cracia liberal representativa. De hecho, tras haber ganado un tercio de las curu-
les en el congreso en el aiio 2002, los lideres indigenas adoptaron una “estrate-
gia de estado de sitio” para desestabilizar y bloquear al gobierno, haciendo que
finalmente el presidente huyera del pais (Mayorga, proximo a publicarse). Sin
embargo, es dificil atribuir la crisis de un pais solamente a las movilizaciones
indigenas, ya que los habitantes no indigenas de la provincia oriental de Santa
Cruz también han organizado protestas y huelgas y, en mayor proporcién que
sus contrapartes indigenas, expresaron su deseo de una autonomia politica e
incluso de un Estado independiente.



Por otra parte, las mujeres no se concentran en una fuerza politica inde-
pendiente, sino que militan en las organizaciones y partidos mayoritarios. Su
inclusién, aunque no desestabiliza las politicas partidistas, no implica necesaria-
mente que sea democritica. Por ejemplo, en el articulo de Hurtado se sefiala
que la inclusién de las mujeres era compatible con el régimen autoritario en
Perd. Quizids mas que ningin otro presidente de la historia reciente de
América Latina, Alberto Fujimori introdujo a las mujeres en su circulo de con-
fidentes, y las designé en altos cargos durante su administracion. Lejos de ser
activistas femeninas o incluso demdcratas, estas mujeres sirvieron en el frente
para que Fujimori obtuviera su consolidacidén autoritaria y la centralizacién
del poder. (Por supuesto, muchos hombres también participaron)

La inclusion, la participacién sustancial, y la calidad de la democracia son
metas plausibles, pero las relaciones entre los tres objetivos son complejas. La evi-
dencia mostrada en los cuatro articulos de este libro sugiere que inclusién, repre-
sentacion y democracia son  procesos histdricos diferentes y no secuenciales. El
hecho de permitir que los grupos marginados pudieran acceder al poder, hace
que la politica parezca ser mucho mis incluyente, pero esto no ofrece ninguna
garantia para que se dé la representacidn sustancial de los intereses de estos gru-
pos tradicionalmente marginados. Para lograr la representacién sustancial se
requiere que los electores se movilicen para que articulen mandatos claros y ten-
gan procesos de rendicion de cuentas, de otra manera la representacion de los
intereses no puede asegurar la supervivencia y el desempeiio efectivo de una
autoridad democritica. Como lo sugieren las experiencias de los gobiernos mili-
tares que liberalizaron las leyes relacionadas con el género y la familia en América
Latina, el Sur de Asia y el Medio Oriente, no todas las politicas sensibles a la
igualdad de género, son democriticas. Las cuotas politicas para las mujeres pro-
mueven la inclusién, pero no necesariamente promueven la representacion sus-
tantiva m la calidad de la autoridad democratica.
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La cuota sola no basta:
El caso de Colombia'

Magdalena Leén y Jimena Holguin®

Introduccidon

La Constitucion Politica de Colombia de 1991 se constituye en el miarco
normativo y la puerta de entrada para el desarrollo de medidas afirmativas,
como la Ley de cuotas, en favor de una inclusidon de las mujeres en las instan-
cias de decision politica. Especificamente es el Gltimo inciso del articulo 40
de la Constitucién el que abre paso para la promocién de la participacion de
las mujeres en las instancias de decision politica. En este inciso se sefiala que
“las autoridades garantizarin la adecuada y efectiva participacién de la mujer
en los niveles decisorios de la Administracién Publica” (Constitucioén Politica
de 1991).

A partir del mandato constitucional de 1991 se configura en la década de
los noventa el proyecto sobre la Ley de cuotas cuya sancién se dio en el afio
2000. La entrada en vigencia de la Ley 581, o “Ley de cuotas™, se constituye
sin lugar a dudas en uno de los logros mas significativos para el avance en la
inclusién de las mujeres en el ambito politico. Esta Ley sefala que el 30% de
los cargos de maximo nivel decisorio, y otros niveles decisorios dentro de la
estructura de la administracién publica, deben ser ocupados por mujeres.
Dadas las caracteristicas de la norma, se puede afirmar que la Ley de cuotas es
una accién afirmativa en favor de las mujeres.

Teniendo en cuenta el peso que los origenes de la Ley han tenido en su
aplicacion, este articulo busca hacer una recopilacion del proceso de discu-
sidn, promulgacion y aprobacion de la Ley de cuotas, asi como su cumpli-
miento durante los cuatro afios de vigencia con el objetivo de responder a
preguntas tales como ;Por qué es la ley de cuotas una accion afirmativa?
¢Coémo fue su proceso de configuracion? ;Coémo ha sido su desarrollo duran-

I Laidea imcial de este articulo surgié de nuestro trabajo de investigacion mds amplio ** Accién Afirmativa
en Colombia. Normatividad, catastro de medidas en ¢l sector piblico y privado y programas en la edu-
cacion superior: avances y limitaciones™, elaborado en 2003 y auspiciado por ¢l Fondo Internacional
de Becas (FIB) de Santiago de Chile.Ver: Ledn, Magdalena y Holguin, Jimena. Accion Afirmativa: Hacia
Democracias Inclusivas. Colombia. En: Diaz Pamicla (ed.). Santiago: Fundacion Equitas, 2005.
Agradecemos los comentarios y sugerencias hechas por Cealia Barraza, Maria Emma Wills y Beatriz
Quintero a los borradores de este articulo.
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te los cuatro afios de vigencia? ;Qué factores y qué actores han incidido en
la formulacién y cumplimento de la norma?

Durante el proceso de configuracion y aplicacion de la norma ha sido
fundamental la presencia e influencia de la sociedad civil. El cumplimiento
también ha estado influido por la voluntad politica de los gobernantes para su
aplicacién, lo que ha conducido a que en algunos casos, y algunas instancias,
la Ley se cumpla a cabalidad y en otras no suceda lo mismo. De ahi que los
factores fundamentales para el cumplimiento de la norma sean la presencia de
la sociedad civil y la voluntad politica. Estos factores estin marcados por el
proceso historico que llevd a la configuracién de la Ley puesto que fueron
determinantes para su surgimiento.

De esta forma, este articulo busca desarrollar un anilisis del proceso de con-
figuracion, aprobacion y aplicacion de la Ley de cuotas a través de una sintesis
tedrica sobre las cuotas politicas y las acciones afirmativas. De la misma mane-
ra se harid una descripcidon de la norma desde su origen para comprender los
factores y los actores que han estado presentes desde su configuracion. Asi
misimo, se presentan algunos resultados de la Ley que se han dado durante su
vigencia. Dado que en el aio 2003 se dio un cambio en la estructura del siste-
ma electoral colombiano, en este articulo también se analiza la relacidn entre la
reforma politica del anio 2003 y las cuotas para mujeres.

Las cuotas politicas como accion afirmativa

Siguiendo la propuesta de T.H. Marshall, el ejercicio de la ciudadania
puede dividirse en tres aspectos constitutivos de la misma: los derechos civi-
les, los derechos politicos y los derechos sociales. El elemento civil de la ciu-
dadania contiene los derechos con los que cuentan los individuos para el ejer-
cicio de su libertad individual. Estos derechos corresponden, entre otros, a la
libertad de expresidn, ideologia, fe religiosa y el derecho a la justicia. El ele-
mento politico se refiere al derecho a participar en el ejercicio del poder
como miembros de una instancia que cuenta con autoridad politica (parla-
mentos, asambleas, concejos, etc.). De igual manera, el derecho a participar se
refiere al derecho a elegir a los miembros que hacen parte de dichas instan-
cias con autoridad politica. El tercer elemento de la ciudadania es el social,
que esta compuesto por los derechos econdmicos y sociales necesarios para
que los individuos cuenten con las condiciones de un ser civilizado de acuer-
do con los estindares prevalecientes de la sociedad (Marshall, 1992).



Los derechos politicos de las mujeres como ciudadanas implican, entre
otros, el derecho a participar a través de la posibilidad de elegir y de ser ele-
gidas. La Convencion sobre la Eliminaciéon de todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer (CEDAW) de 1979 seiiala en el articulo
cuarto que deben adoptarse las medidas necesarias para asegurar la igualdad
entre hombres y mujeres sin discriminacion alguna. Sobre el ejercicio de los
derechos politicos, la Convencidn sefiala que para asegurar la igualdad las
mujeres cuentan con:

* El derecho a votar en las elecciones y ser elegidas en todas las
organizaciones publicas.

« El derecho al voto en los referendos publicos.

* El derecho a desempenar puestos publicos y ejercer todas
las funciones publicas.

Esta busqueda de la igualdad politica entre hombres y mujeres en térmi-
nos formales esta acorde con el principio fundamental de las democracias
modernas: la igualdad entre los individuos sin distingo de raza, sexo, nacio-
nalidad, entre otros. No obstante, la obtencion de la igualdad plena entre los
individuos no es una realidad aun en las sociedades que se caracterizan por
poseer los mas altos ideales democraticos (CIPAF, 1997).

Al hablar de la igualdad, Judith Astelarra “hace la diferenciacién cuando
habla de igualdad de oportunidades por un lado y de tratamiento igual a
ambos sexos, por el otro. Igualdad de oportunidades es para Astelarra crear
condiciones iguales para ambos colectivos, hombres y mujeres, que les permi-
ta un acceso igual a beneficios sociales, sin considerar que en realidad las con-
diciones iniciales especificas de cada quien son diferentes” (CIPAE 1997: 19).

Ante la ausencia de condiciones de igualdad en los diversos aspectos de la
sociedad, incluido el terreno politico, entre dos o mis colectivos se hacen nece-
sarias medidas que logren igualar las condiciones de los colectivos dentro del
terreno de juego. Es de esta necesidad que surge la nocidon de accidn afirmativa.

Se entiende por acciones afirmativas las medidas de caricter temporal
que buscan asegurar la igualdad de oportunidades, a través de un trato pre-
ferencial, a los miembros de un grupo que ha experimentado situaciones de
discriminacién y/o marginalidad que pueden persistir en el futuro, y que los
coloca en una situacién de desventaja frente al resto de la sociedad. Tal y
como lo sefalan Deere y Leon, la basqueda de igualdad de oportunidades a
través de las acciones afirmativas tiene como objetivo no solo lograr la igual-
dad en términos formales, es decir en la normatividad, sino en la prictica.
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Esto significa que las acciones afirmativas buscan asegurar la igualdad real
entre los individuos (IDeere y Leon, 2002).

El origen de las acciones afirmativas se puede ubicar en Estados Unidos
dentro de la lucha que se inici6 en la década de los afos cincuenta del siglo
XX en contra de la discriminacidn racial. Pese a que la esclavitud finalizé en
el afio 1865, la discriminacién en contra de las personas de origen africano
no concluyé en ese momento. La segregacion racial fue legitimada por una
serie de leyes conocidas como “Jim Crow”, las cuales fueron refrendadas
constitucionalmente por la Corte Suprema de Estados Unidos a finales del
siglo XIX. Este reconocimiento constitucional configur6 la doctrina de la
Corte cuyo lema era “separados pero iguales”, que tuvo vigencia hasta 1954,
aiio en que la Corte la abandoné. No obstante, las pricticas discriminatorias
por razones raciales no cesaron con la determinacién de la Corte. Dentro de
este contexto se organizé en 1954 el movimiento de los derechos civiles,
liderado por Martin Luther King, ¢l cual comenzd a tener un impacto en la
politica nacional diez afos después de su inicio cuando aparecieron los pri-
meros decretos y leyes que prohibian expresamente la discriminacién.

En efecto, los presidentes Kennedy y Jhonson, en los afios 1961 y 1965
respectivamente, promulgaron los primeros decretos y en 1964 el congreso
federal de Estados Unidos aprobd la Ley sobre Derechos Civiles. El titulo sép-
timo de esta Ley prohibe la discriminacion por razones de raza, color, sexo,
religion o ascendencia nacional. Como sefiala Julio Faindez “El titulo sép-
timo de la Ley de Derechos Civiles y el Decreto Supremo No. 11246 de 1965
son los principales textos legales que han dado lugar en los Estados Unidos al
desarrollo de un extenso programa de acciones afirmativas” (Faindez, 2000).

Fue asi como el movimiento de los derechos civiles se constituyd en el
punto de partida para la configuracion de las acciones afirmativas como las
conocemos hoy, no sélo en referencia a lo étnico sino a la proteccién de
diversos grupos de la sociedad que histéricamente han sido discriminados’.
Hoy en dia las acciones afirmativas hacen parte de los derechos garantizados
en la normatividad de varios paises y dentro del derecho internacional,
donde se reconoce la importancia y la necesidad de la accion afirmativa. Se
debe asi mismo seinalar que las acciones afirmativas surgen principalmente
3 Exiswten dos tipos de discriminacion. La discriminacion indirecta que es aquella que tiene su origen

en la “ignorancia, temor o simplemente en perjuicios sociales generalizados™. La discriminacion
directa surge cuando hay una intencionalidad clara de excluir a un individuo de alguna dinimica
social por razones de raza, color, sexo, ete. La relacién existente entre las acciones afirmativas y la dis-
criminacién (directa o indirecta) es que uno de los objetivos principales de las medidas de accién
afirmativa ¢s erradicar las pricticas discriminatorias y las consecuencias que éstas traen consigo. Lo
anterior como un medio para lograr la igualdad real entre lov individuos (Fadndez, 2000).
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dentro del tema laboral, especificamente en la igualdad de oportunidades de
empleo, en Estados Unidos y Europa, lo cual no ha ocurrido para los casos
latinoamericanos. De esta forma, las acciones positivas a favor de ciertos
grupos son necesarias dado que existe discriminacién que conlleva a que
ciertos grupos sean excluidos de la posibilidad de obtener empleo. Con el
paso del tiempo la accidn afirmativa se ha ido ampliando a otras ireas socia-
les, al punto que en la actualidad las acciones afirmativas se aplican para pro-
mover la igualdad social, politica y econémica. (Fatindez, 2000).

De acuerdo con la definicion de la Organizacion de las Naciones Unidas, las
acciones afirmativas se pueden clasificar en tres grupos. En primer lugar se
encuentran las medidas de movilizacion afirmativa cuyo objetivo es la difusion
de los derechos de los cuales son titulares los ciudadanos. Estas medidas contri-
buyen al logro de la igualdad, tanto en la parte formal como en la prictica, y a
la no discriminacion puesto que por medio de ellas se dan a conocer las normas
que estipulan la igualdad y prohiben la discriminacion. En segundo lugar estan
las medidas de equidad afirmativa que son las que formalizan mayores garanti-
as en la distribucidn de bienes sociales con el objetivo de asegurar que los miem-
bros de un determinado grupo sean tratados en forma “equitativa”. Por altimo
se encuentran las medidas de preferencia afirmativa, las cuales implican que la
sola adscripcion a un cierto grupo de la poblacion determina la concesion de
bienes sociales. El objetivo de estas medidas es lograr la aplicacion efectiva, en
términos reales, de los derechos consignados en las normas®.

En cuanto al logro de la igualdad entre hombres y mujeres, y de las accio-
nes afirmativas como medio para su consecucion, la Convencién sobre la
Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la mujer estable-
ce que es necesaria: “la adopcidn por los estados parte de medidas especiales
de caricter temporal encaminadas a acelerar la igualdad de facto entre el
hombre y la mujer se considerara discriminacion en la forma definida en la
presente convencion, pero de ningiin modo entrafiara, como consecuencia, el
mantenimiento de normas desiguales o separadas: estas medidas cesaran cuan-
do se hayan alcanzado los objetivos de igualdad de oportunidades y trato™.

Ahora bien, hablando especificamente del logro de la igualdad entre
hombres y mujeres en el terreno de la politica y de la toma de decisiones, se
han desarrollado acciones afirmativas dirigidas a lograr un ejercicio pleno de
la ciudadania de las mujeres en términos de sus derechos politicos. En efecto,

4 Informe final presentado por Mare Bossuyt a la Subcomision de promocion y proteccion de los dere-
chos humanos en ¢l 53° periodo de sesiones (E/CN.4/Sub.2/2002/21) de la Organizacién de
Naciones Unidas.

CEDAW, articulo cuarto inciso 1.
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dentro de la plataforma de accidn de la cuarta conferencia mundial sobre la
mujer celebrada en Beijing en el afno 1995 se senala en el parigrafo 186 que

El hecho de que haya una proporcion tan baja de mujeres entre los encarga-
dos de adoptar decisiones econdmicas y politicas a los niveles local, nacional,
regional e internacional obedece a la existencia de barreras tanto estructura-
les como ideologicas que deben superarse mediante la adopcion de medidas
positivas. Los gobicrnos, las empresas transnacionales y nacionales, los medios
de comunicacion de masas, los bancos, las instituciones académicas y cienti-
ficas y las organizaciones regionales e internacionales, incluidas las del sistema
de las Naciones Unidas, no aprovechan plenamente las aptitudes que tiene la
mujer para la administracién de alto nivel, la formulacion de politicas, la
diplomacia y la negociacion (ONU, 1995).

De esta manera, en los parrafos 190, 191 y 192 se establecen las medidas
que han de adoptar los gobiernos, los partidos politicos y otras organizacio-
nes e instancias institucionales con el objetivo de “garantizar a la mujer igual-
dad de acceso y la plena participacion en las estructuras de poder y en la
adopcidn de decisiones” (ONU, 1995). Alli se sefiala que se deben promover
medidas de accidn afirmativa para lograr el equilibrio entre hombres y muje-
res en las instancias gubernamentales “con miras a lograr una representacién
paritaria”. De igual manera, “Adoptar medidas, incluso, cuando procedan en
los sistemas electorales, que alienten a los partidos politicos a integrar a las
mujeres en los cargos publicos electivos y no electivos en la misma propor-
cion y en las mismas categorias que los hombres” (ONU, 1995). Se debe
aclarar que la Plataforma de Beijing da una serie de recomendaciones para
los estados, pero no tiene un caricter vinculante. Esto a diferencia de la
CEDAW que si tiene un caricter vinculante y por lo tanto obligatorio para
los estados parte, como es el caso del Estado colombiano.

En referencia a los partidos politicos, se sefala, entre otras cosas, que éstos
deben examinar la estructura y los procedimientos internos de los mismos para
identificar y eliminar las barreras que de alguna manera marginen a la mujer
de la participacion politica. Asi mismo, se sugiere considerar la posibilidad de
establecer iniciativas para promover la participacién de las mujeres en las
estructuras internas de los partidos en lo referente a la adopcion de decisiones
y en los procesos de nombramiento por designacion o eleccion (ONU, 1995).

Se pueden identificar cinco medidas basicas de accién afirmativa a través
de las cuales se busca lograr el objetivo de garantizar la igualdad de oportuni-
dades entre hombres y mujeres en la inclusion y participacion dentro de las
estructuras de toma y ejecucion de decisiones. Estas medidas son:



* La cuota: se entiende como un cierto niimero o proporcion de cargos,
ascensos o vacantes para ser ocupados por mujeres (o grupos discriminados).

*  El establecimiento de preferencias de acuerdo con la pertenencia a un grupo
determinado, sin establecer cuotas.

*  Asignacion de metas y plazos para la inclusion de mujeres en ciertos cargos.

¢ Capacitacion o asistencia financiera que incentive a las mujeres a optar por
cargos de decision.

* Programas de voluntarios de accion afirmativa en empresas ¢ instituciones.

{Camacho, 1997)

Se pueden identificar algunos aspectos caracteristicos de las cuotas poli-
ticas para las mujeres: el origen; la definicidn de la cuota como participacion
minima; los tipos de cuotas y su campo de aplicacion.

Para comenzar, la aplicacion del sistema de cuotas es relativamente recien-
te ya que surge en la década de los setenta. Su origen se ubica en el Norte de
Europa con el fundamento de garantizar el derecho de la mujer en los proce-
sos de toma de decisiones dentro del dmbito politico. Desde entonces, “las
cuotas han penetrado en el pensamiento politico de casi todos los paises y han
sido adoptadas en nombre de la igualdad entre sexos y de no discriminacion,
el cual, por los general, esti consagrado en la Constitucion” (CIPAF, 1997: 7).

Este desarrollo reciente de las cuotas en los diferentes sistemas democra-
ticos del mundo se puede explicar por la conjuncion de varias dinimicas
sociales. En primer lugar, y fundamentalmente, las cuotas se desarrollan gra-
cias al surgimiento y difusién de la segunda ola del movimiento feminista en
donde se hizo énfasis en los problemas e inequidades creadas por el dominio
de los hombres en la politica. De esta forma, el activismo del movimiento
feminista ayudd a forjar nuevos instrumentos internacionales a favor de la
equidad de género entre las que se destacan las ya mencionadas: CEDAW y
el Plan de Accion de la Conferencia de Beijing. En segundo lugar se encuen-
tra el desarrollo de argumentos normativos que senalan que la presencia de
mujeres en los parlamentos es un indicador de justicia y calidad de la demo-
cracia. Por altimo, también hizo eco a favor de las cuotas el argumento de
las feministas con respecto a que la presencia de las mujeres en el poder es
un factor favorable puesto que es una manera de introducir perspectivas adi-
cionales en el proceso de toma de decisiones (Htun, 2004).

Ahora bien, dado el rasgo basico de las cuotas politicas: asignacién de cupos,
escafios o vacantes para ser ocupados en los partidos politicos por miembros de
un colectivo histéricamente marginado, es importante sefalar que las cuotas
como accion afirmativa tienen un caricter temporal cuyo limite estaria dado
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por el cumplimiento del objetivo de la inclusion del grupo marginado, en este
caso las mujeres, en los procesos de toma de decisiones politicas.

Asi mismo, se debe tener en cuenta que la aplicacién de las cuotas en las
instancias puablicas y privadas debe ser concebida como un limite minimo
para ser cumplido y no como un limite miximo. Rosalia Camacho senala al
respecto que “las cuotas de participacion son un piso y no un techo para las
mujeres. Representan un minimo para su inclusion” (Camacho, 1997).

Las cuotas como mecanismo de accion afirmativa pueden ser aplicadas en
diversos ambitos: el educativo, laboral y de participacién politica, entre otros
(Villanueva, 1999/2000). Dentro de la esfera politica su aplicacién estd enca-
minada a la inclusién de las mujeres en las instancias de toma de decisiones:
niveles ejecutivos, parlamentos, congresos, asambleas, entre otras. Lo anterior
supone que los partidos politicos, como instancias de representacion y como
actores de los procesos electorales, son espacios indispensables para la aplica-
cién del sistema de cuotas, tanto en el interior de ellos como para la promo-
cion de las mismas en las diversas instancias de toma de decisiones politicas.

La adopcion de una normatividad que reglamente mecanismos de inclu-
sidn en el sistema politico de diversos grupos de la sociedad surge por circuns-
tancias historicas diferentes que llevan a los estados a desarrollar dichas medi-
das. En algunos casos son desarrollados estos mecanismos en reconocimiento
de que la presencia de los diferentes colectivos de la sociedad es indispensable
para asegurar la viabilidad de la democracia y de una sociedad plural. En la
mayor parte de los casos esta situacion surge cuando la democracia de un pais
se ha visto amenazada por fenémenos como una guerra civil. En otros casos
los mecanismos de inclusion de diversos sectores son creados por los gobier-
nos en respuesta al crecimiento de movimientos étnicos y culturales y sus
demandas por el reconocimiento de la diversidad cultural (Htun, 2004).

Por otra parte, las cuotas pueden ser introducidas por un partido politi-
co en sus estructuras internas. En cualquiera de los dos casos los partidos
politicos son actores fundamentales. Adicionalmente, se debe sefalar que esta
basqueda de inclusién no es exclusiva para las mujeres aunque la cuota poli-
tica si se ha constituido en el mecanismo tradicional a través del cual se busca
garantizar la presencia de las mujeres en el sistema politico.

Para entender por qué la cuota es utilizada en el caso de las mujeres, asi
como otros sistemas de inclusion utilizados para otros grupos de la sociedad,
resulta valioso el trabajo desarrollado por Mala Htun (2004) sobre la represen-
tacion politica de las mujeres y de los grupos étnicos, en donde se sefiala que



la busqueda de mecanismos que garanticen la presencia representativa en las
instancias politicas de diferentes sectores de la sociedad ha llevado a que se opte
por dos figuras concretas, que difieren sustancialmente la una de la otra.

Se debe aclarar que en el trabajo de Htun cuando se habla de representa-
cion, ésta se puede entender como la presencia de los diversos sectores de la
sociedad en los cuerpos politicos de toma de decisiones, que en la teoria demo-
critica son denominados como instancias de representacion. De esta manera, se
entiende la representacion en el sentido de una presencia de todos los grupos
de la sociedad, que no implica necesariamente un comportamiento representa-
tivo de estos miembros. La diferencia entre estas dos miradas que se le puede
dar a la representacion es retomada mis adelante cuando se presenta el debate
tedrico entre inclusion y representacion.

Ahora bien, el primer mecanismo de inclusién que sefiala Htun es precisa-
mente la cuota politica que es el mecanismo que puede ser denominado como
tradicional para garantizar la presencia de las mujeres en los dmbitos politicos.
Este mecanismo es comunmente utilizado para las mujeres y no para los gru-
pos étnicos. Htun define la cuota como el mecanismo en el que los partidos
politicos ya existentes abren espacio para que los miembros de un determina-
do grupo de la sociedad entren en la competencia politica a través de un por-
centaje de cupos en las listas que son presentadas a elecciones.

La particularidad de las cuotas, de acuerdo con lo propuesto por Htun, es
que este mecanismo aplica para grupos sociales que estin presentes en los diver-
sos partidos politicos, ¢s decir, que su presencia atravicsa a las ideologias parti-
distas existentes en un determinado sistema, como en el caso de las mujeres. En
este caso no surgen cambios estructurales en el sistema electoral ni de partidos.
Las normas o politicas que crean las cuotas s6lo pueden modificar la forma en
que se nominan los candidatos en el interior de los partidos, como se confor-
man las listas o la distribucion de los candidatos en distritos electorales. En este
caso no se estimula la creacién de nuevos partidos 0 movimientos politicos.

La segunda figura es la de los cupos reservados en donde se determina un
numero o porcentaje de cupos en los parlamentos para que sean ocupados por
los miembros de un grupo social. En este sistema, los miembros del grupo espe-
cifico compiten entre ellos electoralmente para ocupar los cupos ya estableci-
dos. Htun senala que en el sistema de cupos reservados existen incentivos para
que surjan modificaciones en el sistema electoral y de partidos ya que para que
se dé la competencia por los cupos, se pueden crear circunscripciones o distri-
tos electorales especiales, formas de conteo de votos particulares, entre otras, y
sobre todo para que se creen partidos 0 movimientos politicos.
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Htun centra su anilisis en el hecho de que los dos mecanismos son dife-
rentes en su configuracion y funcionamiento. Para el caso de las mujeres, el
mecanismo utilizado es la cuota politica, y para el caso de los grupos étnicos
el mecanismo es el de los cupos reservados en los parlamentos. Esta diferen-
ciacion se da entre otras cosas por la manera en que estos grupos se relacionan
con los partidos politicos. Las mujeres se relacionan a través de la ideologia par-
tidista lo que hace que los miembros del colectivo de mujeres pertenezcan a
diferentes partidos. Por su parte, los grupos étnicos tienden a relacionarse poli-
ticamente a partir de su identidad étnica lo que los hace coincidir en un par-
tido o movimiento politico especifico.

De esta manera, la cuota politica adquiere, segin lo senalado por Htun,
dos caracteristicas constitutivas. Por un lado, las cuotas se aplican en los par-
tidos politicos, especificamente en la manera en que estos configuran las lis-
tas que son presentadas a elecciones.Y sobre todo las cuotas son tradicional-
mente aplicadas para el caso de las mujeres.

Inclusion versus representacion

La idea de la cuota politica, como mecanismo a través del cual se espera
aumentar la presencia de las mujeres en los espacios politicos, no garantiza
por si misma que la presencia femenina redunde en un comportamiento
representativo de las mujeres que llegan al poder ni en un cambio en las
estructuras politicas tradicionalmente masculinas. Tal y como lo seiiala
Rosalia Camacho no sélo

Se trata de ampliar y consolidar espacios de participacion de las mujeres en la
cultura politica masculina y adecuarlos al mundo politico de los hombres pre-
parindonos para ser mis competitivas segin sus normas y costumbres. Para
ocupar dichos espacios con poder, liderazgo y verdadera capacidad de
influencia, debemos transformar dicha cultura con nuevos enfoques desde la
perspectiva de nuestra realidad como mujeres (Camacho, 1997).

Asi, la transformacion estaria encaminada a lograr que la presencia de
las mujeres en los dmbitos politicos conduzca a un mejoramiento de su
situacién como individuos y como colectivo. Esta idea nos remite al con-
cepto de masa critica propuesto por Drude Dahlerup el cual surge a partir
del incremento en la representacion politica de las mujeres en los Ambitos
de decisién politica en los paises escandinavos. Dahlerup propone, en pri-
mer lugar, que el incremento de la representacion de las mujeres en los
imbitos politicos se debe entre otras cosas a los cambios en la posicién



educacional y social de las mujeres y otros cambios estructurales de la socie-
dad y del sistema politico.

El problema que plantea la autora es que una vez las mujeres estin pre-
sentes en los ambitos de representacion, pueden desempeiiarse como una
pequeiia minoria o pasar a ser una gran mayoria. La idea es que existe una
gran diferencia en que las mujeres constituyan una minoria grande, aunque
se trate aiin de una minoria numérica, en lugar de constituir una pequefia
minoria. Es en este punto en el que entra a operar la definicion de masa cri-
tica es entendida como un incremento no sélo de la cantidad de mujeres en
los espacios de decisién politica sino como

cambio cualitativo en las relaciones de poder que permite a la minoria uti-
lizar los recursos de la organizacion o de la institucion para mejorar su pro-
pia situacion y la del grupo al que pertenece. La minoria es capaz, y lo
desea, de acelerar ¢l desarrollo y contrarrestar los reveses (Dahlerup,
1993:176).

De este modo, la masa critica no se refiere unicamente a la cantidad de
mujeres presentes en un espacio de decisidon politica. Se refiere al aspecto
cualitativo de la presencia de las mujeres y su incidencia en las estructuras de
poder para mejorar la situacién de su grupo. Dahlerup sefiala en este senti-
do que “no cualquier minoria grande constituye por si misma una masa cri-
tica” (Dahlerup, 1993:176).

A través de diversos mecanisimos, como la cuota politica, se puede lograr
una inclusiéon de las mujeres, pero es necesario de acciones adicionales mis alla
de las cuotas para que las mujeres en el poder conformen una masa critica y
actizen conforme a los intereses y necesidades del colectivo de mujeres. Esta
discusion nos lleva a los conceptos de inclusion politica y de representacion.
Se parte de la base de que la inclusion politica no sélo se logra a través de las
cuotas. También existen mecanismos fundamentales de inclusion como el voto.
Maria Emma Wills sefiala al respecto que

El grado de inclusion de un régimen es relativamente facil de medir porque
depende de quiénes tienen el derecho a participar en politica, es decir el dere-
cho a la membresia a la comunidad de ciudadanos plenos. En términos de las
muijeres, el grado de inclusividad de un égimen aumenta cuando ellas obtie-
nen el derecho a sufragar v a ser elegidas, v hacen uso de él, no sélo eligien-
do sino también haciéndose clegir. Es decir cuando sufragan y Jogran ingre-
sar a las elites politicas, y hacen presencia en cargos publicos tanto de desig-
nacion como de eleccion (Willis, 2004:24).
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Ahora bien, como se sefiald anteriormente, la presencia de las mujeres en
los ambitos de toma de decisiones no garantiza la representacién del colectivo
de mujeres. Maria Emma Wills sefiala que la representacién politica puede ser
entendida de una manera simple y descriptiva, en donde el objetivo basico de
la misma sea reunir en un cuerpo colegiado a un grupo de ciudadanos (los
representantes) que cumplan con el requisito minimo de contar con las carac-
teristicas tipicas mas sobresalientes de la totalidad de ciudadanos que hacen
parte de la sociedad. En este caso “El o la representante es simplemente un
espejo de quienes sufragan y la similitud entre el objeto y su reflejo basta para
garantizar la representacion” (Wills, 2004: 24).

En caso de que la representacion politica fuera entendida de esta manera,
senala Wills, el s6lo hecho de que haya una mujer en un cuerpo colegiado,
como el Congreso, supondria la representacion de las mujeres en el terreno
politico. La autora hace énfasis en que esto en la practica no es asi y que la pre-
sencia de una mujer en una instancia de toma de decisiones no es garantia de
la representacién del colectivo de mujeres:

Pero hoy sabemos que un cuerpo de nujer no garantiza ni una sensibilidad
de géncero, ni una posicién feminista, ni necesariamente el compromiso de
representar politicamente la diferencia femenina. Ni siquiera la experiencia
vital de ser ingjer en ¢l mundo, por ¢jemplo de la maternidad, garantiza que
una representante clegida quiera llevar al ambito piblico esa misma experien-
cia para traducirla a un discurso que reconozca los intereses y necesidades que
de ella se derivan (Wills, 2004: 24).

De esta manera, se hace necesario diferenciar los conceptos de presencia/
inclusion con el de representacion. La inclusion lleva a que se dé una repre-
sentacion descriptiva como la mencionada anteriormente. La representacion
por su parte requiere de aspectos mas complejos en los que elementos basi-
cos de la democracia entren en juego: que los ciudadanos puedan expresar y
significar sus preferencias e intereses.

Asi, la inclusion remite a la idea del ejercicio pleno de los derechos poli-
ticos. En este caso la inclusion se refiere al derecho a participar en la politica,
lo que significa que se cuenta con el derecho a elegir (derecho al sufragio) y
a ser elegidas. En este ultimo aspecto se incluye el derecho a ser elegidas con
el fin de garantizar la presencia femenina en los cargos de eleccion, por un
lado, y de designacion por el otro (Wills, 2004). Es en estos niveles donde
opera el mecanisio de las cuotas, puesto que puede haber cuotas politicas
para los cargos de elecciéon o cuotas para los cargos por designacion, como
ocurre en el caso colombiano.



Por otra parte se encuentra la representacion politica, la cual dentro de las
democracias liberales implica al menos tres dimensiones fundamentales. Por un
lado, la representacion entendida como un mandato que tiene lugar durante el
momento de la eleccién propiamente dicho. En este punto el elector le otorga,
a través del voto, un poder de decisién a la persona con la cual encuentra mayor
correspondencia en cuanto a sus intereses. La segunda dimensidn se refiere a la
responsabilidad que implica la representacién. Aca los ciudadanos pueden utili-
zar el voto como un medio para obligar a los gobernantes a hacerse responsa-
bles de sus acciones realizadas dentro del gobierno (Przeworski, Stokes y Manin,
1999: 29-30). Por ultimo, y no menos importante, se encuentra la dimension de
la actuacion representativa por parte de la persona “elegida” como representan-
te. Esta dimension se refiere al comportamiento representativo que tienen los
individuos que son elegidos como miembros de una instancia de representacién
y toma de decisiones tanto en el momento de la eleccidn, es decir durante las
campaiias electorales, como en su desemperio una vez son elegidos. Es en esta
ultima dimension donde es fundamental la actuacién de las mujeres que son ele-
gidas a través del voto para pasar de ser una minoria pequeiia a ser una masa cri-
tica en las instancias de decision politica.

No obstante, como se senal6 anteriormente, el logro de un comportamien-
to representativo requiere de medidas mis alli de los mecanismos de inclusion.
Para que se dé un comportamiento representativo por parte de los miembros de
un grupo determinado de la sociedad son requeridas como condiciones basicas
la organizacion interna del colectivo o grupo de la sociedad y sobre todo la ¢la-
boracién de un discurso propio en donde se reivindique la identidad del grupo
y donde estén consignados sus intereses, valores y expectativas (Wills, 2004: 28).

En este sentido el discurso cobra un valor inmenso en la construccion de
una identidad que conduzca a un comportamiento representativo. Wills traba-
ja el tema del discurso como elemento constitutivo de la representacién poli-
tica desde una optica post — estructuralista. La propuesta apunta a que

La representacion politica se juega no en un terreno ya constituido por lo
social sino en ¢l campo de construccién de identidades —alli donde los dis-
cursos se disputan definiciones y significados de las diferencias, representacio-
nes del mundo y la naturaleza, distinciones entre lo femenino y lo masculi-
no, fronteras que constituyen identidades colectivas (Wills: 2004: 29).

Los discursos especificos y contextualizados son los que construyen las
identidades y sitdan a los individuos frente a otras identidades. De esta mane-
ra, la construccion de discursos en el caso de las mujeres es fundamental para
que aquellas que han llegado al poder a través de los mecanismos de inclu-
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sion, desarrollen un comportamiento representativo que refleje las necesidades,
realidades e intereses del colectivo de mujeres. Wills sefiala al respecto que existe
una relacion entre los discursos y el poder ya que “sittan al individuo o a una
colectividad frente a otras identidades y definen su posicién en un mapa imagi-
nario en términos de relaciones de simetria/subordinacion, exclusion/inclusion o
cooperacion/antagonismo” (Wills, 2004: 30).

En este sentido es fundamental para el desarrollo de una representacién poli-
tica que los ciudadanos puedan expresar y significar sus preferencias e intereses, lo
que supone una articulacion entre los partidos politicos, las esferas publicas oficia-
les y los contrapublicos. En términos muy generales esto implica la existencia de
un Estado fuerte que permita la expresion de los discursos provenientes de los
diferentes publicos y contraptblicos, asi como la existencia de una sociedad civil
fuerte. Esta dinimica en la que interactdan los electores, los elegidos, los represen-
tantes y los representados debe materializarse en la creacion de “repertorios, pro-
gramas y agendas en los que se condensan los intereses, las nociones de justicia y
las expectativas de los representados/as” (Wills, 2004: 18). En el caso concreto de
las mujeres, los feminismos se entienden como contrapiblicos ya que cuentan
con discursos contestatarios con el potencial de expandir los horizontes demo-
criticos de una sociedad (Wills, 2004).

En este sentido se puede concluir que las cuotas politicas garantizan que de
alguna manera se aumente el nimero de mujeres presentes en las instancias de
toma de decisiones. No obstante, la inclusion politica no sdlo se logra a través de
las cuotas también se requiere el derecho al voto. Asi, se estaria garantizando la
presencia bien sea por cleccidn o por designacién. Lo anterior no garantiza por
su parte un comportamiento representativo de las mujeres elegidas, o designadas,
a través del mecanismo de la cuota que redunde en un cambio a favor de las
mujeres en las estructuras politicas tradicionalmente masculinas. Para ello se
requiere de una transformacion estructural que comience por la conformacion
de una masa critica y de una articulacion, siguiendo a Wills, entre los partidos
politicos, las esferas pablicas y los contraptiblicos. De ahi que la cuota politica
requiera de medidas adicionales para el logro de la representacion de las mujeres.

Las acciones afirmativas en Colombia

En este aparte se presenta el contexto normativo colombiano que da
paso al desarrollo de acciones afirmativas y dentro del cual surge la Ley de
cuotas en Colombia. El marco normativo general es como se menciond la
Constitucién Politica de 1991, la cual trajo consigo la ampliacién de los
espacios de participacion politica, la introduccion de la democracia represen-



tativa, el reconocimiento de la diversidad étnica y la multiculturalidad pre-
sente en el territorio nacional, la nocion de igualdad entre los individuos y
la definicion de una serie de derechos que tienen como base los principios
liberales de la igualdad, la justicia, la libertad y la paz. La introduccion de
estos puntos y nociones, entre muchos otros, se constituyé en un quiebre
frente al régimen que prevalecid hasta 1991 bajo la Constitucion Politica de
1886. En este sentido, una de las rupturas mis significativas que hace la Carta
Magna de 1991 es la consagracion de la de la idea de la igualdad formal y
real como marco para la proteccion de los derechos de los individuos. El
principio de igualdad es entendido asi como el pilar del Estado Social de
Derecho en la medida en que éste busca una justicia social fundada en la
igualdad en términos de los derechos sociales y econdmicos que este tipo de
Estado implica. De la misma manera, la democracia participativa supone, y
requiere, la existencia de ciudadanos iguales. (Constitucion Politica 1991,
articulo segundo: 11-12).

En términos generales, la diferencia existente entre la Constitucion de
1886 y la de 1991 se encuentra en el espiritu mismo de cada una. La
Constitucion de 1886 estaba centrada en el Estado, su estructura, su diseiio
y sus funciones. La Constitucion de 1991 se centra en los derechos de los
ciudadanos mas alld del disefio institucional, el cual estd dado en funcién de
dichos derechos.

Dentro de este contexto constitucional se configura el espacio normativo
en el que se establece la proteccion a los individuos en general, y a aquellos
que se encuentran en una situacién de marginalidad, discriminacién y vulne-
rabilidad expresa. Esta proteccion especial estd consignada en el articulo 13 de
la Constitucion Politica en donde se sefiala que:

Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibirin la misma pro-
teccién y trato de las autoridades y gozarin de los mismos derechos, liber-
tades y oportunidades sin ninguna discriminacién por razones de sexo, raza,
origen nacional o familiar, lengua, religién, opinién politica o filosofica.

El Estado promoveri las condiciones para que la igualdad sea real y efecti-
va y adoptard medidas a favor de grupos discriminados o marginados.

El Estado protegera especialmente a aquellas personas que por su condicidn
economica, fisica o mental, se encuentren en circunstancias de debilidad
manifiesta y sancionari los abusos y maltratos que contra ellas se cometan.
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La prohibicién de la discriminacidn por las razones sefaladas y el estable-
cimiento de una proteccién especial por parte del Estado hacia los grupos
marginados y discriminados, consignada en el inciso segundo, son implicita-
mente la base para el desarrollo de acciones afirmativas.

Ahora bien, la normatividad constitucional colombiana define algunos
grupos, que dadas sus caracteristicas de marginalidad, discriminacién y vulne-
rabilidad, son sujetos de acciones afirmativas. Estos sujetos se encuentran pro-
tegidos formalmente no sélo por lo contenido en la Constitucion Politica de
1991, sino en la jurisprudencia de la Corte Constitucional y la legislacion
(Ledn y Holguin, 2005). De acuerdo con lo sefialado por algunos expertos
constitucionalistas, el mayor avance que se ha dado en materia de acciones
afirmativas ha surgido en la jurisprudencia de la Corte Constitucional en
donde se habla expresamente del concepto y en donde se ha discutido amplia-
mente su significado, en términos jurisprudenciales, y su campo de aplicacion.
Dentro de la Jurisprudencia de la Corte Constitucional ha sido fundamental,
en lo referente a acciones afirmativas, la figura de la accion de tutela en la
medida en que ésta se constituye en una herramienta para la proteccion y el
cumplimiento de los derechos fundamentales de todos los individuos®.

De esta forma, tal y como lo seniala el Ex Magistrado de la Corte
Constitucional y Ex Defensor del pueblo, Eduardo Cifuentes, las medidas de
accion afirmativa en Colombia han tenido su desarrollo gracias a Ia
Constitucién Politica de 1991 y al desarrollo jurisprudencial que se ha dado
sobre ella’.

Dentro de la legislacion también se han desarrollado normas que protegen
los derechos de los miembros de grupos tradicionalmente discriminados. Para
los grupos étnicos se deben resaltar 1a Ley 70 de 1993 y la Ley 649 de 2001;
los discapacitados cuentan con la Ley 361 de 1997, al igual que los desplaza-
dos que cuentan con la Ley 387 de 1997. Para la proteccion de los derechos
de las mujeres se cuenta con algunas leyes entre las que se destacan la Ley 731
de 2002, o Ley de la mujer rural, la Ley 82 de 1993 para la mujer cabeza de
familia y la Ley de cuotas (Ledn y Holguin, 2005).

Sin embargo se debe seialar que pese a los avances normativos que se
han presentado en materia de acciones afirmativas, tanto en la legislacion

6 La accion de wrela es una herramienta creada con el objeto de que los ciudadanos puedan reclamar
ante ¢l juez la proteccion de sus derechos fundamentales. La aceidn de wtela, reglamentada por el arti-
culo 86 de la Constitucion Politica de Colombia, se caracteriza por ser un procedimiento agil y senci-
llo que conduce a la inmediatez en ¢l resulcado.

7  Entrevista con Eduardo Cifuentes. Bogori, junio 17 de 2003.



como en la jurisprudencia, en la practica no se ha llevado a cabo la imple-
mentacion de la mayor parte de las normas. Las razones para que esto ocu-
rra se remiten principalmente a la voluntad politica de los mandatarios. En
este caso la voluntad politica se puede constituir en una variable determi-
nante para poner en marcha o dar continuidad a los programas y medidas
disenadas dentro de la normatividad. La ausencia de voluntad politica va
acompariiada del tema presupuestal ya que el Estado en la actualidad tiene
limitaciones econdmicas producidas por la crisis fiscal y por el hecho de que
se le ha dado prioridad a otros gastos, como el de la seguridad democritica,
lo que ha conllevado un menor desarrollo de programas y medidas dirigi-
das a ciertos sectores de la poblacion. Al respecto se debe sefialar que si bien
el tema presupuestal es fundamental para el cumplimiento de las medidas,
éste no es indispensable para el desarrollo y cumplimiento de ciertas normas,
como es el caso de la Ley de cuotas que no requiere de un presupuesto
determinado para que se dé su cumplimiento. En el caso de las cuotas es fun-
damental, mas alld de la financiacidn, la voluntad politica de los gobernantes
para el cumplimiento de la Ley.

Ahora bien, una de las medidas que se presentan como caso excepcional
por estar regulada por la legislacion y haber sido implementada desde el
momento en el cual entrd a regir la norma, es la Ley 581 de 2000 o Ley de
Cuotas, que puede considerarse como una de las medidas de mayor relevancia
dentro de todo ¢l espectro legal en materia de acciones afirmativas ya que
dadas sus caracteristicas, y de acuerdo con la clasificacion presentada, puede ser
caracterizada como una medida de preferencia afirmativa.

Significado de la Ley de cuotas en la normatividad
colombiana

La ley de cuotas es sin duda la norma mas significativa en cuanto a las
acciones afirmativas dentro de la legislacion colombiana ya que a través de una
norma de obligatorio cumplimiento se esta buscando asegurar una participa-
cion real de las mujeres en el ambito puiblico que de otra manera no se logra-
ria, dada la dindmica misma del sistema. Al mirar la historia de lo que ha ocu-
rrido dentro de la normatividad colombiana en materia de género, encontra-
mos que se ha dado un avance en el reconocimiento de los derechos de las
mujeres, siendo la Ley de cuotas el logro mis reciente.

De acuerdo con lo sefialado por el Magistrado Cepeda, hacia mediados
del siglo XX las mujeres tenian restringida la ciudadania, “se les equiparaba
a los menores y dementes en la administracién de sus bienes, no podian ejer-
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cer la patria potestad, se les obligaba a adoptar el apellido del marido, agre-
gindole al suyo la particula “de” como simbolo de pertenencia, entre otras limi-
taciones” (Sentencia 371/00).

Tal y conio lo seftala Norma Villareal, la lucha por el reconocimiento de los
derechos y por una inclusién social en térininos de igualdad juridica fue un pro-
ceso lento y gradual que iniciaron las pioneras del movimiento de mujeres en las
primeras décadas del siglo XX y que continué con el empuje del movimiento
feminista hasta llegar al reconocimiento de la igualdad entre hombres y mujeres
en la Constitucidon de 1991 (Villareal, 1994).

En efecto, durante la década de los afios setenta la organizacién feminista de
Colombia planted fuertes cuestionamientos al patriarcado y a las diferentes for-
mas del ejercicio del poder. Estos cuestionamientos, acompariados de criticas al
Estado y a la academia, surgieron como forma de biisqueda de espacios propios
para las mujeres. De estos cuestionamientos surgieron diversos grupos en el inte-
rior del movimiento feminista, algunos dedicados a la reflexion tedrica, otros al
trabajo social con las mujeres pertenecientes a las clases menos favorecidas y otros
a la militancia politica por el reconocimiento de los derechos de las mujeres
como ciudadanas.

Fueron varios los movimientos de mujeres que se dedicaron a la lucha por
el reconocimiento politico. La unién de algunos de estos grupos tuvo inciden-
cia en procesos trascendentales de la historia politica de Colombia como en el
caso del proceso de paz llevado a cabo en el afio de 1984 bajo la administracion
de Belisario Betancourt donde las mujeres se comprometieron con el gobierno
a colaborar en dicho proceso emprendido con el Movimiento 19 de abril, M-
19. Posteriormente, en 1988, las feministas convocadas por la Unién de
Ciudadanas de Colombia, las feministas independientes y el Colectivo de
Mujeres de Bogoti respondieron al llamado hecho por el Presidente de la época,
Virgilio Barco Vargas, para presentar un propuesta de reforma constitucional.
Sobre esta propuesta de reforma Villareal sefiala que *su presentacion en la
Comision de Reforma Constitucional del Congreso inici6 la movilizacion por
la inclusion politica liderada por el feminismo, la cual fue asumida y ampliada
por las mujeres de todo el pais en los siguientes afios” (Villareal, 1994:192). La
reforma constitucional no fue llevada a cabo durante la administracion Barco; no
obstante, la reflexion de las mujeres por la inclusion politica continud y en 1990,
cuando inicid el proceso constituyente que culminaria con la promulgacion de
la Carta Magna de 1991, el movimiento de mujeres hizo parte, en principio, del
movimiento constituyente y después hizo parte de las mesas de trabajo “que
constituyeron una especie de cabildos populares para formular propuestas de
cambio constitucional” (Villareal, 1994:193).



De esta manera, el movimiento de mujeres estuvo presente en el proceso cons-
tituyente de 1990 y 1991. Su participacién fue fundamental ya que se dio la con-
sagracion en la Constitucion de derechos especificos de la inujer, tal y como lo
seniala Villareal:

La Constitucién consagra la igualdad de derechos entre hombres y mujeres,
sefialando a las autoridades la funcién de garantizar participacion decisoria en
la administracion piblica. Consigna como objeto de posterior desarrollo
medidas contra la violencia intrafamiliar; expresa la necesidad de proteger a
las mujeres embarazadas y apoyar a las mujeres cabeza de familia (Villareal,
1994:194).

Asi, la igualdad formal entre hombres y mujeres se ha ido incluyendo poco a
poco dentro de la normatividad colombiana. No obstante, aiin es necesario
implementar medidas para lograr la igualdad sustancial. 1De ahi que suga la
necesidad de adoptar medidas como la Ley de cuotas para alcanzar dicha meta.

Ley 581 de 2000 o “Ley de cuotas™

Como se mencionoé anteriormente, el sistema de cuotas para las mujeres en
Colombia es particular frente a otros casos ya que no esta diseiiado para los par-
tidos politicos sino para la administracion publica. Lo anterior se explica por el
hecho de que la Constitucion Politica de 1991 establece que los partidos poli-
ticos son auténomos, que los ciudadanos pucden constituirlos sin limitacién
alguna vy, sobre todo, que el Estado en ningun caso podra establecer exigencias
en relacion con la organizacién interna de los partidos y los movimientos poli-
ticos”. Esto significa que en la Ley de cuotas aprobada en ¢l afio 2000 existe un
impedimento constitucional para obligar a los partidos politicos a incluir den-
tro de su organizacién interna el sistema de cuotas para las mujeres. Es enton-
ces discrecional y voluntario de los partidos politicos que adopten el sistema de
cuotas en su estructura interna.

IDe esta manera y siguiendo los planteamientos de Mala Htun, en el caso
colombiano no opera el sistema tradicional de cuotas para las mujeres. No obs-
tante, es interesante llamar la atencion en este punto sobre ¢l hecho de que si
bien no existen las cuotas en los partidos para las mujeres, si existen los cupos

8 ElArticulo 40 de la Constitucion Politica de Colombia de 1991 establece que:™Todo ciudadano tiene dere-
cho a participar en la conformacion., gjercicio y control del poder politico, Para hacer efectivo este derecho
puede: (...) 3. Constituir partdos. movimientos y agrupaciones politicas sin limiticion alguna: formar parte de
cllos libremente y difundir sus ideas y programas (...)", Por w parte, ¢l segundo inciso del articulo 108 de la
Constitucion establece que *En ningtin caso podri la ley establecer exigeneas en relacion con la organizacion
interna de los partidos y movimientos politicos, bi obligar la afiliacion a ellos para participar en elecciones™.
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reservados para los grupos étnicos de Jos que habla Htun y su funcionamien-
to coincide con las caracteristicas sefialadas por la autora.

En efecto, la Constitucion Politica de 1991 le asegura a las comunidades
indigenas dos cupos en el Senado a través del articulo 171 que sefiala en los
dos primeros incisos que “El Senado de la Republica estara integrado por cien
miembros elegidos en circunscripcion nacional. Habrd un nimero adicional
de dos senadores elegidos en circunscripcion nacional especial por comunida-
des indigenas™. De la misma manera los indigenas cuentan con un escaiio reser-
vado en la Cimara de Representantes. Son varias las explicaciones que se le
pueden dar al logro de los indigenas con la consecucion de lo de los escaiios
especiales en el Senado. El senador de la Republica Antonio Navarro Wolf’
sefala que esto se puede explicar por el hecho de que los indigenas han sido
un grupo muy organizado politica y socialmente, lo que les ha permitido lograr
el desarrollo de acciones afirmativas de acuerdo con sus realidades y necesida-
des. De igual, manera seala el Senador, los indigenas lograron sus escafios gra-
cias a la participacién activa en el proceso de la Asamblea Constituyente'.

La poblacion afro colombiana cuenta de igual manera con dos escafios en
la Camara de Representantes. Esta asignacion estd dada por mandato de la Ley
649 del 27 de marzo de 2001 en cumplimiento del articulo 176 de la
Constitucion Politica que establece que “la Ley podri establecer una circuns-
cripcién especial para asegurar la participacion en la Ciamara de
Representantes de los grupos étnicos y de las minorias politicas y de los
colombianos residentes en el exterior. Mediante esta circunscripcion se podri
elegir hasta cinco representantes” (Constitucidén Politica, 1991).

De esta manera, se hace referencia a la diferencia que existe en los cupos
asignados a los grupos étnicos y al funcionamiento de las cuotas para las muje-
res. En el primer caso, las caracteristicas de funcionamiento y configuracion del
mecanismo coinciden con los descritos por Htun para los grupos étnicos. No
obstante, para el caso de las cuotas, la situacion colombiana es particular.

Ahora bien, la Ley 581 de 2000, adicionalmente a establecer el porcenta-
Jje de mujeres que deben ocupar cargos decisorios de la administraciéon pibli-
ca, establece que en los sistemas de nombramiento por ternas y listas se debe

Y Antonio Navarro Wolf es en la actualidad Senador de la Repiblica con la tercera lista mis vorada en las
clecciones de 2002. Navarro fue comandante del M-19 y al desmovilizarse entré activamente a la politica
colombiana. De hecho. hizo parte del proceso constituyente de 1991 como miembro de la Asamblea
Nacional Constituyente. Se desempeiié como Alcalde de la ciudad de Pasto, Ministro de salud. represen-
tante a la Camara y actualmente Senador.

10 Entrevista con ¢l Senador Antonio Navarro Wolf, Bogotd, mayo 21 de 2003. Para mayor ampliacién ver
Ledn y Holguin, 2005.



incluir por lo menos a un hombre y a una mujer. La Ley también determina
la creacion de programas para la promocion de la participacion femenina en
el sector privado a través de la educacion en términos de igualdad de géne-
ro; acciones afirmativas orientadas a la comprension y superacion de los obs-
ticulos que dificultan la participacién de la mujer en los niveles de decision
del sector privado; empoderamicnto; disposicion de canales efectivos de asis-
tencia técnica; y divulgaciéon permanente de los derechos de la mujer, meca-
nismos de proteccién e instrumentos adecuados para hacerlos efectivos. Por
ultimo, la Ley establece que el gobierno nacional y las autoridades locales
deben velar por el cumplimiento de lo establecido y sobre todo vigilar la exis-
tencia de igualdad entre hombres y mujeres en las condiciones laborales y en
la remuneracion, en el caso en que haya labores iguales (Moreno, 2004)

En este sentido, y dado el contenido del texto legal, la Ley es una medi-
da de preferencia afirmativa ya que a través de ella no sélo se busca remediar
una situacién de exclusién dentro del sistema (en este caso la burocracia esta-
tal) y alcanzar asi una situacién de igualdad real entre hombres y mujeres en
el ambito laboral, sino que la adscripcion a un grupo determinado, en este
caso el de las mujeres, determina la concesién de bienes sociales, que para el
caso especifico de esta Ley se refiere a un porcentaje de los cargos publicos
en los niveles decisorios de las ramas del poder publico.

Origen y configuracién de la Ley de Cuotas'!

El 15 de junio de 1999 el Congreso de la Repiblica aprobé el proyecto
de la Ley de cuotas. En marzo del afio 2000 la Corte Constitucional de
Colombia expidié la sentencia C-371 en la cual declaré constitucional la Ley
aprobada por el Congreso de la Republica. La Ley fue sancionada el 31 de
mayo por el Presidente de la Repiblica como la Ley 581 de 2000.

Como se sefialé anteriormente, la voluntad politica y la influencia de la
sociedad civil han sido fundamentales para el surgimiento y posterior des-
arrollo de la Ley de cuotas en Colombia. Esta presencia, sobre todo en el
caso de la sociedad civil en cabeza del movimiento de mujercs, se da desde

11 Se debe destacar ¢l desarrollo de trabajos que se han realizado recientemente sobre ¢l tema de las cuo-
tas en Colombia como ¢s ¢l caso del trabajo de Maria Emma Wills (2002 y 2003) ¢ lsabel Cristina
Jaramillo (2003). Estos estudios sirvieron como fuente para la claboracién de los antecedentes del pre-
sente articulo. Igualmente se debe resaltar ¢l trabajo realizado por Zully Moreno (2004). quien desarro-
116 un estudio sobre la Ley de cuotas en Colombia como tesis de grado de la Maestria en Estudios de
Género de la Escucla de Estudios de Género de la Universidad Nacional de Colombia. Moreno traba-
j6 datos provenientes de fuentes primarias dentro del Observatorio Mujer y Politica. Parte de los apor-
tes presentados por Moreno en su tesis son retomados en este articulo.
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la propuesta inicial para la creacion del sistema de cuotas para las mujeres en
nuestro pais y en el acompainamiento al proceso legislativo que tardé ocho
afios para la aprobacion de la Ley.

En efecto, pese a ser una Ley relativamente reciente en cuanto a su apro-
bacién y aplicacidn, el proceso de configuraciéon de la misma tardé ocho
afios en concretarse'’. El primer intento de creacién de una Ley de cuotas
surgid en 1992 con la radicacion de tres proyectos de ley en el Congreso de
la Repiiblica. Los dos primeros fueron presentados respectivamente por los
senadores Regina Betancourt de Liska y Samuel Moreno Rojas. Estos pro-
yectos de ley tenian como objetivo principal

Establecer una distribucién jerirquica escalonada que permitiera la
efectiva participacion politica de la mujer en la administracion pibli-
ca, y establecer un estimulo a la participacion politica de la mujer
mediante el reconocimiento econdmico de un 25% adicional en la
financiacion estatal a los partidos politicos que incluyeran mujeres en
sus listas (Fuentes, 1994:17).

En primera instancia fue presentado el proyecto de la senadora Betancourt
y posteriormente fue presentado ¢l proyecto del senador Samuel Moreno
Rojas quien retomo la propuesta Betancourt y lo presentd en nombre de la
Alianza Democritica M-19" y la ANAPO". Dentro del proyecto se proponia
que por cada cargo jerirquico ocupado por un hombre, el siguiente cargo
debia ser ocupado por una mujer, exceptuando los cargos que tuvieran como
requerimiento una especializacion técnica o que fueran de carrera administra-
tiva'®. De la misma manera, contemplaba la creacién de estimulos para que en
la eleccion de cuerpos colegiados se incluyeran mujeres cn los dos primeros
renglones de las listas a estas corporaciones. Luego de una presentacion adicio-
nal del proyecto por parte del entonces senador Bernardo Gutiérrez, el pro-
yecto fue archivado por no cumplir con los plazos establecidos por la ley para
su aprobacion. (Moreno, 2004: 20))

12 El proyecto de cuotas fue presentando ante el Congreso de la Repablica sicte veces durante ocho legis-
laturas antes de su aprobacion. Véase Quintero, 1998,

13 Los proyectos presentados en 1992 en su orden fueron: Provecto de ley No. 79 de 1992, presentado por
la senadora Regina Betancourt de Liska ¢l 20 de julio de 1992; Proyecto de ley No. 86 de 1992, pre-
sentado por ¢l senador Samuel Moreno Rojas: Proyecro de ley No. 003 de 1992 presentado por ¢l
Senador Bernardo Gutiérrez (Quintera, 1998).

14 Partido polinice del grupo insurgente desmovilizado M-19.

15 La ANAPO es el movimiento palitico Alianza Nacional Popular.

16 Para estos casos ¢l proyecio proponia establecer la paridad en la distribucion de estos cargos 50% para

mujeres y 50% para hombres.



El ponente de los proyectos presentados por la senadora Betancourt y el
senador Moreno fue ¢l senador Bernardo Gutiérrez Zuluaga, quien posterior-
mente presentaria un tercer proyecto'’. El texto del senador Gutiérrez retomé
algunos de los planteamientos de los dos primeros proyectos y las propuestas
presentadas por las organizaciones de mujeres, en cabeza de la Red Nacional
de Mujeres. El fundamento del proyecto fue, al igual que los dos anteriores, la
participacion equitativa de la mujer en los niveles gubernamentales de deci-
sion. La propuesta incluia en su articulo 2 la adopcion del:

“Plan Nacional de Participacion de la Mujer” orientado al logro de los
siguientes objetivos: a) Promover y garantizar ¢l acceso de la mujer en la con-
formacion, ejercicio y control del Poder Publico; b) Alcanzar en tres arios, (...)
un porcentaje de participacién de la mujer minimo de la tercera parte en
los cargos de decision (...) y, para el afio 2.000, su participacion igualitaria
(Fuentes, 1994 17-18).

En el mismo aiio el senador Omar Yepes Alzate hizo una ponencia con-
junta de los tres proyectos anteriormente mencionados para el primer debate
en Comision del Congreso (Quintero, 1998). A pesar de que la presentacion
del senador Yepes recogiod los planteamientos de las tres iniciativas anteriores,
se aclaré que la ponencia acogia el espiritu de la iniciativa presentada por el
senador Bernardo Gutiérrez (Fuentes, 1994). Al igual que las anteriores pro-
puestas, el proyecto de Yepes tenia como objetivo principal promover las con-
diciones requeridas para lograr una participacion efectiva de las mujeres en los
cargos de decision de la administracion publica. No obstante, la diferencia radi-~
cal del proyecto, con respecto a las anteriores iniciativas, se centrd en ¢l hecho
de que el senador cuestiond “el establecimiento de un limite porcentual de
cargos a ser desemperiados por las mujeres, argumentando que no se puede
“reducir a nimeros y féormulas matematicas los actos humanos” (Fuentes,
1994: 18). El argumento presentado por el senador se basdé en que, desde su
perspectiva, una medida que establezca un porcentaje minimo de cargos para
las mujeres iba en contra de los articulos 13 y 43 de la Constitucién Politica
de 1991 en donde se establece la igualdad entre todos los ciudadanos ante la
ley y la igualdad de derechos y oportunidades.

17 De acuerdo con lo seiialado por Fucutes, “el senador Gutiérrez cuestiond el proyecto de Regina
Betancourt, ya que consagraba solamente: la participacion de la mujer en aquellas instancias decisorias
de la Rama Ejecutiva del Poder Piblico y por consiguiente, estableceria limitaciones sustanciales a la
participacion de la mujer en las ramas legislativa y judicial, en contra del mandato constitucional esta-
blecido en el inciso 3 del arriculo 40 de la Carta Politica (...) El senador Gutiérrez también cuestiond
la propuesta del senador Rojas™ (Fuentes, 1994),

63



64

La iniciativa fue retomada en 1993 por las congresistas Claudia Castellanos
y Viviane Morales'. El proyecto fue presentado por las representantes en cinco
legislaturas continuas sin obtener un resultado satisfactorio'”. Debido a la
ausencia de un resultado favorable, la senadora Morales presenté nuevamente
el proyecto en 1997, ocasién en la que contd con la colaboraciéon de la Red
Nacional de Mujeres, que ya habia prestado asesorias de orden académico y
bibliogrifico desde 1994. En 1997 la Red participé tanto en la revision del
articulado del proyecto como en la preparacién de los debates™. El proyecto
corrié la misma suerte que en las legislaturas anteriores.

No obstante lo anterior, en 1998 la senadora Morales presenté nuevamen-
te el proyecto de cuotas, y contd con el apoyo y asesoria de las organizaciones
feministas. En esa oportunidad el trimite fue exitoso. La revision por parte de
la Corte Constitucional se llevé a cabo en los primeros meses de 2000 y la Ley
fue sancionada el 31 de mayo de ese afio.

Dentro del proceso se debe resaltar que hubo una demora de dos meses
entre el momento en que la Corte Constitucional profirié la sentencia y el
Presidente de la Repablica, Andrés Pastrana, sanciond la Ley. Esta demora fue
causada porque el documento de la sancion de la Ley se extravié entre la Corte
Constitucional y la Presidencia de 1a Repuablica. En esta confusion, la Secretaria
de la Presidencia alegd que no habia recibido el documento por parte de la
Corte. La confusion generada por la “desaparicion” del documento ha sido
interpretada de muchas maneras. Incluso algunos afirman que el Presidente en
ese entonces quiso retrasar la sancion de la Ley ya que en el momento en que
la Corte la declaré6 como constitucional s¢ iba a dar un cambio de gabinete
ministerial y si era sancionada en ese¢ instante (marzo de 2000), esto lo hubiera
obligado a aplicar inmediatamente la cuota del 30% dentro de su gabinete.

Son varias las hipdtesis que se pueden presentar para explicar los factores que
condujeron a que la Ley de cuotas fuera aprobada por el Congreso en 1998. La
primera hipdtesis es que la aprobacion se dio gracias a que la senadora ponente,

18 Viviane Morales fuc senadora en el periodo 1998-2002 por ¢l Movimiento Independiente Frente de
Esperanza, de origen cristiano.

19 Fue presentado por las congresistas Castellanos y Morales en las legislaturas de 1993,1994, 1995, 1996
y 1997. La no aprobacién del proyecto surgié por problemas en su trimite puesto que en algunas oca-
siones se vencieron los términos, como en ¢l cavo de lo ocurrido en las legislaturas de 1993, 1994 y
1996. En 1995 el proyecto no fue aprobado debido a que el texto no fue discutido en la comision
Primera del Congreso, encargada de los asuntos constitucionales.

20 Al respecto Zully Moreno sefiala que: las organizaciones femeninas agrupadas en la Red Nacional de
Mujeres realizaron también un gran trabajo por ¢l proyecto, puesto que le hicieron las correcciones al
texto de 1997 aclarando que era una Ley estatutaria que tenia un tratamiento especifico. Beatriz
Quintero y Cecilia Barraza trabajaron igualmente ¢l contexto de la Ley de cuotas en otros paises™.
(Moreno, 2004: 21)



FEACSO - Siblioteca

Margarita Londofio, prepard una ponencia agil para que el trimite no se viera
truncado como en las anteriores ocasiones. De igual manera, la participacion de
la Direccién Nacional para la Equidad de la Mujer puede ser vista como un fac-
tor fundamental en la aprobacion de la Ley. De acuerdo con lo sefialado por Elsa
Gladys Cifuentes, entonces encargada de la Direccion de la Mujer, en 1998 la
direccion se interesd6 mucho en impulsar el proyecto de cuotas. En especial un
grupo de funcionarias feministas se encargaron de elaborar un documento para
documentar los antecedentes de la Ley de cuotas y para recopilar argumentos a
favor de las mismas. Con ese documento la direccion pudo realizar lobby ante
los congresistas'. Esta situacién pudo haber tenido incidencia en la manera en
que los congresistas votaron por la aprobacion de la Ley.

La participacion del movimiento feminista en el proceso de configuracion
y aprobacion de la Ley también puede ser entendida como un elemento fun-
damental para su aprobacidn. Isabel Cristina Jaramillo desarrolla, desde la pers-
pectiva juridica, su trabajo sobre la Ley de cuotas y el proceso de aprobacion.
En este trabajo se sefiala que para el caso especifico de las cuotas el papel des-
empenado por las feministas es similar al que desempeiiaron en el proceso cons-
tituyente. Jaramillo sefiala que la Casa de la Mujer tuvo un trabajo directo con
las personas que asesoraban a los senadores ponentes del proyecto de cuotas y a
través de ese contacto directo se presentaron argumentos a favor de las cuotas
y su relevancia para un sistema como el colombiano (Jaramillo, 2003).

De igual forma se puede plantear que la aprobacién de la Ley se dio gra-
cias a la perseverancia en la presentacién del mismo ya que era la octava vez
que se presentaba ante el Congreso. Por tltimo, una de las hipotesis es que
los congresistas aprobaron el proyecto contra el tiempo en el altimo
momento del cierre del periodo de sesiones ordinarias y no se dieron cuen-
ta de lo que estaban aprobando ni tuvieron en consideracién las implicacio-
nes de la Ley. Sobre este iiltimo punto, Natalia Angel, asesora de la Corte
Constitucional del momento sefalé que:

La Ley de cuotas en el Congreso se aprobd al final contra reloj v por eso pasé.
Me he dado cuenta de que fue una aprobacién ligera la que se dio en el
Congreso porque en discusiones posteriores a su aprobacién muchos de los
que participaron en este debate no se acordaban de lo que habian dicho en
el debate de aprobacion®

2] Entrevista con Elsa Galdys Cifuentes, Ex Directora de la Direccion de la Mujer. Bogota, diciembre 15
de 2004,
22 Entrevista con Natalia Angel. Bogoti. septiembre 2 de 2004.
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Luego de su aprobacién en el Congreso, la Ley fue enviada a la Corte
Constitucional para su revisiéon23. [Dentro del proceso de revision del texto de
la Ley llevado a cabo por la Corte Constitucional se hizo una modificacion
sustancial al texto aprobado por el Congreso de la Republica. El texto de la
Ley originalmente establecia en el articulo 6, inciso segundo, que:

PPara la designacion en los cargos que deban proveerse por el sistema de listas,
quien las elabore incluird hombres y mujeres en igual proporcion, v quien
haga la eleccién preferira obligatoriamente en ¢l nombramiento a las muje-
res, hasta alcanzar los porcentajes establecidos en ¢l articulo cuarto de esta ley

(30%).

La Corte determiné inexequible la frase “y quien haga la eleccion pre-
ferira obligatoriamente en el nombramiento a las mujeres, hasta alcanzar los
porcentajes establecidos en el articulo cuarto de esta ley”, de tal suerte que
el articulo 6 aprobado dentro de la Ley vigente no contiene la idea de pre-
ferencia en el nombramiento a las mujeres hasta que se cumpliera con el
porcentaje establecido del 30% de los cargos.

La no aprobacién en la Corte del segundo inciso del articulo seis de la
Ley puede tener varias explicaciones. Una de ellas es que al establecerse que
para proveer cargos dentro de un sistema de listas se deben incluir mujeres y
hombres en igual proporcion y que en la eleccién se deben preferir las muje-
res hasta completar el 30%, se estaria afectando sobre todo la composicion de
la rama judicial del poder publico, de la cual hace parte la Corte
Constitucional, en donde gran parte de los cargos sc designan por sistemas
de listas y ternas. Lo anterior significa que de haberse aprobado el segundo
inciso del articulo seis, se hubiera obligado a las Cortes a tener muchas mas
magistradas de las que tienen en la actualidad.

Por su parte, en la Sentencia C-371/00 se presentan argumentos que sus-
tentan la decision de declarar inexequible la frase sefialada. El primer y prin-
cipal argumento presentado por la Corte Constitucional se refiere a la idea de
que al establecer un trato preferencial para las mujeres en la asignacion de car-
gos por el sistema de listas, se estaba dando una situacién de exclusion de hom-
bres en situacion de igualdad de condiciones para acceder al (los) cargo(s) a
proveer. La sentencia lo estipula asi:

23 En Colombia, el trimite de aprobacion de una Ley que modifica el mandato comtitucional exige que
sea esta Corte la que revise ¢l contenido y el procedimiento de aprobacion en ¢l Congreso. En el caso
de que La Corte Constitucional encuentre vicios de forma o contenido puede devolver el texto apro-
bado al Congreso para su modificacidn. En caso de que la Corte encuentre que la Ley puede se san-
cionada, ésta ¢s enviada al Presidente de la Republica para gue proceda con el trimite de sancién.



El aparte que se analiza del articulo 6° anticipa que determinados hombres,
¢s decir, los que estin incluidos en la lista, no obstante tener iguales califica-
ciones para acceder a los cargos en cuestion, quedan automaticamente exclui-
dos, hasta tanto sean clegidas mujeres en una proporcion minima del 30%.

(Sentencia C-371/00)
Adicionalmente en la sentencia se senala

que los periodos de los cargos que se proveen mediante el sistema de lista son
de ocho aiios, por lo cual no ¢s eventual que durante un tempo bastante pro-
longado una persona del sexo masculino no tenga posibilidad alguna para
acceder a dichos empleos. (Sentencia C-371/00)

Los miembros de la Corte Constitucional consideraron por las razones

expuestas que el inciso segundo del articulo 6 era discriminatorio y violatorio
del principio de igualdad (Sentencia C-371/00).

Se puede considerar que la declaracién de inexequibilidad del inciso
segundo del articulo seis de la Ley es la mas fuerte que hizo la Corte
Constitucional dentro de lo que se puede observar en la Sentencia de esta ins-
tancia. No obstante, en el interior de la Corte se dieron otras discusiones sobre
el contenido y la forma de la Ley que pusieron sobre la mesa varios temas rela-
cionados con la igualdad de las mujeres en el ambito politico.

De acuerdo con lo sefialado por Angel, el primer gran debate en la Corte
fue sobre ¢l tipo de prueba, o test, que iba a aplicar la Corte para la revision cons-
titucional de la Ley. Para csta revision de una norma de caricter afirmativo se
puede recurrir a una prueba estricta o a una prueba intermedia. La considera-
cién que se tuvo en la Corte para la seleccion del tipo de test fue que por lo
general los test estrictos tienden a declarar la medida que se esta revisando como
inexequible, es decir que la medida no pasa el test y no es aprobada. En el caso
de las pruebas intermedias, existe una mayor posibilidad de que se apruebe. De
ahi que se haya seleccionado la prueba intermedia. Este debate y el tipo de test
utilizado no se encuentran consignados en la Sentencia de la Corte.

Dentro de la misma linea, cuando comenzé el proceso de debate interno
de lIa Ley en la Corte, uno de los puntos de discusion fue el concepto de
accién afirmativa. Al respecto Angel sefiala que:

La Constitucion en su articulo 13 permite las acciones afirmativas sin que
hable dircctamente de las acciones afirmativas. Un aspecto que llama la aten-
¢ion es que al niismo interior de la Corte no habia mucho conocimniento de
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qué era una accién afirmativa y menos sobre el término. Ellos si se daban
cuenta de que habia ciertas alusiones, pero no se entendian como acciones
afirmativas. Las acciones afirmativas surgieron en Estados Unidos y ese deba-
te gringo fue un poco ajeno a algunos de los magistrados. La existencia del
articulo 13 facilitd la discusion®

Asi, la discusidon de la Ley de cuotas le dio relieve al concepto de accion
afirmativa y al articulo 13 de la Constitucion Politica en esta instancia del
poder publico en donde es fundamental este concepto para la revision y ela-
boracién de fallos sobre innumerables medidas relacionadas con sectores de la
poblacion que se encuentran en situacién de discriminacién y marginalidad25.

Adicionalmente a las discusiones sobre el método de revision de la
norma y el debate conceptual que surgid en la Corte Constitucional, se die-
ron algunos debates sobre el contenido de algunos de los articulos de la Ley,
diferentes al articulo seis anteriormente resefiado. Uno de estos articulos fue el
nimero cuatro que se transcribe a continuacion:

Articulo 4°. Participacion efectiva de la mujer. La participacion adecuada de
la mujer en los niveles del poder piiblico definidos ¢n los articulos 2 y 3 de
la presente ley, se hard efectiva aplicando por parte de las autoridades nomi-
nadoras las siguientes reglas:

a) A partr del primero (19) de septicmbre de 1999, minimo el treinta por
ciento (30%) de los cargos de maximo nivel decisorio, de que trata el articu-

lo 29, serin desempenados por mujeres;

b) A partir del primero (1°) de septiembre de 1999, minimo el treinta por
ciento (30%) de los cargos de otros niveles decisorios, de que trata el articu-
lo 3°, seran desempeiiados por mujeres.

Parigrafo. El incumplimiento de lo ordenado en este articulo constituye cau-
sal de mala conducta, que serd sancionada con suspension hasta de treinta (30)
dias en el ejercicio del cargo, y con la destitucion del mismo en caso de per-
sistir en la conducta, de conformidad con el régimen disciplinario vigente.

24 Entrevista con Natalia Angel. Bogot, septiembre 2 de 2004.

25 La Corte Constitucional ha promulgado varios fallos en favor de la proteccion de los derechos y del
desarrollo de acciones afirmativas para sectores de la poblacién colombiana como indigenas, afro
colombianos, mujeres cabeza de familia, desplazados. personas en situacion de indigencia, entre otros.
Algunos ejemplos de estos pronunciamientos en relacidén con estos sectores de la poblacion se encuen-
tran recopilados en Ledn, Magdalena y Holguin, Jimena (2004).



El debate en torno a este articulo fue fundamental en el interior de la
Corte puesto que de la declaracion de exequibilidad o inexequibilidad del
mismo dependia la aprobacién de otros articulos de la Ley. Angel seiala que
en principio se habia pensado declarar este articulo de entrada como cons-
titucional. Sin embargo, en la discusion se presentaron algunos argumentos
provenientes de diferentes magistrados que se tuvieron en cuenta para estu-
diar y revisar mas a fondo el articulo.

El primer argumento gird en torno a una imprecisién presente en el texto
de la Ley aprobada en el Congreso en donde no quedaba claro si la cuota del
30% se aplicaria de manera global, es decir sumando todos los cargos de las ins-
tancias de decisién del poder ejecutivo, o por el contrario si era especifica, es
decir si el porcentaje se iba a aplicar para cada una de las instancias del ejecu-
tivo (gabinete ministerial, gabinetes locales, secretarias municipales, etc.). Angel
enfatiz6 en este debate sobre el articulo cuatro:

En cse tema de la cuota global y la cuota especifica se insistio. Muchos de los
argumentos que se presentaban iban precisamente encaminados a: “bueno
que se apruebe la cuota pero que sca global”, lo que significa que se sumari-
an todos los cargos nacionales y a partir de eso se sacaria ¢l 30%. Eso era lo
mis ficil. La cuota especifica significa que haya 30% de¢ ministras, 30% de
superintendentes, ctc. Entonces cl papel de la Corte ahi fue decir que era una
cuota especifica. El problema estaba en que la Ley como tal no era clara a este
respecto. Lo que entendio la Corte, tal y como estaba planeado cn la Ley, es
que es una cuota especifica y no global26

De esta manera, la Corte definid que la cuota seria una cuota especifica,
es decir para cada una de las instancias y no una cuota global y eso quedd
consignado en la Sentencia.

Otro de los puntos que se tuvo en cuenta en la Corte con respecto al arti-
culo cuatro es el referente al nivel decisorio. Mas especificamente a qué se enten-
dia por nivel decisorio. En la Corte, lo que se supuso en su momento era que
los estatutos de las entidades eran suficientemente precisos en sefalar cuiles eran
los niveles decisorios de cada una de las instancias; de ahi que la Corte no viera
la necesidad de especificar estos niveles. Hoy en dia este es uno de los puntos
problematicos de la Ley, puesto que no hay claridad sobre a qué niveles en cada
una de las entidades se debe aplicar la cuota politica para las mujeres. Al respec-
to, Cecilia Barraza, de SISMA Mujer, sefiala que efectivamente no existe un
acuerdo en las entidades piblicas sobre cuales son los niveles decisorios, lo que

26 Entrevista con Naulia Angel. Bogots, septicmbre 2 de 2004,
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conduce a que en las evaluaciones que se desarrollan sobre ¢l cumplimiento de
la Ley no se obtenga la informacién requerida puesto que la mayor parte de las
personas encargadas de esta informacion responde que la Ley si se cumple ya que
la entienden de forma global, es decir calculando el nimero de mujeres que
estan presentes en la entidad, mas no el nimero de mujeres que se encuentran
en los niveles decisorios®.

e la misma manera se dio la discusion, que remite de alguna manera al
concepto mismo de accidn afirmativa, acerca de si las cuotas deben ser con-
sideradas como un punto de partida para la inclusidon y mayor participacién
de las mujeres en el ambito de la toma de decisiones politicas, o si por el
contrario son ¢l punto de llegada. La Sentencia en mencion comienza con
este debate y la conclusién a la que se llega es que las cuotas, en el caso
colombiano, son entendidas como un punto de partida y como un punto de
llegada. Al respecto Angel sefiala:

Es tipico para quienes estin en contra de las cuotas decir que lo que se debe
hacer es poner las mismas condiciones en ¢l punto de partida y dejar que cada
uno llegue al punto de llegada. El argumento simplista s “eduque”. Eso fue
muy bueno porque nos dio la oportunidad de decir “;Cémo asi que edu-
que? Si es que hoy en dia las mujeres estin incluso mds educadas que los
hombres”. Nosotros contibamos con estadisticas muy simples en las que se
demostraba que las mujeres en ¢l aspecto educativo ya estin en un punto bas-
tante competitivo con respecto a los hombres. Las cuotas como estin, y era
precissmente lo que nos gustaba, son para el punto de llegada y no para el

punto de partida™.

el proceso de revision de la Ley en la Corte se pueden resaltar varias
ganancias para el debate de la participacion de las mujeres y de la accion afir-
mativa. La primera de ellas es precisamente el debate, acercamiento y apropia-
cién del concepto de accidén afirmativa que se dio en la Corte, el cual muy
seguramente tuvo incidencia en el tratamiento posterior de temas relacionados
con discriminacion y marginacion. De igual manera, el proceso de revision en
la Corte se caracteriz6 por ser un proceso participativo, con miras a ser lo mis
democritico posible. Prueba de ello es que la Corte convoco a una audiencia
publica en el que diversos sectores (académicos, politicos, sociedad civil) tuvie-
ron la oportunidad de exponer sus puntos de vista al respecto. Este tipo de con-
vocatorias no son comunes ¢n esa Institucion. Ange] sefiala que este proceso fuc
muy valioso ya que eso hizo que la Corte se¢ enriqueciera con argumentos.

27 Entrevista con Cecilia Barraza. Bogota. septiembre 20 de 2004,
28 Entrevista con Naralia Angel. Bogoti, septiembre 2 de 2004,



Por ultimo, cabe senalar que en la aprobacion de la Ley de cuotas se da la
aplicacion de la metifora del triangulo del empoderamiento propuesto por
Nijeholt, Vargas y Wieringa (1996). En este caso se da una conjuncion de fuer-
zas entre tres grupos de actores que fueron definitivos en la aprobacion de la
Ley: el movimiento de mujeres (¢n este caso liderado por la Red Nacional de
Mujeres), las/los politicas/os interesados en el tema (los diferentes senadores y
senadoras involucrados en la elaboracién y ponencia del proyecto de ley) y las
burdcratas feministas (las funcionarias del Estado involucradas en el proceso).

¢Qué ha pasado durante los afios de vigencia de la Ley?

El aumento de la participacion femenina en cargos de designaciéon y de
eleccién ha aumentado gradualmente durante los Gltimos anos (Wills, 2002).
En cuanto al aumento del niimero de mujeres que ocupan cargos de designa-
cién, que son los cargos que nos atafien para el caso de las cuotas en Colombia,
y de acuerdo con el estudio de Wills, ha habido un crecimiento rapido y cons-
tante. Las autoras sefialan al respecto que:

En 1987, no habia ninguna ministra y el porcentaje en el nivel de subminis-
terios (sic) alcanzaba apenas ¢l 3,8%, situando a Colombia en un décimo ter-
cer renglon entre 18 paises latinoamericanos. Para 1994 la situacion se modi-
fico y ¢l porcentaje de mujeres en el nivel ministerial subié al 13% aunque
en los subministerios no hubo ninguna mujer designada (...) Sin embargo,
segun cifras de la Consejeria para la Equidad de las Mujeres, ain en 1999,
aunque ¢l 42.9% del total de los servidores pablicos eran mujeres, su presen-
cia en las maximas instancias de decision alcanzaba apenas a representar el
15%, y ¢n la Corte Constitucional y Corte Suprema de Justicia no habia e¢n
ese afo ni una sola magistrada (Wills, 2002: 269, 270)).

A partir de la entrada en vigencia de la Ley 581 ¢l 31 de mayo de 2000,
las cifras sobre los cargos de designacién ocupados por mujeres han cambiado
favorablemente. Para el aflo 2001 Colombia contaba con cuatro mujeres que
ocupaban cargos ministeriales (Ministras de salud, cultura, comercio exterior y
comunicaciones) y ¢l 25% de los viceministerios (Wills, 2002).

No obstante, el cumplimiento de la norma no se desarrolla por igual en
todos los niveles de la administracion publica. Existe una tendencia hacia su
cumplimiento en los niveles de decision centrales de la rama ejecutiva en donde
se hace mas visible la presencia de las mujeres, como en el caso de los ministe-
rios. No obstante, en los niveles locales y descentralizados el cumiplimiento varia
de municipio en municipio y de departamento en departamento. e acuerdo
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con datos provenientes del Departamento Administrativo de la Funcién
Piblica®, que hace el reporte oficial de provision de cargos del nivel directivo
en entidades del orden territorial, cinco de dieciocho gobernaciones no cum-
plen con el 30% de cargos ocupados por mujeres establecido por la Ley. De las
13 gobernaciones que cumplen con este porcentaje, siete lo hacen estrictamen-
te con el 30% vy las seis restantes lo hacen con un porcentaje superior.

En cuanto al cumplimiento en las alcaldias de las capitales de departamen-
to, el informe del Departamento Administrativo de la Funcion Publica sefiala
que cinco de las dieciocho alcaldias evaluadas incumplen la Ley de cuotas. En
los casos de incumplimiento se encuentra que en dos ciudades no se cumple
ni siquiera la mitad del porcentaje establecido: en San José del Guaviare tan
solo el 14,29% de los cargos decisorios de la Alcaldia son ocupados por muje-
res y en Yopal el 12,50%.

Para el caso especifico del Distrito Capital, Bogota, se encuentra que segiin
los datos del Departamento Administrativo de la Funcién Puablica, ha habido
una disminucién de la participacion de las mujeres en los cargos decisorios de
la Alcaldia. En el ano 2003, durante la administracion de Antanas Mockus,
habia 395 cargos de nivel directivo de los cuales 191 eran ocupados por muje-
res, es decir un 48,35% de los cargos. Para el afio 2004, durante la administra-
cion de Luis Eduardo Garzon, esta cifra descendié aunque se debe aclarar que
no esta por debajo del 30%, es decir que en la Alcaldia de Bogota contintia
cumpliéndose la Ley. En este afio, de los 434 cargos de nivel directivo existen-
tes, 191 fueron ocupados por mujeres es decir el 44,01%. Esta situacion de
cambio en Bogoti se hace atin mids evidente cuando se pone de manificsto que
ninguna de las sicte secretarias del distrito al finalizar el afio 2004 fue ocupa-
da por una mujer®,

Estos datos oficiales en cuanto al cumplimiento de la ley de cuotas en los
entes nacionales y territoriales son complementados con la informacién reco-
pilada por SISMA Mujer en donde se seriala, entre otras cosas, que varias ciu-
dades y departamentos de los estudiados incumplen la Ley de cuotas en nive-
les decisorios como lo son las Secretarias. Es el caso de las ciudades de Bogota,
como se senald anteriormente, Providencia, Cartagena, Cali, Mariquita y
Bello; y de los departamentos de Bolivar, Tolima y Antioquia™.

29 Los datos presentados por el Departamento Administrativo de la Funcion Pablica tienen como fecha
de corte 30 de marzo de 2004.

30 Davos suministrados por SISMA Mujer. septiembre de 2004,

31 idem.




De la misma manera en que hay variaciones en el cumplimiento de la
norma segin el nivel observado (nacional, territorial o descentralizado), exis-
ten variaciones en la rama del poder piblico en cuanto a la participacion de
las mujeres en los cargos decisorios. Tal y como se puede observar en el cua-
dro 1, la rama judicial es la que presenta un mayor nimero de mujeres en car-
gos directivos y ejecutivos. Le sigue la rama ejecutiva, que es donde se debe
aplicar la cuota, y luego la rama legislativa en donde se presenta el menor por-
centaje en el nimero de cargos directivos ocupados por mujeres.

De igual manera, se puede observar en el cuadro 1 que en el caso de las
tres ramas del poder piiblico existe un mayor porcentaje de mujeres en car-
gos ejecutivos que en cargos directivos, que es el nivel donde se debe apli-
car la Ley de cuotas.

CUADRO 1: PARTICIPACION DE LA MUJER EN EL DESEMPENO DE CARGOS PUBLICOS POR RAMAS DEL
PODER PUBLICO

Nivel jerirquico Rama legislativa Rama ejecutiva Rama judicial

Total Tl Y% omojers  Tod  Total % mujeres  Total  Totad % mujeres
mujeres  empleas mujeres  empleos mujeres  empleos
Directivo ] 38 15.79 303 1030 1942 185 509 3635
Eeativo 12 28 42.86 391 1150 34.00 1184 2667 4439

Fuente: Departamento Administrativo de la Funcion Publica, marzo de 2004.

De esta manera se puede observar que existen variaciones en el cumpli-
miento de la norma dependiendo de los niveles de aplicacién. A continuacién
se presenta brevemente un balance de lo ocurrido con las cuotas a nivel nacio-
nal desde el momento de su aprobacién hasta inicios del gobierno de Alvaro
Uribe Vélez. La informacién que se presenta a continuacion sera ordenada en
dos periodos concretos: de 1999 a 2002 y durante el 2002, los cuales correspon-
den respectivamente a los gobiernos de Andrés Pastrana y Alvaro Uribe Vélez.

73



74

El inicio de la aplicacién de la Ley de cuotas:
periodo 1999-2002*

El Observatorio Mujeres y participacién politica® desarrollé un seguimien-
to al cumplimiento de la Ley de cuotas durante la administraciéon de Andrés
Pastrana (1998-2002). Alli se miré la distribucion de los altos cargos decisorios,
y otros cargos con poder de decision de los ministerios, departamentos adminis-
trativos, superintendencias y sociedades de cconomia mixta®. Los datos sefialan
que el 38% de los 570 cargos decisorios de la Administracion Pastrana fueron
ocupados por mujeres y el 62% por hombres™. De forma agregada las entidades
de la rama ejecutiva cumplen con el minimo del 30% de cargos ocupados por
mujeres establecido por la Ley. Las entidades que cumplen con un mayor por-
centaje de cargos ocupados por mujeres son los departamentos administrativos y
los ministerios, como se puede observar en el cuadro niimero 2.

CUADRO 2.ALTOS CARGOS DECISORIOS EN LA ADMINISTRACION DE ANDRES PASTRANA POR SEXO (1998-2002)

Entidad Mujeres Hombres Total

No. % No. % No. %
Ministerios 8 L} 1é 58 199 100
Departamentos administrativos 3 36 54 64 85 100
Superintendencias 37 35 69 65 106 100
Sociedades economia mixta 66 37 14 63 180 100
Total 7T 38 5 6 570 100

Fuente: Observatorio mujeres y participacion politica

32 Si bien la Ley de cuotas entrd en vigencia en el afio 2000, ¢l Observatorio Mujeres y participacion
politica desarrollé una evaluaciéon de la presencia de las mujeres en cargos de decision, tomando como
referencia todo ¢l periodo de gobierno de Andrés Pastrana.

33 El Observatorio Mujeres y participacion politica se inicid formalmente en septiembre de 2000. La ini-
ciativa fue liderada por la Fundacion Friedrich Ebert Stiftung en Colombia (FESCOL) y a clla s¢ han
unido el Instituto de Estudion Politicos y Relaciones Internacionales, IEPRI, la Escucla de Liderazgo
Femenino de la Central Unitaria de Trabajadores- CUT, ¢l Grupo Mujer y Sociedad, la Asociacion de
Concgjalas y ex concejalas de Cundinamarca. ¢l programa de Estudios de Género, Mujer y Desarrollo
de la Universidad Nacional de Colombia, la Red de Mujeres y Participacion Politica, la Red Nacional
de Mujeres y ¢l Movimiento Politico Mujeres 2000, Véase www. fescol.org.co

34 Elinforme del Observatorio también presenta los resultados de la evaluacion que se realizé a otras ins-
tituciones de la rama ¢jecutiva como los establecimientos piblicos. las empresas industriales o comer-
ciales del Estado. las unidades administracivas especiales y otras de caricter especial como las financieras
de naturaleza Gnica, organismos de control y organismos de organizacién especial. Para efectos del pre-
sente articulo sélo se tomarin los datos de los ministerios, departamentos administrativos, superinten-
dencias y sociedades de econamia mixta por ser los organismos principales de la rama cjecutiva.

35 La informacidn de la base de datos del Observatorio puede presentar un problema metodolédgico para
¢l anilisis del cumplimiento de la Ley al no hacer una distincion temporal de la Administracion
Pastrana. La Ley de cuotas entrd en vigencia 3 mediados del aiio 2000, por lo tanto se deberia presen-
tar una diferenciacién del estado de la distribucién de los cargos decisorios antes de la entrada en vigen-
cia de la norma (1998-2000) y la distribucion posterior a fa norma (a partir de 2000). La informacién
de la base agrega los cuatro afios sin distincion y presenea datos totales.



Sin embargo, al mirar los datos desagregados (Cuadro 3), se encuentran
instancias dentro de las cuales no se cumple con el 30% establecido. Para el
caso de los ministerios, éstos se deben mirar en dos dimensiones. Por un lado,
en la conformacién del gabinete ministerial de la administracién Pastrana no
se cumplié con el minimo de las cuotas. Por otro lado, al ver cada uno de los
catorce ministerios, se encuentra que si bien en cinco de ellos el 50% de los
altos cargos decisorios fueron ocupados por mujeres, cuatro no cumplen con
el minimo del 30% establecido por la Ley.

CUADRO 3. ALTOS CARGOS DECISORIOS EN LOS MINISTERIOS DE LA ADMINISTRACION DE ANDRES PASTRANA
POR SEXO (1998-2002)

Ministerio Cargos Mujeres Cargos Hombres Total Cargos
No. % No % No. %
Minas y energia 6 40 9 60 15 100
Defensa 0 0 10 100 10 100
Trabajo 3 15 9 15 1 100
Salud 5 455 6 546 I 100
Relaciones exteriores 5 35 I 65 16 100
Agriatuna 5 25 15 15 il 100
Qulura 8 B 3 n I 100
Comerdio exterior 6 61 3 3 9 100
Hadenda y aédito publim 4 50 4 50 8 100
Interior I 4 15 58 26 100
Educadén nadonal 1 54 6 46 3 100
Desarrollo econdmico 3 B 6 61 9 100
Comunicadiones 10 56 8 4 18 100
Justica 4 2 16 80 2 100
Medio ambiente 6 55 § 4 I 100
Tora 8 391 126 .6029 209 100

Fuente: Observatorio mujeres y participacion politica

Ley de cuotas entré en vigencia a mediados del ano 2000, por lo tanto
se deberia presentar una diferenciacion del estado de la distribucion de los
cargos decisorios antes de la entrada en vigencia de l;a norma (1998/2000).
La informacion de la base agrega a los cuatro anos sin distincion y presenta
datos totales.

Llama la atencion en los datos de los ministerios el hecho de que durante
la administracion Pastrana se observa una situacién en donde los ministerios
tipicamente relacionados con “campos de accion” masculinos son ocupados
por mujeres en porcentajes mucho mas altos que lo establecido por la Ley de
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cuotas. Es el caso concreto de los ministerios de Minas y Energia, Hacienda y
Crédito Pablico, Comercio Exterior, Interior y Desarrollo Econémico. Una
situacion similar ocurre en el caso de los departamentos administrativos. En
dos de los seis departamentos administrativos mas del 50% de los cargos fue-
ron ocupados por mujeres, siendo el Departamento Administrativo Nacional
de Cooperativas la instancia con mayor porcentaje de cargos ocupados por
mujeres. No obstante, tres de los seis departamentos estin por debajo del mini-
mo establecido por la Ley.

Para el caso de las superintendencias la evaluacién es mas negativa que en
los casos anteriores puesto que tan s6lo una de ellas presenta un porcentaje de
cargos ocupados por mujeres mayor al 50%, y cinco de las 10 superintenden-
cias estan por debajo del 30% con porcentajes pequeiios.

Por altimo se encuentran las empresas de economia mixta. Ocho de las
22 empresas de economia mixta, es decir el 36%, estan por debajo del mini-
mo establecido por la Ley, incluso con porcentajes del 0%, como en el caso
de Bancafé, aunque en cinco de ellas mas del 50% de los cargos fueron ocu-
pados por mujeres.

De esta manera, se puede concluir que en el gobierno de Andrés Pastrana
no hubo un cumplimiento de la Ley de cuotas en todas las instancias de la
rama ejecutiva del poder publico. El caso que mas llamé la atencién en cuan-
to al incumplimiento de la Ley de cuotas durante dicha administraciéon ocu-
rrié precisamente en el gabinete ministerial. Como se senald anteriormen-
te, la aprobacién de la Ley por parte del Congreso de la Repiblica y el fallo
aprobatorio de la Corte Constitucional de la misma coincidieron con un
periodo coyuntural en el que se dio un cambio en el gabinete ministerial de
la administracién Pastrana. En ese cambio de gabinete no se cumplid con ¢l
30% de cargos ocupados por mujeres establecido por la Ley. Por esta razon,
el Observatorio Mujeres y participacion politica y la corporaciéon SISMA
mujer, interpusieron en marzo de 2001 una accién de cumplimiento contra
el entonces Presidente de la Republica, Andrés Pastrana, debido a que en el
nombramiento de su gabinete ministerial no se cumplié con la cuota esta-
blecida por la Ley™.

El Consejo de Estado fue la instancia competente para recibir la deman-
da. Su fallo tuvo dos puntos fundamentales que fueron objeto de debate. Por
un lado, el Consejo de Estado seinalé que el presidente Pastrana tuvo la inten-
cion de cumplir con la Ley de cuotas al nombrar el 25% de ministras en su

36 En cl gabincte ministerial ¢l 25% eran mujeres.



gabinete ministerial. En segundo lugar, se considerd la Ley como un mandato
de cumplimiento progresivo (Roya, 2001: 3). De esta forma, en el fallo se
determind que no habia un incumplimiento de la norma ya que, aunque no
se nombré el 30% de las mujeres establecido por la Ley, si hubo la intencién
de cumplir con la misma al ampliar la participacion de las mujeres en un 25%.
El debate juridico generado alrededor del fallo del Consejo de Estado se cen-
trd, como lo sefiala Sandra Liliana Roya, en que “el 30% establecido por la Ley
de cuotas dejo de ser un minimo y se convirtié ¢n un maximo que nunca se
va a lograr y la Ley ya no es un mandato progresivo ni mucho menos impe-
rativo, sino una simple recomendacién que queda a discrecionalidad del nomi-
nador cumplir o no”. (Roya, 2001: 5)

De esta manera, quedd un primer sinsabor sobre el cumplimiento de las
cuotas en las instancias de decision lo que deja ver de entrada que el cum-
plimiento de la norma depende en gran medida de la voluntad politica de
los gobernantes.

La continuacion de la aplicacion de la Ley:
periodo 2002-2004

En concordancia con lo anterior, el cumplimiento de la Ley durante el
inicio de la administracién Uribe presentd un panorama diferente en el que
se pudo observar la voluntad del Presidente por cumplir con lo establecido
en la norma. La informacion suministrada por la Corporacion SISMA Mujer
muestra que durante el periodo seiialado hay un cumplimiento gradual y sig-
nificativo de lo establecido en la Ley. Para el caso de los ministerios, el 50%
son ocupados por mujeres, lo cual se puede considerar como un avance. De
igual forma sucede con las consejerias presidenciales, las cuales son ocupadas
en un 66% por mujeres,

De acuerdo con los datos del Departamento Administrativo de la Funcién
Publica del ano 2004 (Cuadro 4), la mayor parte de los ministerios cumplie-
ron con la cuota del 30% en sus cargos directivos con excepcidon de los minis-
terios de Transporte, Agricultura y Comercio. En este ultimo caso se marca
una clara diferencia con la anterior administracion en donde no sélo se cum-
plié con la cuota sino que se dobld en su porcentaje. Se debe resaltar que dos
ministerios que se ocupan de campos tipicamente femeninos tienen puntajes
muy altos en relacion con los demis en cuanto al porcentaje de mujeres en
cargos directivos: el de Educacion y el de Cultura, que supera el 90%.
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CUADRO 4. CARGOS DIRECTIVOS EN LOS MINISTERIOS DE LA ADMINISTRACION DE ALVARO URIBE VELEZ (2004)

Ministerio % Cargos directivos mujeres
Ministerio de Ambiente 61,5
Ministerio de Cultura 7
Ministerio de Interior y Justicia 16,7
Ministerie de Hacienda y Crédito Pitblica 424
Ministerio de defensa Nacional 308
Ministerio de Minas y Energia 444
Ministerio de Transparte 22,6
Ministerio de Comunicaciones 60,0
Ministerio de Agricultura 213
Ministerio de Relaciones Exteriores 30,3
Ministerio de Comercio 17.9
Ministerio de Educacion 84.6
Ministerio de Proteccién Social 43,1

Fuente: Departamento Administrativo de la Funcion Pablica, 2004.

Pese a este buen balance del cumplimiento de las cuotas en el nivel ejecu-
tivo nacional durante el primer afio de gobierno de Alvaro Uribe, a nivel local,
como se vio anteriormente, el cumplimiento de la norma ha variado en
muchos casos. Uno de ellos es el de la Gobernacion de San Andrés y
Providencia, donde en el afio 2002 se presentd un incumplimiento de la Ley
por parte del Gobernador de este Departamento.

En cfecto, en el mes de junio de 2002 la presidenta de la Red
Departamental de Mujeres de San Andrés, Providencia y Santa Cartalina inter-
puso una accion de cumplimiento al Gobernador por considerar que se esta-
ba incumpliendo lo establecido en el articulo 4 de la Ley de Cuotas dentro del
gabincte de la gobernacién®. En agosto del mismo afio no se habia presenta-
do respuesta alguna por parte del gobernador a la demanda, de tal suerte que
la Red Departamental de organizaciones Sociales de Mujeres Comunales y
Comunitarias presentod nuevamente una demanda reclamando el cumplimien-
to de la Ley. En enero de 2003 la demanda fue admitida, por lo cual el tribu-
nal correspondiente procedié a ordenarle al Gobernador que en un plazo
maximo de 5 dias nombrara como minimo 3 mujeres dentro de su gabinete
para asi dar cumplimiento a lo establecido en la Ley™.

37 La demanda surgio a partir de la modificacion que hizo ¢l gobernador en {a composicion de su gabi-
nete. Tal y como quedo conformado ¢l gabinete de la gobernacion se evtaba incumpliendo el manda-
to de la Ley. pues no habia un 30%.

38 Fallo del Tribunal contencioso administrativo de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, 4 de marzo

de 2003,



¢Qué se puede decir del cumplimiento de la Ley de cuotas
durante sus cuatro afios de vigencia?

Como se puede observar, el cumplimiento de las cuotas es variable y en
muchos de los casos es inexistente. Esto nos revela ciertos problemas en cuan-
to al cumplimiento de la norma y nos plantea nuevos retos para superarlos.

En primer lugar, la norma es cumplida en aquellos niveles en los que se
hace mas visible la participacion de las mujeres, como en el caso de los minis-
terios, pero a medida que se desciende en los diferentes niveles y se llega a
lugares mas locales y menos visibles, la Ley tiende a ser incumplida. Esta situa-
cidén se puede explicar en gran medida por la existencia de un desconocimien-
to de la Ley en los niveles territoriales. Sobre este problema, Cecilia Barraza
de SISMA Mujer afirma que es necesario que la Ley se difunda porque los
funcionarios en muchos de los niveles la desconocen. De la misma manera, es
necesario que se desarrolle una campana en la que se le haga conocer a todos
los ciudadanos que la Ley existe y es de obligatorio cumplimiento™.

De la misma manera, es necesario que se haga claridad en cuanto a qué
niveles y a qué cargos especificamente en cada entidad se aplica la Ley de cuo-
tas. Como se seiialo anteriormente, uno de los inconvenientes que se han pre-
sentado a la hora de evaluar el cumplimiento de la norma es que los funcio-
narios reportan un cumplimiento de la misma a partir de un cilculo global de
la presencia de las mujeres en determinada institucion, pero no de la presencia
de las mujeres en cargos decisorios. Asi, este problema del disefio de la norma
debe tratar de ser suplido a través de capacitacion a los funcionarios de cada

entidad publica.

Ahora bien, retomando la idea de que es en los niveles ministeriales y simi-
lares en donde existe una mayor tendencia al cumplimiento de las cuotas, entre
otras cosas por ser estos espacios en los que se hace mis visible la presencia de
las mujeres, se pueden identificar dos puntos de reflexién. En primer lugar, a
partir de la informacién anteriormente presentada, y tal y como lo apuntan
Wills, existe una particularidad en la forma en que se ha dado el cumplimien-
to de la Ley en los niveles ministeriales ya que

Las carteras ministeriales en manos femeninas en muchas ocasiones corres-
ponden a los imaginarios tradicionales de distribucion de roles que le atribu-
yen una esencia a las mujeres (maternales, solidarias, sensibles) y le asignan
ciertas tareas especificas (¢l cuidado de otros, por cjemplo). Por eso, a las muje-
res, en Colombia, siguiendo un patron mis general, se les ha asignado cargos

39 Entrevista con Cecilia Barraza. Bogora, septicmbre 20 de 2004
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directivos en salud, educacion y cultura, pero solo en ocasiones excepciona-
les en hacienda o desarrollo (Wills, 2002: 271)*.

Adicionalmente a esta situacion, la presencia de mujeres en altos cargos
decisorios en la rama ejecutiva, como los ministerios, nos lleva nuevamente al
tema de la representacién y nos plantea la pregunta sobre si la presencia de las
mujeres en los cargos de aquellos niveles en donde se cumple la Ley de cuo-
tas se traduce en un trabajo a favor de los intereses y necesidades de las muje-
res, es decir en una labor representativa. Es claro que la cuota politica en si
misma se constituye en un mecanismo a través del cual se pretende lograr la
inclusién de las mujeres en el ambito politico. Esta medida por si sola logra la
inclusion, mas no la representacion politica.

Una evaluacion de la dimension representativa a partir del cumplimiento
de la Ley de cuotas durante los tltimos cuatro anos podria ser muy incipien-
te en este momento por ser aun muy reciente su aplicacién. No obstante, es
importante tener en mente ¢l desarrollo de esa dimensidn representativa que
nos interesa para el caso de las mujeres en la que se evidencia la existencia de
una sensibilidad de género entre las “representantes”. Para ello se debe evaluar,
tal y como lo sefialan Wills, si

Se han disefiado e implementado politicas publicas dirigidas especificamente
hacia las mujeres, si se han disefiado instituciones que pretenden contribuir a
crear las condiciones necesarias para alcanzar una equidad de género y se han
promovido leyes que favorecen especificamente a las mujeres (Wills, 2002:
267).

De esta manera, queda pendiente el desarrollo de un trabajo de evaluacion
de los resultados arrojados por la Ley de cuotas en cuanto a la dimension
representativa que implica el ejercicio de la politica, asi como sus resultados en
otros imbitos como el electoral.

La representacion politica femenina y la reforma politica

El 3 de julio de 2003 fue aprobado en plenaria el Acto Legislativo 01
de 2003 por medio del cual se modificaron algunos contenidos de Ila
Constitucién Politica de 1991 referentes a la administracién publica, funcio-
namiento del Congreso de la Repiiblica y ordenamiento territorial que, de

40 Sec debe dejar claro que durante la administracion Uribe esta situacion constante cambié cuando fue
designada por primera vez una mujer en ¢l cargo de Ministra de Defensa.



igual manera, introduce modificaciones al sistema electoral y de partidos. En
términos de la participacidn y representacion politica, que es el tema que nos
ocupa, las principales modificaciones hechas en la reforma politica de 2003
fueron las siguientes.

En cuanto a los partidos politicos, la reforma establecio la prohibicion de
la doble militancia politica, hizo la inclusién de un umbral electoral del 2% de
los votos validos emitidos en el territorio nacional como requisito para que los
movimientos y partidos politicos puedan obtener y mantener su personeria
juridica, modificando asi la exigencia de 50.000 firmas o votos contenida en la
Constitucidén Politica. El 2% de los votos vilidos emitidos se constituye en una
fuerte exigencia para la conformacién de partidos y movimientos politicos.
Adicionalmente a estos dos requisitos, en el texto de la reforma politica se esta-
blece que los partidos y movimientos con personeria juridica contaran con
estatutos internos para regular lo ateniente a su régimen disciplinario interno.
Esto significa la reafirmacién de la autonomia interna de los partidos ya con~
tenida en la Constitucién Politica.

En cuanto a las modificaciones al sistema electoral, se establece en primer
lugar que

Los partidos y movimientos politicos presentarin listas y candidatos unicos,
cuyo niimero de integrantes no podra exceder el de curules o cargos a pro-
veer en las respectivas selecciones ... las curules a las corporaciones piblicas
se distribuirin mediante el sisterna de cifra repartidora entre las listas de can-
didatos que superen un minimo de votos que no podri ser inferior al dos por
ciento (2%) de los sufragados para el Senado de la Re como estin publica o
al cincuenta por ciento (50%) del cuociente electoral en ¢l caso de las demis
corporaciones, conforme lo establezca la Constitucion y la Ley (...)".

Estas dos modificaciones se entienden como estimulos para promover la
agrupacién de los partidos y asi combatir la fragmentacion y dispersién de
listas para la eleccidn de los cuerpos colegiados. A estas disposiciones se le
anadio la introduccion del voto preferente opcional dentro de las listas ini-
cas. Lo anterior significa que los partidos y movimientos politicos deben pre~
sentar listas (nicas y tienen la opcidn de determinar si la lista es abierta®, con

41 Acto Legislativo 01 de 2003. Diario oficial No. 45.237 del 3 de julio de 2003.

42 En este caso ¢l elector puede escoger por cuil de los candidatos de la lista vota especificamente de tal
manera que ¢l orden en que se presenta la lista no es ¢l que va a determinar el orden de los candida-
tos clegidos de esa lista sino ¢l nimero de votos que tenga cada candidato. Asi, si el candidato que se
encuentra en el renglon 10 de la lista (por ¢jemiplo) es el que obtiene un mayor ntimero de votos ocupa
la primera curul que obtenga su partido y asi ¢en orden descendente.
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inclusién del voto preferente, o si la lista es cerrada™, lo que significa que no
se aplicaria este.

Estas modificaciones al sistema de partidos y al sistema electoral afectan
directamente la_ posibilidad de representacion politica de las mujeres en
Colombia. En primer lugar, dadas las dinidmicas del sistema, se prevé que para
las proximas elecciones para Congreso de la Republica (2006), se va a optar
por el sistema de listas Gnicas abiertas, es decir con voto preferente. De esta
manera, las mujeres van a entrar a competir directa e individualmente (aunque
hagan parte del mismo partido) con los hombres que tradicionalmente se han
desempefado en la arena politica. Este sistema hard que la tendencia del voto
sea mas personalista que partidista ya que los electores votaran por la persona
mas que por el partido, lo que pone en desventaja a las mujeres que no cuen-
tan con la tradicion politica de los hombres.

De igual forma, con la inclusion de las listas Gnicas, la competencia inter-
na por la obtencién de un rengldon en las listas serd muy fuerte. Esto afectara a
las muyjeres ya que

si los partidos no planifican en época no electoral los procedimientos de
seleccion de las candidaturas por mérito, competencia y voluntad politica para
superar la sub representacion, entre otros factores, muchas mujeres de todos
los partidos pueden ser excluidas de la competencia politica (Sisima, 2004).

De esta manera, la participacién politica de las mujeres se puede ver afec-
tada por la dinimica que adquiera el sistema a partir de las modificaciones
hechas a los partidos y al sistema electoral. El tinico campo posible de accién
es el de los partidos en su interior, ya que la autonomia interna que les con-
fiere la Constitucion y la reforma es la Gnica via para que se configuren prac-
ticas de inclusidon que garanticen la presencia de las mujeres en las listas de
los diferentes partidos y movimientos.

A este respecto se debe sefialar que el Partido Liberal de Colombia adop-
t6 voluntariamente la cuota politica para las mujeres dentro de las listas que
se presenten a elecciones. En efecto, los estatutos del Partido Liberal que
rigen en el ano 2005 establecen que en todas las elecciones, cuerpos de
direccién y listas las mujeres deben contar con un minimo del 30%.
Adicionalmente se seiiala que esta cuota se debe cumplir de la misma mane-

43 En la lista cerrada, el clector vota por la lista y la asignacion de curules se da en ¢l orden en que fue
presentada en la lista. Este sistema ha sido el tradicional en el sistema electoral colombiane.



ra en las direcciones regionales o nacionales. En las listas para eleccién popu-
lar se debe incluir un 30% de mujeres en puestos clegibles*.

No obstante el panorama descrito anteriormente, se debe sefalar que en
el proceso de configuracién y aprobacion del proyecto de reforma politica en
el Congreso de la Republica, la inclusion de las cuotas dentro de las listas de
los partidos politicos colombianos fue uno de los temas presentes en las pro-
puestas de reforma. Especificamente, el proyecto de reforma presentado por el
movimiento politico Polo 1Democritico Independiente contemplaba la inclu-
sion del sistema de cuotas en los partidos y movimientos politicos asi:

El ordenamiento interno de los partidos y movimientos politicos, la adopcion
de postulados ideoldgicos y de sus programas, asi como la escogencia de sus
dignatarios y candidatos a cargos de eleccion popular, se regirdn por princi-
pios democraticos, garantias al derecho de las minorias y de equidad de géne-
ro que asegure como minimo ¢l treinta por ciento (30%) de participacion de
las mujeres®.

La elaboracion de esta propuesta estuvo guiada y asesorada principal-
mente por la Red Nacional del Mujeres, el Observatorio de mujeres y par-
ticipacidn politica e iniciativa de Mujeres colombianas por la paz. Este punto
fue incluido dentro de la redaccién del texto final del proyecto de reforma
politica que unificé las propuestas del partido liberal y del Polo 1Democritico
y fue aprobado durante los cuatro primeros debates. No obstante, durante el
primer debate del segundo periodo de sesiones del Congreso, este punto fue

climinado del proyecto™.

A modo de conclusion

El punto de partida para la creacién de un espacio propicio para las accio-
nes afirmativas en Colombia ha sido sin duda la Constitucién de 1991 con el
principio de igualdad formal y con lo contenido en el articulo 13. A partir de
la promulgaciéon de la Constitucion, la participacion y organizacién de la
sociedad civil ha sido fundamental en la configuracién, reglamentacion y des-
arrollo de las medidas de accion afirmativa. La Ley de cuotas es un claro ejem-

44 La implementacion de esta medida en el dmbito clectoral se dard por primera vez en las clecciones
nacionales del aito 2006. Por esta razén, en la actualidad no se cuenta con la informacion requerida para
evaluar la aplicacion de la misma.

45 Tomado del proyecto de referendo presentado por ¢l Polo Democritico. (Articulo 1)

46 Para la aprobacion de una reforma constitucional se requiere la aprobacion de la misma durance 8 deba-
tes. El punto de las cuotas en los partidos politicas fue eliminado durante el quinto debate.
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plo en donde se evidencia la importancia de la participacion de la sociedad
civil organizada para la promulgacion de una ley a favor de un grupo deter-
minado de la sociedad, en este caso las mujeres.

La configuracion y aprobacion de la Ley de cuotas en Colombia se consti-
tuye en el logro mais reciente de inclusion de las mujeres dentro de la esfera poli-
tica. Como se vio a lo largo del articulo, las cuotas politicas se constituyen en uno
de los mecanismos mas efectivos y tradicionalmente usados en las democracias
contemporineas para lograr la inclusiéon de las mujeres en el terreno politico.

De esta manera, se considera que la Ley de cuotas es una accion de pre-
ferencia afirmativa ya que a través de este mecanismo se busca remediar una
situacion de marginalidad del colectivo de mujeres que se ha dado histori-
camente en el sistema burocritico estatal, especialmente en las instancias de
toma de decisiones, para asi lograr la equidad de género en el ambito deci-
sorio del sistemas estatal.

De acuerdo con el planteamiento de Mala Htun, el reciente desarrollo del
sistema de cuotas en las democracias contemporaneas surge gracias a la com-
binacién de una serie de factores que han actuado conjuntamente.
Especificaniente Htun senala que ha sido fundamental el papel desemperiado
por el movimiento feminista, la creacién instrumentos internacionales a favor
de la equidad de género (CEDAW vy el Plan de accion de la Conferencia de
Beijing) y el surgimiento de argumentos normativos y del movimiento femi-
nista a favor de los mecanismos de inclusion como las cuotas.

Es importante sefalar que a pesar de que es reconocido el valor de las cuo-
tas para el colectivo de mujeres, existen argumentos a favor y en contra de ellas
que pueden ser tenidos en cuenta a la hora de generar recomendaciones bien
sea para la implementacion de este sistema o para el mejoramiento de su fun-
cionamiento, como podria ser el caso colombiano.

En términos generales, los argumentos a favor de las cuotas reconocen las
bondades de este mecanismo para que, como se sefialé anteriormente, se dé la
inclusion de las mujeres en la politica. Dentro de estos argumentos se resalta el
hecho de que las cuotas contribuyen a hacer visible la diferencia sexual. De esta
manera, las cuotas contribuyen a construir un universo simboélico en el que se
deja claro que las mujeres tradicionalmente han estado excluidas del ambito poli-
tico y que se requiere que esta situacion cambie ya que la presencia de las muje-
res es necesaria en dichos espacios. Adicionalmente al caricter simbdlico de las
cuotas, también es importante garantizar no solo la presencia de un niimero de
mujeres en los distintos espacios, sino la constituciéon de la masa critica de la que



habla Dahlerup que permita a su vez el desarrollo e implementacién de un com-
portamiento representativo de las mujeres que se encuentran en el poder.

Por su parte, los argumentos que se presentan en contra de las cuotas se
centran en el hecho de que algunos entienden este mecanismo como una
forma que fomenta el desinterés masculino por los problemas que atafien a las
mujeres “pues los hombres tienden a considerar que éstos se resolvieron con
la entrada de determinada cantidad de mujeres en las instancias de decision”
(Dahlerup, 1993). Esta afirmacion se puede contra argumentar haciendo alu-
sion precisamente al concepto de masa critica puesto que si se garantiza la
construccion de una masa critica a través de los cupos para las mujeres obte-
nidos a través de las cuotas, no deberia haber preocupacién para que otros sec-
tores de la sociedad se ocupen de los asuntos que les atafien a las mujeres.

Ahora bien, reromando los argumentos presentados por Heun, para el caso
colombiano se dio una serie de factores cuya conjuncion conllevé a la pro-
mulgacion de la Ley 581 de 2000. El recorrido hecho a lo largo de este arti-
culo nos permite identificar los principales elementos y dinamicas que con-
tribuyeron para la creacion de la Ley de cuotas. En primer lugar, esta el papel
desempenado por la sociedad civil, concretamente el papel desempeiado por
el movimiento de mujeres, no sélo a través de su actividad puiblica sino en su
labor de apoyo en las diferentes instancias en las que se presentd el proyecto.
Su papel se destacd desde el origen mismo de la Ley y su colaboracién duran-
te el proceso de formulacion del proyecto y de acompafiamiento al trimite
legislativo estuvo centrada en la elaboracién de antecedentes y de argumen-
tos en los que se mostraba la importancia de la Ley de cuotas para el sistema
democritico y la necesidad de la misma para el colectivo de mujeres en
Colombia, tradicionalmente marginado de ambito politico. Este apoyo se
presté principalmente en el Congreso de la Republica a los senadores y
representantes que se encargaron de la elaboracion y presentacion de los dife-
rentes proyectos de ley realizados durante las siete legislaturas en las que se
intentd la aprobacion de las cuotas. De igual manera, se dio un apoyo para el
debate interno que se presentd en la Corte Constitucional, a la par con la par-
ticipacion de algunas integrantes del movimiento de mujeres en la audiencia
publica que se realizé en esta instancia.

Este apoyo de igual manera se dio en el nivel ejecutivo puesto que el
movimiento de mujeres trabajé junto con las funcionarias de la Direccion
Nacional para la Equidad de la Mujer para apoyar el Proyecto de Ley de
Cuotas. Esta participaciéon de las funcionarias del ejecutivo fue de igual
manera fundamental para su aprobacion en el Congreso de la Republica. De
esta manera, hubo una conjuncién de fuerzas en las que se configurd el
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triingulo del empoderamiento en donde los actores principales fueron el
movimiento de mujeres, los congresistas que elaboraron y presentaron los
diversos proyectos de ley y las funcionarias de la rama ejecutiva.

La aprobacién y promulgacion de la Ley de cuotas se dio entonces por
la via legislativa a través de una reforma constitucional en donde intervinie-
ron tanto la rama legislativa (elaboracién y aprobacion), la judicial (revision
de la norma constitucional) y la rama ejecutiva, quien promulgé la Ley.
Siguiendo los planteamientos de Htun, la configuracién y aprobacion de la
Ley de cuotas surge dentro del contexto histdrico y politico del pais en el
que se da un reconocimiento a la diversidad de la sociedad, la variedad de
grupos étnicos, religiosos y culturales que la componen, y la presencia de
demandas de estos grupos por su reconocimiento e inclusién en las diferen-
tes dinimicas sociales. Este fue el caso especifico de las cuotas para las muje-
res en Colombia.

Ahora bien, los datos presentados acerca del cumplimiento de la Ley de
Cuotas en Colombia entre mediados del afio 2000 y el afio 2004 dejan como
conclusion que el cumplimiento de la norma ha sido variable y en gran
medida ha dependido de las diferentes instancias de aplicacion (en unas ins-
tancias se cumple sistematicamente y en otras no), siendo las instancias loca-
les y descentralizadas las de menor cumplimiento. Esto revela que la aplica-
cidn juiciosa de la Ley depende en gran medida de la voluntad politica de
los gobernantes para su cumplimiento.

Pero mas alla del cumplimiento en cifras de la Ley de Cuotas durante los
tltimos arios, este articulo deja planteado un debate fundamental que propo-
ne retos a futuro a favor de los intereses de las mujeres en el ambito politi-
co en Colombia. El debate que se plantea es retomado a partir de la propues-
ta de Maria Emma Wills, que apunta a diferenciar el significado de Ia inclu-
sion de las mujeres y la representacion politica de las mismas.

Como se vio anteriormente, la cuota politica es un mecanismo que
busca asegurar la igualdad entre hombres y mujeres a través de la inclusion
del grupo tradicionalmente marginado, en este caso las mujeres, en el ambi-
to politico. Asi, siguiendo a Wills, la cuota se relaciona directamente con la
inclusién, pero no garantiza la representacion de los intereses y necesidades
del colectivo de mujeres. La conclusion de este debate es que en Colombia
se ha desarrollado un mecanismo incluyente, como lo son las cuotas politi-
cas, y se requiere de estrategias adicionales para el desarrollo de la dimension
representativa del colectivo de mujeres, de la conformacién de una masa cri-
tica que actde a favor de este colectivo.



Quedan asi varias lecciones para el caso colombiano, con miras a superar los
inconvenientes que se han presentado en la aplicacion de la Ley vy, sobre todo,
del desarrollo de un comportamiento representativo de las mujeres que lle-
guen a los cargos de designacion en los niveles decisorios. Para ello se propo-
nen tres acciones concretas.

En primer lugar, se requiere de un trabajo de mayor difusion de la Ley de
cuotas entre los funcionarios piiblicos y los ciudadanos en general para que se
conozca su existencia y su campo de aplicacién. Esta informacion es funda-
mental para que la sociedad civil esté al tanto de su cumplimiento.

Segundo, se requiere del desarrollo de futuras investigaciones que inda-
guen por la incidencia de la Ley de cuotas en otros ambitos de la sociedad,
como una posible aplicacion del mismo sistema en el sector privado, o la inci-
dencia en el aumento o disminucidén del nimero de mujeres elegidas por voto
popular, entre otras. El desarrollo de estas investigaciones sera igualmente fun-
damental para determinar si se ha dado un comportamiento representativo por
parte de las mujeres que han llegado al poder por designacion a través de la
Ley de cuotas. En suma, estd en el orden del dia poder determinar las fortale-
zas y debilidades de la ley y su aplicacion.

De la misma manera, dado que las cuotas politicas para las mujeres en
Colombia se logran por designacién, y no por eleccidn, es necesario adelantar
un trabajo conjunto con los partidos y movimientos politicos para que éstos
voluntariamente adopten el sistema de cuotas en el interior de sus organizacio-
nes. Como se sefalé, las cuotas originalmente, y tradicionalmente, fueron dise-
fiadas para los partidos politicos para garantizar la presencia de las mujeres en los
cargos de eleccion. Las cuotas son exitosas, siguiendo a Htun, en aquellos casos
en que los partidos politicos deciden adoptar este sistema en su organizacién
interna para las elecciones. De ahi que sea imperativo que se desarrolle un tra-
bajo con los partidos colombianos para que se adopte este sistema. La necesidad
aumenta en Ja medida en que la reforma al sistema electoral amenaza la presen-
cia de las mujeres en los cargos por eleccion.

Asi, la cuorta politica como forma de inclusién de las mujeres en Colombia
requiere de acciones adicionales que van desde el trabajo conjunto con los par-
tidos y movimientos politicos hasta el desarrollo de medidas que estimulen un
comportamiento representativo de las mujeres que llegan al poder, buscando
lograr la conjuncién arménica entre inclusién y representacion.
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Abriendo puertas: Cuotas y participacién politica
de mujeres en el Pera'

Lourdes Hurtado Mecza

Claudia Ricra ¢s una mujer de estatura pequeiia y cabello lacio largo que le
llega hasta la cintura: su lengua materna es el quechua, una de las muchas len-
guas nativas que se hablan en el Perii. Natural de una pequena comunidad
alto andina ubicada a mas de 3,500 metros sobre el nivel del mar, en
Ayacucho, una de las zonas mas pobres ¢ indigenas del pais, clla fue regidora
distrital en el periodo comprendido entre 1998 y el 2002.

Por su condicidon doblemente marginal: ser mujer y ser indigena, Claudia no
habria sido elegida como parte del gobierno local si no se hubiera estableci-
do una ley de cuoras que obligaba a todas las agrupaciones politicas a incluir
un minimo de 25% de mujeres en las listas electorales. A pesar de las dificul-
tades que encontrd en ¢l municipio, espacio masculino por excelencia en las
zonas rurales del pais. la experiencia como regidora fue gratificante y aleccio-
nadora para ella, asi como para muchas otras mujeres en el Pert.

En los dltimos afios se ha hecho notoria en el Perti una mayor participa-
cién de las mujeres en asuntos pablicos y en espacios de poder, tradicional-
mente monopolizados por los varones. Es interesante comprobar que el incre-
mento de mujeres en la cosa publica se ha producido, por un lado, en un con-
texto en el que los partidos politicos han debido enfrentar una severa crisis ins-
titucional y de representacion, y por otro, en un contexto de autoritarismo,
pues la presencia de mujeres en las esferas cercanas al poder alcanzé uno de sus
puntos miximos durante los gobiernos de Alberto Fujimori.

En efecto, Fujimori encabezd un régimen autoritario que alentd la
corrupcidn y limitd los derechos de muchos ciudadanos. Paraddjicamente, el
régimen fujimorista gozé de un gran respaldo popular, especialmente en los
sectores mas pobres y excluidos del pais. Es asi que uno de los principales
pilares de la base social del régimen estuvo conformado por las organizacio-
nes de mujeres, a quienes iban dirigidos los programas de alivio de la pobre-
1 El presente articulo se basa en una investigacion mayor sobre Accion Afirmativa y Educacion Superior

en ¢l Pertt llevada a cabo en ef marco del Proyecto Accion Afirmativa en la Region Andina y ¢l Cono

Sur. auspiciado por la Fundacion Forl.Ver: Ledn, Magdalena v Hureado, Lourdes: Accién Afirmativa;
Hacia DDemocracias Inclusivas. Pert. En: Diaz, Pamela (ed.). Sanuago: Fundacion Equitas, 2003,
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za. Ademas de ellas, Fujimori también gozd de la simpatia de mujeres de los
sectores altos y medios altos en los que se encontraban tecnocratas y politi-
cas de carrera. Lo cierto es que a pesar del autoritarismo, en el decenio de
1990-2000, el asunto de la mujer fue un tema de agenda del gobierno. No
sOlo se cred una institucién especializada como el PROMUDEH
(Ministerio de la Mujer y Promocion Social), que después ha cambiado su
denominacién a MIMDES (Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social), sino
que también se establecieron las cuotas, hecho en el que, como veremos mas
adelante, la intervencién de Alberto Fujimori fue decisiva.

La consecucidn de las cuotas ha sido uno de los principales hitos en la
demanda de las mujeres por lograr una sociedad mas justa y equitativa en el
Pera. En ese sentido, el objetivo del presente articulo es dar a conocer la
experiencia de las cuotas para mujeres en el pais. Para ello, primero partire-
mos de una conceptualizacidn sobre ¢l tema de las cuotas y la accion afir-
mativa, para luego sefialar la relevancia de la introduccién de las mismas en
el Perti. En la tercera parte damos cuenta de la aplicacién de las cuotas en los
procesos electorales llevados a cabo en los ultimos seis afios. Concluimos el
articulo con una reflexion final sobre este tema.

La cuota como medida de accién afirmativa

En nuestras sociedades existen entre los sujetos diferencias que tienen que
ver con la raza, la clase, ¢l género, la etnia, la educacidn, la generacidn, entre
otras variables. Aunque ellas no deberian ser la justificacidén para el surgimien-
to de situaciones de injusticia y desventaja entre unos sujetos y otros, lo cier-
to es que con base en ellas se han construido situaciones de desigualdad que
se traducen en practicas discriminatorias y excluyentes hacia aquellos que son
diferentes o se encuentran en una situacion de vulnerabilidad. De esta mane-
ra, ain cuando desde la normatividad legal que rige una sociedad estos sujetos
cuentan con igualdad ante la ley, con frecuencia, en la prictica, no se encuen-
tran en igualdad de condiciones y no poseen las mismas oportunidades que la
mayoria. Este desencuentro entre realidad y norma es uno de los hechos que
la Accion Afirmativa pretende revertir. Como lo sefiala Cecilia Olea, la Accidn
Afirmativa se sustenta en el hecho de que “la igualdad ante la ley y la igualdad
de derecho no es suficiente para hacer accesibles a los que socialmente estin
en desventaja, las oportunidades de que disponen las personas socialmente pri-
vilegiadas. La necesidad de un trato desigual que tome en cuenta las diferen-
cias, en contraposicion al postulado de “partes iguales para todos”, es una estra-
tegia que intenta reparar las inequidades y hacer efectiva la demanda de
igualdad real y efectiva” (Olea, 2002:179).



Entonces, las acciones afirmativas son aquellas medidas orientadas a lograr
la correccion de un hecho desigual de la sociedad. Si bien es cierto no existe
una definicidon unica sobre la naturaleza de la accion afirmativa, diversos auto-
res y entidades coinciden en senalar algunas caracteristicas generales que hacen
que una medida sea considerada como accion afirmativa. En primer lugar, la
accidn afirmativa busca corregir una desigualdad de hecho. Asi, el “Comité
para la igualdad entre hombres y mujeres” del Concejo de Europa considera
que la accion afirmativa es “una estrategia destinada a establecer la igualdad de
oportunidades por medio de unas medidas (temporales) que permitan contras-
tar o corregir aquellas discriminaciones que son el resultado de practicas o sis-
temas sociales” (citado por Osborne,1995:328). Con el propdsito de corregir
tal desigualdad, la accion afirmativa incentiva la aplicacion de medidas favora-
bles o discriminatorias a favor de aquellos grupos que se encuentran en una
situacion de vulnerabilidad. Como lo seiiala Osborne, la accion afirmativa es
una medida especial de protecciéon que intenta “invertir la tendencia hacia la
desigualdad que los principios de igualdad de oportunidades sin actuaciones
correctoras generan” (Osborne:329 ).

Sin embargo, este trato diferenciado o “discriminatorio” hacia ciertos suje-
tos colectivos que propicia la accidn afirmativa no vulnera ¢l principio de la no
discriminacion. Como se parte de la premisa de que en la sociedad existen dife-
rencias que se tornan en desigualdades *“se consideran como licitas y necesarias
ciertas medidas destinadas, preferentemente, a grupos especiales, a fin de reme-
diar las desigualdades que de hecho afectan a sus oportunidades en distintos
campos” (E. Vogel-Polky,1989, citado por Osborne,1995: 328). Asimismo, el
Convenio 111 de la OIT relativo a la discriminaciéon en materia de empleo y
ocupacién (articulo 5, numeral 2) reafirma lo anterior pues sostiene que *“todo
miembro puede, previa consulta con las organizaciones de empleadores y de tra-
bajadores, cuando dichas organizaciones existan, definir como no discriminato-
rias cualesquiera otras medidas especiales destinadas a satisfacer las necesidades
particulares de las personas a las que, por razones tales como el sexo, la edad, la
invalidez, las cargas de familia o el nivel social o cultural, generalmente se les
reconozca la necesidad de proteccion o asistencia especial”.

La segunda caracteristica de la accion afirmativa es que debe ser una medi-
da temporal, es decir, tiene que contar con un periodo de vigencia limitado.
El tiempo durante el cual una accién afirmativa tenga vigencia permitira
socializar a las personas o corregir aquellas situaciones que son el resultado de
pricticas o de sistemas sociales discriminatorios (Osborne,1995). En ese senti-
do, la “Convencion para la eliminacion de todas las formas de discriminacion
contra la mujer” (1981) sefala que “la adopcion por los Estados miembros de
medidas temporales especiales con el fin de acelerar la instauracién de una
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igualdad de hecho entre los hombres y las mujeres no es considerada como un
acto de discriminacién tal y como queda definido en la presente conven-
cion...estas medidas deben ser suprimidas en cuanto hayan sido conseguidos
los objetivos en materia de igualdad de oportunidades y de tratamiento”. Fidel
Tubino, académico peruano, afirma también que las “leyes basadas en la discri-
minacion positiva son necesarias como medidas transitorias, a corto plazo, que
no se justifican por si mismas sino en tanto son capaces de promover la auto-
nomia pablica de los grupos menos preciados y, de esta manera, generar las
condiciones necesarias para la promocion democritica de las transformaciones
estructurales a largo plazo” (Tubino,2002:65).

En sintests, la acciéon afirmativa es una medida correctiva y de caricter tem-
poral y, como lo sefialan Deere y Ledn (2000), es un paso para el logro de la
igualdad real puesto que la igualdad formal ante la ley y el principio liberal de
igualdad de oportunidades no bastan para que los grupos en desventaja alcan-
cen niveles de igualdad suficiente en diferentes esferas. Por otro lado, en vista de
que la accién afirmativa busca corregir una situacion desigual, las variables
empleadas en la decision de hacia quiénes deben orientarse estas medidas han
estado condicionadas por hechos como el género, la etnia, la situaciéon de
pobreza o de discapacidad. De todos estos grupos, el de las mujeres constituye
en nuestros paises uno de los mis vulnerables. Los mayores indicadores de anal-
fabetismo, pobreza y casos de violencia doméstica se concentran en ellas. A ello
hay que afadir que su situacién se agudiza mucho mis cuando a la variable de
género se le suma la condicion étnica pues las mujeres son doblemente discri-
minadas: por ser mujeres y por ¢l hecho de ser indigenas.

La situacion de desigualdad que afecta a las mujeres como sujeto colecti-
vo se hace especialmente evidente en la esfera de la politica. La participacién
politica de las mujeres es ain muy limitada, primero, porque tradicionalmente
no ha sido un asunto de mujeres. Cultural y socialmente el ambito de lo poli-
tico ha estado relacionado con una esfera masculina y las mujeres no han con-
tado con el estimulo suficiente para participar en esos ambitos. A ello hay que
agregarle que los partidos politicos también han sido tradicionalmente patriar-
cales ~por lo general los lideres son hombres- y a las mujeres no se les ha con-
cedido dentro de las organizaciones la importancia que se merecen. Esto cons-
tituye un techo de cristal muchas veces inexpugnable.

Ante este panorama, es necesario que existan medidas y procedimientos
orientados a revertir tal situacién. Dentro del corpus de medidas que conforman
las acciones afirmativas, las cuotas son las medidas que mayor impacto han teni-



do al establecer porcentajes minimos orientados a asegurar la participaciéon de
mujeres en diferentes Zinbitos tales como educacidn y politica, dreas en los cua-
les no han podido destacar tanto como los varones debido a una situacién de
falta de oportunidades. Las cuotas tratan de corregir el desbalance existente entre
el nivel de participacién real de los sujetos vulnerables brindindoles una situa-
cion de igualdad en cuanto al punto de partida. Pero las cuotas no sélo ayudan
a corregir sino que también son, como sefiala Marta Lamas (1993), una medida
para generar una masa critica en la medida en que permite la introduccion de
ciertos temas soslayados en ¢l debate politico y conducen a un debate sobre la
participacion. Lamas agrega que tienen el mérito de introducir una perspectiva
que reconoce una problematica que se esta soslayando todo el tiempo.

¢Por qué aplicar cuotas para mujeres en el Perti?

En el Perq, al igual que en los otros paises andinos, todos los ciudadanos
gozan de igualdad ante la ley. Este derecho se encuentra reconocido en el arti-
culo 2, numeral 2 de la Constitucion que seiala que “toda persona tiene dere-
cho a la igualdad ante la ley. Nadie debe ser discriminado por motivo de ori-
gen, raza, sexo, idioma, religion, opinién, condicién econdémica o de cualquie-
ra otra indole”. Sin embargo, esta condicion de igualdad se ve contrastada por
las profundas inequidades y situaciones de discriminacién que muchos perua-
nos padecen por cuestiones de raza, clase, género, generacion, etc., que son
producto de situaciones estructurales y del devenir historico de la sociedad
peruana. Esto es particularmente dramatico en el caso de las mujeres. Asi, por
ejemplo, la tasa de analfabetismo femenino es de 18%, mientras que en los
varones baja al 6%; esto significa que en el pais por cada 100 mujeres, 18 no
saben leer ni escribir. El analfabetismo es sobre todo un problema rural pues
al considerar el irea de residencia, se observa que mientras de cada 100 muje-
res del area rural 34 son analfabetas en el drea urbana ésta proporcion descien-
de a 7 mujeres.’

Esto también se refleja en la posibilidad de las mujeres de ejercer el derecho
ciudadano al sufragio. A nivel nacional, la poblacion electoral esta compuesta en
su mayoria por mujeres (50.14%), siendo la diferencia entre ambos géneros de
41,904 electores’. Sin embargo, en la mayoria de las provincias los electores hom-
bres tienen predominancia. Esto se debe a que muchas mujeres de las zonas rura-
les carecen del Documento de Identidad (IDNI); al no contar con este documen-
to, no pueden ejercer su ciudadania ni los derechos civiles y politicos que de ella

2 Fuente: INEl wwavinei.gob.pe
3 Fuente: ONPE www.onpe.gob.pe
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se derivan, es decir que no pueden elegir ni ser elegidas.* En contraste, las elec-
toras se concentran en las principales ciudades del pais. Asi, en la provincia de
Lima el 51.64% de la poblacién electoral esta compuesto por mujeres.”

Como vemos, en el Perti existe una situacion de discriminacién de hecho
que se da con base en el género. Por ello,Violeta Bermudez afirma que “la rea-
lidad se ha encargado de demostrarnos que ni las normas constitucionales, ni
los documentos internacionales sobre derechos humanos que consagran el
derecho a la igualdad de las mujeres han conseguido desterrar las desigualda-
des, ni las situaciones de discriminacion de este sector de la poblacién. Por el
contrario, bajo el velo del “reconocimiento constitucional” de este derecho, se
pretende —en muchos casos- desconocer esta situacion y dejar de lado la situa-
cion real y la respuesta a las necesidades e intereses de este importante grupo
humano” (Bermudez,1995:32).

Sin embargo, esta discriminacion por género no afecta a todas las mujeres
por igual, pues existen diferencias profundas entres las mujeres letradas, citadi-
nas y académicas de aquellas que viven en las zonas rurales y mas alejadas del
pais. Si bien las mujeres urbanas de sectores medios tienen algunas posibilida-
des para incursionar en la arena politica, en el caso de las mujeres rurales de
procedencia indigena o campesina la situaciéon es muy distinta pues, como
sefiala Marisol de la Cadena (1996), en el Pert “las mujeres son mas indias” y
en un pais profundamente atravesado por el racismo y la discriminacidn, la
“indianidad” de los sujetos es un hecho que los ubica en una condicion de
inferioridad. Los hallazgos de la Comisién de la Verdad y la Reconciliacién®
confirman esto pues durante el periodo del Conflicto Armado Interno (1980-
2000), el “episodio de violencia mas intenso, extenso y prolongado de toda
nuestra historia Republicana™, de los 69,000 peruanos que perdieron la vida,
el 75% tenia como lengua materna una lengua nativa. Como suele ocurrir en
este tipo de situaciones, fueron las mujeres quienes llevaron la peor parte. Es

4 El 10% de la poblacion femenina de entre 18 y 19 ailos de edad — es decir 547.083 muyjeres — no

cuenta con DNI. El 33% de poblacién femenina indocumentada reside en el drea rural, especifica-

mente en los departamentos de Lima (19.7%). Cajamarca (13.7%), Piura, Loreto y Hudnuco (5.9%).

Fuente: Manuela Ramos heep://www.manuela.org.pe/derechos/identidad . hem

Fuente: Padron Electoral del 2001

6 El Pera vivié entre 1980 v ¢l afio 2000 una situacién de Conflicto Armado Interno. Sendero
Luminoso y el Movimiento Revolucionario Ttipac Amaru trataron de destruir al Estado Peruano;
por cllo, las Fuerzas del Orden Estatales (Fuerzas Armadas y Policia Nacional) fueron las encargadas
de luchar contra los grupos alzados en armas. En cf afio 2001, durante ¢l gobierno de Transicién del
Dr. Paniagua, se creé la Comisidn de la Verdad y Reconciliacion. Esta ha sido la instancia encargada
de esclarecer el proceso, los hechos ocurridos y las responsabilidades correspondientes del conflicto
armado interno que azot6 al pais durante esos 20 afios. Los hallazgos de la CVR se encuentran en 9
tomos y mis de 4,500 paginas del informe final que fueron entregados al pais ¢l 28 de agosto de
2003. Fuente: heep://www.cverdad.org. pe/lacomision/nlabor/antecedentes.php

7  Fuente: op.cit.
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asi que miles de mujeres indigenas sufrieron toda forma de violacién a sus
derechos humanos: torturas, asesinatos, desapariciones forzadas y de forma par-
ticular violencia sexual®, no sélo por parte de los grupos alzados en armas sino
también de las Fuerzas del Orden.

Esta realidad contradictoria y poco incluyente que afecta particularmente
a las mujeres obliga al Estado a ejercer algun tipo de intervencion en aras de
lograr una situacion de igualdad real entre todos sus ciudadanos; situacién que
no se va a dar por si sola mientras los puntos de partida entre unos y otros sean
desiguales. Es por esta razon que se justifica la aplicacion de medidas de discri-
minacion positiva a favor de las mujeres en el Perti. Sin embargo, a pesar de la
relevancia de la aplicacion de estas medidas en un pais tan desigual, la discu-
sion sobre ¢l tema apenas ha sido iniciada. El concepto en si es poco conoci-
do y manejado por los funcionarios que tienen la responsabilidad de elaborar
politicas publicas. Quienes si manejan el tema de la accion afirmativa como un
punto de agenda son principalmente los colectivos de mujeres (abogadas y
cientificas sociales) provenientes de las organizaciones feministas, y las organi-
zaciones de discapacitados. Cuando las mujeres se refieren a politicas de accion
afirmativa se remiten concretamente a una medida especifica, la Ley de Cuotas
para la participacién de mujeres en proceso electorales.

La discusidén acerca de la participacion politica de las mujeres a través del
establecimiento de cuotas en las listas de candidatos para elecciones municipa-
les y parlamentarias es el punto nodal que da inicio al debate sobre la accion
afirmativa, y el que permite establecer la diferencia entre estas medidas, vale
decir aquellas especialmente orientadas a lograr una situacion de igualdad de
oportunidades, de aquellas medidas de protecciéon hacia grupos vulnerables
tales como indigenas, nifios o discapacitados que el Estado peruano ya venia
tomando desde hace algiin tiempo atras. Es el caso de, por ejemplo, la Ley
26260 que establecia procesos legales eficaces para las mujeres que habian sido
victimas de violencia, les brindaba medidas cautelares y otorgaba resarcimien-
to por los dafios y perjuicios causados, o de la Resolucidon Ministerial N°1379-
78-VC3500 que establecia la adecuacion urbanistica y arquitectonica para
facilitar el libre transito de las personas con discapacidad.

Violeta Bermidez, abogada y ex viceministra del Ministerio de
Promocién de la mujer y el desarrollo humano (PROMUDEH)’ sostiene que

8  Fuente: htp://www.demus.org.pe/Menus/ Articulos/CV R .htm
9 Recientemente este Ministerio ha cambiado de nombre. Su actual denominacién es MIMDES,
Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social.
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“En realidad aqui no ha habido debate sobre la accion afirmativa, aqui ¢l gran
debate que se produjo fue a partir de la ley de cuotas. Las nornias sobre cuo-
tas son las que han marcado el debate sobre la accion afirmativa en términos
conceptuales |...] quienes miés difusion le dan a la accién afirmativa son las
organizaciones de mujeres desde fines de los 8(), en que empiezan a darse
medidas en contra de la violencia contra la mujer. Desde ese momento ya se
estan planteando acciones afirmativas, porque habia medidas contra la violen-
cia hacia nifios, nifias, ctc., pero cuando se plantea ese enfoque de medidas
especificas para un grupo en particular, desde mi punto de vista ya se estd
hablando de una medida de accion afirmariva...antes |este tipo de medidas)
eran vistas como medidas protectivas mds que de accién afirmativa para
poblaciones que se encontraba en situacién de desventaja o que eran entre
comillas, los “mas pobres”, eran poblaciones marcadas. Ese era un enfoque de
proteccion. Creo que la discusion de la Ley de Cuotas marca un hito en tanto
que ésta es una mirada que se da mds por la igualdad de oportunidades. En
Perii se rechazaba ¢l término de discriminacion positiva porque deciamos que
la discriminacion siempre tiene una connotacién negativa, entonces hay que
recuperar ¢l concepto de accién afirmativa porque lo que queremos es orien-
tar hacia la igualdad de oportunidades, es decir la igualdad real y no solamen-

te la igualdad ante la ley que cra lo que ya teniamos las mujeres.” "

Por otro lado, Cecilia Blondet, historiadora, ex Ministra de la Mujer dice

*Hay que distinguir entre las medidas que el Estado ha dado a favor de gru-
pos especificos desde mucho tempo atrds y cuando se empieza a considerar
la concepcidn de discriminacién positiva o accidn afirmativa, que es justa-
mente a partir de la discusion de Ja ley de cuotas. cuando se convierte en un
tema de discusion publica. Hasta antes habia sido una accion del Estado a
favor de grupos en riesgo o de determinadas poblaciones pero el tema
adquiere una relevancia politica a partir de la cuestion de las cuotas hacia las
mujeres, la discusion de la discriminacion positiva como un mecanismo de

favorecer a un sector de la nacién u otro™. M

En sintesis, la cuota es un tipo de accidon afirmativa que tiene como obje-
tivo acercar a las mujeres a los misinos puntos de partida que los varones.

10 Ibid.
11 Entrevista, LIMA. junio 11,2003, Cecilia Blondet es historiadora y directora de investigaciones de 1EP.



Aplicacién de las cuotas en el Pera

El Perti cuenta con dos tipos de cuotas para mujeres: en primer lugar estan
las cuotas para procesos clectorales generales, regionales y municipales, y mas
recientemente se ha aprobado la ley de cuotas para partidos politicos. Estas
ultimas buscan incentivar la participacion de un mayor niimero de mujeres en
las agrupaciones politicas del pais.

Breve historia de las cuotas

En 1994, Foro Mujer, un consorcio de organizaciones feministas, propu-
so en el Dia [nternacional de 1a Mujer una cuota femenina del 30% de los
candidatos en las elecciones nacionales, regionales y municipales, asi como
para las contiendas internas de los partidos (Yanez, 1998:18). Esta propuesta
cobrdé mis impulso a raiz del la Plataforma de Accion adoptada durante la
conferencia de Beijing de 1995; asi como de un encuentro interparlamenta-
rio sobre equidad de género celebrado en Nueva Delhi en febrero de 1997,
al que asistieron Martha Hildebrandt y Luz Salgado, congresistas del partido
de Alberto Fujimori (Schmidt:2004:46). Ese mismo ano, la congresista
Lourdes Flores Nano'? presenté un proyecto de ley sobre una cuota de géne-
ro del 30% ante la Comisién de Constitucion del Congreso Peruano, que se
encontraba en las deliberaciones sobre una nueva ley electoral. Sin embargo,
la propuesta no fue tomada en cuenta por el Congreso, que contaba con
mayoria fujimorista.

Posteriormente, la Comisién de la Mujer', encabezada por las congre-
sista Hildebrandt y Salgado, trabajaron de nuevo la propuesta original de la
congresista Flores Nano y presentaron ante el Congreso una propuesta de
cuotas del 25%. Una vez en ¢l pleno se produjo un intenso debate juridico
en torno a la naturaleza del principio de igualdad consagrado en la
Constituciéon Peruana y se abridé un debate politico centrado en si las muje-
res debian estar en la politica por derecho propio o si tenian que hacer méri-
tos para ello (Yinez, 2001:19). El debate se vio enriquecido con el aporte de
las abogadas feministas, quienes contribuyeron con la discusion sobre la natu-
raleza de las cuotas. Asi, por ejemplo, Violeta Bermudez sefialé:

12 En las elecciones generales del 2001 Lourdes Flores fue candidata a Iy Presidencia de la Repiblica por
la agrupacién Unidad Nacional y quedo tereera en ¢l computo general.

13 La Comiaén de la Mujer se cred en octubre de 1995 a miciadva de 11 de las 13 congresistas mujeres
representantes de diferentes agrupaciones polineas. En un inicio, fue una comision especial y por cllo
no podia presentar proyectos al pleno. Dos aios después, en 1997, abtuvo facultad dictaminadora, o
decir la capacidad de presentar proyectos al pleno. (Manuela, 2001:36/-
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“La cuota es un mecanismo de accién afirmativa orientado a establecer la
igualdad de oportunidades por medio de determinada formula utilizada para
definir el nmero minimo de mwjeres que deben ser postuladas y/o designa-
das a cargos publicos...Por cllo, las medidas de accion positiva o accion afir-
mativas se conocen hoy también como medidas correctivas, su objetivo
entonces es corregir una situacion que de facto existe...Lo que se pretende es
promover la nayor participacién politica de la mujer en las organizaciones
politicas y garantizarnos a hombres y mujeres, al electorado en general una
mayor oferta de diversidad, es decir una mayor oferta de mujeres como pos-

wlantes a cargos publicos."

Mujeres de distintas canteras se manifestaron en ese entonces con respec-
to a las cuotas. Asi, por ejemplo, Beatriz Merino, ex Primera Ministra del
gobierno de Alejandro Toledo, y en ese momento congresista de la Republica
y presidenta de la Comision de la Mujer del Congreso, sostuvo:

*Es importante que las mujeres participen en politica porque... pueden con-
cretar avances reales para las mujeres en el terreno juridico, econdémico y
social. Es decir que la participacion de mas mujeres en la politica permite
poner en la agenda publica los temas ligados a la mujer, como la violencia
doméstica, el acoso sexual o los techos de cristal. Del mismo modo, permite,
cuando la mujer opina sobre temas de importancia para la opinion piblica
—como la conduccion de la economia nacional- que la sociedad civil perci-
ba que las mujeres son capaces de asumir el reto de liderar el pais, y mas atn,

" |5

afirina su condicion de ciudadanas plenas”.

Esbozando un balance sobre lo acontecido durante el debate de las cuo-
tas, Rocio Villanueva afirmé que dicho proceso “puso de manifiesto el desco-
nocimiento en nuestro medio del concepto de accidn positiva, como estrate-
gia para corregir y superar la discriminacién histérica de las mujeres y la
cuota como un mecanismo transitorio que se utiliza frente a situaciones de
discriminacién y que busca mejorar la participacién de las mujeres, cuando la
legislacion que prohibe la discriminacion se muestra insuficiente para asegu-
rar a las mujeres una presencia y participacién efectiva” (Villanueva,1998:30).

A pesar del interesante debate surgido alrededor de las cuotas, lo cierto es
que la mayoria de la agrupacion gobiernista Cambio 90 Nueva Mayoria estaba
en contra de la aprobacion del proyecto de ley. Fue entonces cuando la partici-

14 Presentacion deVioleta Bermidez en [aV audiencia piiblica ante la Comision de la Mujer del Congreso
de la Repiblica, 9 de abril de 1997, Citado en: Poder politico con perfume de mujer, p.144, Lina,
Manucla Ramos, 1998.

15 Citado en Poder politico con perfume de mujer p.43.
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pacién del presidente Alberto Fujimori fue determinante. Fujimori tenia un
control total sobre los congresistas del partido de gobierno. Al enterarse de que
la mayoria oficialista estaba en contra del proyecto, el entonces Presidente de la
Republica declard ante los medios de comunicacion que enviaria al Congreso
su propio proyecto de ley de cuotas. Tales declaraciones propiciaron que los con-
gresistas oficialistas cambiaran su parecer y apoyaran la iniciativa presidencial
(Yanez, 1998:20).

Cecilia Blondet resume lo acontecido en 1997 de la siguiente manera:

“Muilagrosamente las diferencias se habian esfumado y las congresistas opues-
tas a las cuotas, de pronto, suscribieron la ley, que fuc aprobada sin reservas.
Pudieron haber cambiado de opinién después del debate, en efecto, y quizi
hubiera sido deseable que eso explicara ¢l cambio de posicion: que luego de
la discusién hubieran quedado convencidas de las bondades de la discrimina-
cion positiva, y que €] voto a favor mostrara una inusitada flexibilidad para
modificar sus opiniones. Sin embargo, las razones estaban por otro lado. El jefe
maximo, un varon, el Presidente Fujimori, las habia llamado al orden y en un
claro gesto de autoridad. obligé a toda su bancada a votar a favor de la ley. Su
interés y la cstrategia disefiada estaban claras. En el mercado politico contem-
porinco las mujeres constituyen un apetecible botin para captar y controlar.
Este tipo de medidas, sumadas a otras de corte clientelista dirigidas a las muje-
res de sectores pobres permitiria al jefe de gobierno consolidar e incremen-
tar su base social de apoyo” (Blondet, 2002:50).

Por todo ello, si bien es cierto existia desde tiempo atris interés de los
colectivos de mujeres y de algunas congresistas del oficialismo y de la oposi-
cién por sacar adelante La Ley de Cuotas, si no hubiera sido por la decisién
politica del entonces Presidente de la Republica, para que la mayoria en el
Congreso votara a favor de la Ley, es probable que hubieran tenido que pasar
varias legislaturas hasta que esta hubiera logrado scr aprobada'®. Finalmente, la
ley de cuotas fue aprobada el 1 de octubre de 1997. Durante el debate sobre
esta accion discriminatoria de caricter positivo se pusieron en evidencia una
serie de resistencias y prejuicios por parte de ciertos sectores de la sociedad
peruana. Asi por ejemplo, Arturo Salazar Larrain, entonces congresista de la
republica, defendié con vehemencia su posicion en contra de las cuotas duran-
te el debate del proyecto de ley en el Congreso. El sostenia que:

“El sistema de cuotas colisiona asimismo con otro principio fundamental en
toda democracia electiva, el derecho de cada elector o ciudadano a elegir
libremente la opcion que se le presente. El concepto de discriminacion posi-

16 Como fue ¢l caso de la Ley de las Personas con Discapacidad.
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tiva a favor de la mujer no es conciliable con ¢l principio de libertad de la
cleccion y de la igualdad formal ante la ley entre hombres y mujeres...Los
argumentos estadisticos que revelan simplemente  una situacion de hecho no
pueden ser invocados para justificar la trasgresién de los principios, tampoco
la pueden justificar ¢l hecho de que ese sistena haya sido adoptado en
Espaia, Noruega, Alemania, Francia, Suecia, Chile, Paraguay, Venczuela o

Argentina..” "

Opiniones similares en contra de las cuotas también fueron expresadas por
algunas mujeres durante el debate de la ley. La congresista Edit Mellado, de la
agrupacion gobiernista Cambio 90 Nueva Mayoria senal6:

“Soy mujer y como tal pienso que la discriminacion positiva es siempre discri-
minacion...y mi posicion s que cualquier discrimiinacion sea positiva o nega-
tiva es discriminacion y que el hacernos objetos de una discriminacion signifi-

ca tenernos como una especie de minusvilidas sexuales, que no lo somos”.

El gran interés que mostré Fujimori porque se aprobaran las cuotas debe
entenderse en dos sentidos. Por un lado, el contexto internacional, que ejercia
una suerte de presion para que se incorporara cl tema de las mujeres en la
agenda nacional; después de todo Fujimori fue el tinico presidente varén que
asistio a la conferencia de Beijing y se comprometié ptblicamente a llevar a
cabo una serie de medidas a favor de las mujeres. Pero tan o mis importante
que ésto es el panorama politico por el que atravesaba el Pera en ese momen-
to. Hacia 1997 él ya habia sido reclegido como presidente de la Republica y
empezaba a preparar el terreno que le permitiria ir por una segunda reeleccidn
en el afio 2000". Como parte de su estrategia reeleccionista Alberto Fujimori
habia empezado a manipular programas de compensacién social como el
Foncodes (Fondo de Compensacion para el Desarrollo) y el Pronaa (Programa
de Apoyo Alimentario). Por cllo, quienes conformaban la gran base social de
Fujimori eran, sobre todo, mujeres de escasos recursos econémicos de las zonas
urbanas y rurales que se beneficiaban de esos programas™. A ellas se les otor-
g0 asistencia directa en nutricién, planificaciéon familiar y crédito; infraestruc-
tura social como agua, desagiie, postas médicas, centros de salud, aulas, colegios,

17 Citado en: Poder Palitico con perfume de mujer. Las cuotas en el Penli. PROMUJER/Manuela Ramos,
Lima, p.14.

18 op cit. 148.

19 Alberto Fujimori habia sido clegido en 199(0). fue nuevamente elegido en 1993, pero dos afos antes, en
1993 se habia aprobado un nuevo texto constitucional que sefialaba que el presidente de la Repiblica
solo podia reelegirse una vez. Por ello, el intento de Fujimori de ser candidato a la presidencia en ¢l
afio 2000 era ilegal.

20 El Estado Peruano destiné parte del dinero de las privatizaciones de las empresas pablicas v de la mayor
recaudacion tributaria, ademds de un crecimiento importante del presupuesto nacional. a una masiva
ayuda alimentaria por la cual eran asistidos ¢l 42% de hogares peruanos (Grompone, 2000: 124).



locales comunales; e infraestructura econdmica tales como electrificacion,
caminos y pequenas obras de irrigacién. Estas mujeres estuvieron dispuestas a
continuar apoyando al Presidente en tanto les asegurara cuestiones tan concre-
tas como asistencia alimentaria, ropa o escuelas, o bienes tan difusos como
autoridad, orden y estabilidad para el Pert (Blondet,2002: 32-13).

Pero Fujimori no s6lo contaba con ¢l apoyo de mujeres de sectores popu-
lares. Durante sus anos en ¢l poder dio cabida en el partido de gobierno y en
altos cargos de la administracion publica a mujeres profesionales y empodera-
das provenientes de sectores altos y medios altos.” 1De esta forma, mujeres
como las congresistas Luz Salgado, Martha Chavez, Martha Hildebrandt o la
ministra de la Mujer, Maria Luisa Cuculiza, se convirtieron en defensoras acé-
rrimas del régimen. La participacion de este grupo de mujeres en las esferas
mis altas del poder se dio dentro de una forma de patriarcalismo negociado en
la que Fujimori, la figura masculina y autoritaria, regulaba el tipo de partici-
pacién que ellas podian desempeiiar.

Carlos Ivan Degregori sostiene que la incorporacion en términos auto-
ritarios de las mujeres en politica durante ¢l régimen de Fujimori sélo es
comparable a aquella llevada a cabo por Sendero Luminoso durante el con-
flicto armado interno.

“En ¢l Perti, donde el acceso de la mujer al mercado de trabajo v a la vida
politica ha sido notorio en las dltimas décadas, los dos ejemplos mas impac-
tantes de incorporacion negociada de la mujer a la politica v de reformula-
cion del imaginario social sobre lo femenino se encuentran en Sendero
Luminoso y el fujimorismo. Estos dos proyectos, por cierto muy distintos
aunque emparentados por ¢l autoritarismo, han incorporado sorprendente-
mente mujeres en sus filas y las han catapultado a lugares prominentes. mien-
tras que grupos politicos con un discurso democratico no han logrado tradu-
cir estos discursos en una practica que promuceva la equidad de género. Es que
tal vez sea mis facil la incorporacién de mujeres a proyectos autoritarios, pues
implica compromisos negociados con el patriarcalismo tradicional y no una
ruptura fundamental con é1” (Degregori,2001:192).

2| Blondet ha elaborado una dpologia sobre el tipo de mujeres que acompaiaron a Fujimori. En primer
lugar estin las “regias”, es decir aquellas mujeres provenientes de estratos altos que se educaron fuera
del pais y que vieron en Fujimori a una suerte de salvador de la Patria; gracias ellas ¢l ex presidente
pudo vincularse con muchos organismos internacionales y con algunos sectores feministas: después vie-
nen las “politicas™, aquellas incondicionales del presidente debido a afinidades émicas, relaciones fami-
liares o amistades de largo tiempo surgidas durante sus afios de docente universitario: ellas formaron
parte del partido de gobierno y se mantuvieron leales para con ¢l incluso después de su huida del pais:
finalmente estin las “orientales™, mujeres de procedencia famihar asticica que estaban ubicadas en pues-
tos claves del gobierno pero s6lo en la segunda linea y era los “ajos v oidov™ del ex mandatario
(Blondet, 2002:44).
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El problema que plantea la participacién de las mujeres durante el régi-
men de Fujimori es que se dio en términos autoritarios. Las mujeres que
rodearon al mandatario se desempeiiaron en un contexto de instituciones
débiles y dejaron de lado valores fundamentales como la democracia, la
honestidad y la transparencia de la funcion puablica. Asimismo, este compor-
tamiento puso sobre el tapete el tema de la representacion de las mujeres que
logran abrirse un espacio en la arena politica.

Como lo seiala Virginia Vargas:

“¢A quién representan las mujeres del oficialismo? La politica de gobierno
de Fujimori hacia las mujeres ha producido lo que yo llamaria una esquizo-
frenia ciudadana: Dentro del modelo de modernizacién sin democracia, el
gobicrno de Fujimori ha sido €] que histéricamente més ha avanzado en ins-
titucionalidad hacia la mujer y en leyes de reconocimiento ciudadano, en ubi-
caci6n visible de mujeres en el poder, mujeres autoritarias y de lealtad incon-
dicional al presidente.Y una politica manipuladora y clientelar especialmen-
te hacia las mujeres pobres. Lo que nos enfrenta a un ambivalente panorama:
Si bien, desde derechos otorgados desde arriba, la ciudadania femenina for-
malmente se expande, especialmente en su dimension politica, esta expansion
no guarda relacién con la ampliacion de sus derechos econémicos ni menos
con la ampliacion de los procesos democraticos sino mis bien con su crecien-
te reduccion. Es decir, reconocimiento sin redistribucion, y encima autorita-
rio. Lo que constituye una base social para todo tipo de autoritarismos
(Vargas, 1999).

Este desencuentro entre democracia/estado de derecho y ampliacion de la
participacion femenina también ha puesto en cuestidn la legitimidad de las cuo-
tas y de otras medidas a favor de las mujeres logradas durante un régimen auto-
ritario. El tema ha sido motivo de reflexion entre las feministas. Asi por ejemplo,
Ana Maria Yariez sostiene:

La pregunta inevitable es: ;han sido inatiles los avances logrados, cn un con-
texto autoritario, sin participacion ciudadana, aprovechando relaciones verti-
cales clientelares y muchas veces sometiendo a las organizaciones sociales?
Aparentemente no.Aun con todas las contradicciones y debilidades, cualquier
reforma democratizadora si tiene un valor en si misma, que va mis alla de
quicn la motivé. El autoritarismo pasé y las normas y las instituciones per-
manecen. Es responsabilidad de todos, en particular de la clase politica, dotar-
las de democracia. Las normas, al margen de como y quién las dio, en la medi-
da que incrementen y mejoren la “ciudadania™ estardn contribuyendo a la
democracia. (Yaiiez, 2004:127)



En resumidas cuentas, la aprobacion de las cuotas es un ejemplo de como
a pesar del interés de los colectivos de mujeres por sacar adelante una medida
de accidn afirmativa a favor de las mujeres, la aprobacién de la ley fue mas un
caso de coyuntura politica que de voluntad democritica. Aqui es importante
sefalar que en menor medida se ha producido igual presion por parte de otros
colectivos de la sociedad civil como indigenas o afro peruanos para la conse-
cucién de medidas similares.

En el Perh es factible establecer medidas de accion afirmativa de acuerdo
con las variables de edad, sexo o situacion de discapacidad de una persona, pero
el asunto se torna complicado cuando entra en juego la variable étnica/racial
y se intenta aplicar cuotas por el hecho de ser indigena o afro peruano porque
los limites respecto a la raza y a la etnia en este pais son muy difusos. La socie-
dad peruana es profundamente racista y discriminadora y el término “indige-
na”, a diferencia de lo que ocurre en Bolivia y Ecuador, tiene una connota-
cidn peyorativa. Por ello, clasificar racial o étnicamente a alguien en el pais
implica ir en contra del valor de igualdad pues al existir una conocida “jerar-
quia racial”, clasificar significa ubicar(se) en una posicion definida: “arriba” o
“abajo” (Callirgos,1991: 212-213). A pesar de ello, en el ano 2001 se ha esta-
blecido una cuota para la participacién de indigenas en la conformacién de los
gobiernos regionales™; esta cuota sélo es aplicable a los departamentos del pais
en los que existe un alto nimero de comunidades amazonicas.

Normatividad legal que sustenta las cuotas
Constitucion

Las cuotas en el Pertl estan sustentadas en el derecho a la igualdad y no dis-
criminacion. Este derecho esta considerado en la Constitucion Politica del
Peri, en el inciso dos del articulo dos. El texto de dicho articulo sefiala que
toda persona tiene derecho a la igualdad ante la ley y que nadie debe ser dis-
criminado por motivo de origen raza, sexo, idioma, religiéon, opinion, condi-
cion econdémica o de cualquiera otra indole. En el texto constitucional de
1993 se omitid la referencia a las iguales oportunidades de las mujercs con res-
pecto a los varones que si sc encontraba en la Constitucién de 1979,

22 Ley NY 27863, Ley de clecciones regionales (14.03.02)

23 El texto constitucional de 1979, que reemplazé al antiguo texto constitucional de 1933, fue un docu-
mento bastante incluyente en el que se reconocia la ciudadania para todos los peruanos y se otorgaba
¢l derecho al voto a los analfabetos. Dicho texto fue elaborado por la Asamblea Constituyente durante
la segunda fase del régimen militar.
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Violeta Bermudez senala que con este hecho:

“La Carta de 1993 recorta explicitamente los alcances del derecho a la igual-
dad consagrados en ¢l texto del 79. De esta manera regresa a la formula que
plasma la igualdad formal en términos restrictivos, eliminando incluso el dis-
positivo que establecia la igualdad de trato contenido en el articulo 43° de la
Constitucién anterior. No obstante lo dispuesto, la formula adoptada en la
nueva Constitucién no debe ser entendida como un obsticulo para el logro
de la igualdad sustancial via la adopcion de medidas de accion positiva, o
medidas afirmativas destinadas a crear las condiciones para una igualdad real
de las mujeres. Ello, porque las nuevas tendencias ¢n materia de derechos
humanos afirman que el derecho a la igualdad no debe ser inds entendido en
términos restrictivos que impidan tratos diversos ante situaciones distintas. E
igualmente, teniendo en cuenta que un derccho fundamental puede ser
incrementado, pero no mutilado”. (Bermidez, 1995:44)

En estos momentos se esti llevando a cabo un proceso de Reforma
Constitucional. En el marco de dicha Reforma se ha aprobado una modifica-
cion al articulo 2 en la que se elimina la especificidad de la discriminacion.
Esta modificacion al segundo articulo ha sido aprobada por ¢l Congreso pero
atin no ha entrado en vigencia pues no ha sido promulgada. La promulgacién
de la modificacién a este articulo implicaria un retroceso en la basqueda de la
igualdad de oportunidades y la no discriminacion, pues en la medida en que
el texto constitucional sea mis especifico brinda un marco legal mayor para la
generacion de acciones afirmativas.

CUADRO I: COMPARACION DEL TEXTO DEL SEGUNDO ARTICULO DE LA CONSTITUCION DE 1993

Constitucién de 1993 Proyecto de Reforma Constitudonal en curso
Articulo 2 Articulo 2
L. Toda persona tiene derecho a la igualdad ante la 2. Toda persona tiene derecho a la igualdad ante la
ley. Nadie debe ser discriminado por motivo de ley. Nadie debe ser discnminado por ningin motivo.

origen raza, sexo, idioma, religién, opinidn, condi-
Gon econdmica o de cualquiera otra indole.

El principio de igualdad de oportunidades a nivel laboral también esti sus-
tentado en el articulo 26 del texto constitucional donde se senala que en la
relacion laboral debe respetarse el principio de igualdad de oportunidades sin
discriminacion. Asimismo, la igualdad de oportunidades para la participacion
politica se sustenta en el articulo 30 donde establece que todos los ciudadanos
tienen derecho a participar en los asuntos publicos y que tienen el derecho de
ser elegidos y de elegir libremente a sus representantes.



Jurisprudencia

El principio de igualdad y no discriminacion también ha sido sustenta-
do por la Jurisprudencia peruana. En el Pert la maxima instancia en materia
constitucional es el Tribunal Constitucional, a quien le corresponde dar los
fallos sobre las Acciones de Inconstitucionalidad, es decir, aquellas normas de
rango de ley que sean contrarias a la Constitucién por el fondo o la forma.
Ademis, y sélo excepcionalmente, el Tribunal también puede revisar los
fallos de las Acciones de Amparo a través de un “recurso extraordinario”. De
esta manera, si un ciudadano siente que sus derechos han sido vulnerados
puede presentar una Accién de Amparo ante un juzgado de primera instan-
cia; si por el fallo de este juzgado considera que su reclamo no ha sido aten-
dido puede apelar ante un juzgado de segunda instancia y luego a la Corte
Suprema. Solo al haber cubierto todas estas instancias y asumir que no le han
concedido un fallo satisfactorio, puede presentar la Accién de Amparo al
Tribunal Constitucional para que éste revise el fallo.

En diferentes sentencias, el Tribunal ha reconocido que la igualdad es un
derecho fundamental de la persona y un principio rector del Estado
Democritico. Asimismo considera que la igualdad tiene un caricter relacional,
es decir que para que una persona sea considerada como igual a otra tiene que
estar en una situacioén de idéntica condicion o equivalencia. Asi sefiala que:

“La nocién de igualdad debe ser percibida en dos planos convergentes. En el
primero aparece como un principio rector de la organizacion y actuacion del
Estado Democritico de Derecho. En el segundo, se presenta como un dere-
cho fundamental de la persona [...] Como principio implica un postulado o
proposicién con sentido y proyeccion normativa o deontolégico, que, por tal,
constituye parte del nicleo del sistema constitucional de fundamento demo-
cratico. Como derecho fundamental comporta el reconocimiento de la exis-
tencia de una facultad o acribucion conformante del patrimonio juridico de
una persona, derivada de su naturaleza, que consiste en ser tratada igual que
los demas en relacion a hechos, situaciones o acontecimientos coincidentes;
por ende, como tal deviene en el derecho subjetivo de obtener un trato igual
y de evitar los privilegios y las desigualdades arbitrarias...En ese sentido, la
igualdad es un —principio— derecho que instala a las personas situadas en idén-
tica condicion, en un plano de equivalencia |...] La igualdad garantiza el ejer-
cicio de un derecho relacional. Es decir, funciona en la medida que se
encuentra conectado con los restantes derechos, facultades y atribuciones
constitucionales y legales” (EXP N.° 0261-2003-AA/TC).
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Es justamente este caricter relacional lo que posibilita la aplicaciéon de un
trato diferenciado entre los ciudadanos bajo ciertas circunstancias.

“La diferenciacion debe perseguir una intencionalidad legitima, determinada,
concreta y especifica, cuyo fin sea la consecucion o aseguramiento de un bien
o valor constitucional, o de un bien o valor constitucionalmente aceptable. Es
decir, deberi asentarse en una justificacion objetiva y razonable, de acuerdo
con certeros juicios de valor generalmente aceptados |...| La existencia de una
diferente regulacion normativa o de un trato distinto, derivado de la interpre-
tacién-aplicacion de la ley, deben ser apreciadas en relacion con la finalidad y
los efectos de la medida legal adoptada sobre la materia” (EXP N.° 0261-
2003-AA/TC).

El Tribunal sostiene que se debe tratar igual a los que son iguales y dis-
tinto a los que son distintos pues reconoce que en la realidad existen dife-
rencias y desigualdades entre los sujetos por lo cual es necesario que las leyes
traten de remediar esos hechos. Los instrumentos que el Tribunal toma en
cuenta para determinar si se requiere una medida especial son la diferencia-
cion y la regla de proporcionalidad. La diferenciacién implica una relacion
efectiva entre el trato desigual que se establece, ¢l supuesto de hecho y la
finalidad que se persigue alcanzar. La proporcionalidad se refiere a la armo-
nia y correspondencia que debe existir entre Ja situacion de hecho vy la fina-
lidad perseguida. En consecuencia, la diferenciacién sera valida si demuestra
ser proporcional a la situacion de hecho y a la finalidad perseguida.
Asimismo, el Tribunal reconoce que es labor del Estado generar acciones
afirmativas para que se logre igualdad de los individuos cuando las situacio-
nes reales ubican a unos en situaciéon de desventaja con respecto a los otros.

“Cuando el articulo 103° de la Constitucion prevé la imposibilidad de
dictar leyes especiales ‘en razon de las diferencias de las personas’, abunda en la
necesaria igualdad formal prevista en el inciso 2 de su articulo 2°, segiin la cual
el legislador no puede ser generador de diferencias sociales; pero en modo
alguno puede ser interpretado de forma que se limite el derecho y el deber del
Estado de, mediante “acciones positivas” o “de discriminacidn inversa”, ser
promotor de la igualdad sustancial entre los individuos” (EXPS. ACUMS. Nos.
0001/0003-2003-A1/TC).

En sintesis el Tribunal Constitucional sustenta que:

*...la nocién de igualdad ante la ley no se riiie con la existencia de normas
diferenciadoras, a condicién de que sc acredite: a) la existencia de una norma
diferenciadora; b) la existencia de distintas situaciones de hecho vy, por ende,
la relevancia de Ia diferenciacion; c) una finalidad especifica; d) razonabilidad,
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es decir, su admisibilidad desde la perspectiva de los preceptos, valores y prin-
cipios constitucionales: €) racionalidad, es decir, coherencia entre los supues-
tos de hecho y la finalidad que se persigue: y f) proporcionalidad; es decir, que
la consecuencia juridica diferenciadora sea arménica y correspondiente con
los supuestos de hecho y la finalidad™ (EXP N.° 0261-2003-AA/TC).

Las sentencias del Tribunal Constitucional respecto al trato diferenciado
bajo ciertas circunstancias conforman, por un lado, un reconocimiento al des-
arrollo de pricticas orientadas a cerrar las brechas que separan a ciertos suje-
tos colectivos que se encuentran en una situacion de vulnerabilidad, y por otro,
una base legal que en el futuro puede favorecer el desarrollo de nuevas accio-
nes afirmativas que contarin con un precedente apoyado por el miximo
Tribunal del Estado. Esto sirve de sustento para el establecimiento de otras
medidas que abogan por la igualdad de oportunidades tales como la ley de
cuotas para mujeres.

Leyes

Ademis del texto constitucional y los fallos del Tribunal Constitucional
existen las leyes siguientes que tienen como proposito incentivar la participa-
ci6n de mujeres en politica:

Ley de Elecciones Municipales (Ley 26864)

El mecanismo de las cuotas para los gobiernos locales se sustenta en la ley
de elecciones municipales, ley 26864 (14.10.97); que en ¢l inciso 2 del articu-
lo 10 senala que *“el niimero correlativo que indique la posicién de los candi-
datos a regidores en la lista, debe estar conformada por no menos de un 25%

. 2.
de hombres o mujeres™.

Ley organica de elecciones que incorpora el mecanismo de cuotas
para mujeres o varones en las listas de candidatos al Congreso
(Ley 26859)

Esta ley, aprobada el primero de octubre de 1997, fue elaborada por la
Comisién de la Mujer del Congreso de la Repuiblica®. La ley incorpora el

24 En las elecciones de 1995 el ntimero de mujeres en los municipios fue de 940, esta cifra se incremen-
to en las elecciones de 1998 a 2258 (Blondet:2002:41).

25 La Comision de la Mujer se ereé en octubre de 1995 a iniciativa de 11 de las 13 congresistas mujeres
representantes de diferentes agrupaciones politicas. En un inicio. fue una comision especial y por cllo
no podia presentar proyectos al pleno. Dos afos después, en 1997, obtuvo facultad dictaminadora, es
decir la capacidad de presentar proyectos al pleno (Manuela, 2001:36).
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mecanismo de cuotas para mujeres o varones en las listas de candidatos al
Congreso: en el articulo 116 se estipula que “las listas de candidatas al Congreso
deben incluir un niimero no menor del 25% de mujeres o de varones”. Con la
finalidad de neutralizar cualquier efecto negativo que pudiera tener en las muje-
res la aplicacion del Distrito Electoral Maltiple, el Congreso elevo la cuota de
participacion de candidatas mujeres de 25% a 30% a través de la ley 27387
(29.12.2000). El incremento de la cuota del 25% al 30% se hizo por sugerencia
de la Defensoria del Pueblo, a través del oficio N° DP 2000,1080 del 15 de
noviembre de 2000. En dicho documento el Defensor del Pueblo recomend6 al
Congreso de la Repiblica que se incrementara la cuota y se estableciera el dis-
trito electoral multiple. La ley 27387 incorpord ambas cosas.

Ley de Elecciones Regionales (Ley N° 27683)

En el articulo 12° de la ley de elecciones regionales, promulgada el 14 de
marzo de 2002, se sefiala que “la lista de candidatos al Consejo Regional debe
estar conforiada por un candidato de cada provincia en el orden en el que el
partido politico o movimiento lo decida, incluyendo un accesitario en cada
caso; también por no menos de un treinta por ciento (30%) de hombres o
mujeres”. Asimismo, en esta ley se introduce la cuota por etnicidad pues se
establece que la lista también debe estar conformada por “un minimo de quin-
ce por ciento (15%) de representantes de comunidades nativas y pueblos ori-
ginarios de cada region donde existan, conforme lo determine el Jurado
Nacional de Elecciones”. Las cuotas regionales fueron aplicadas en las eleccio-
nes de noviembre del 2002.

Ley de partidos politicos (Ley N° 28094)

Esta ley, aprobada el 31 de octubre de 2003, es un dispositivo que estable-
ce una nueva normatividad sobre las agrupaciones politicas. En vista de que el
Estado reconoce como necesario abrir mayores espacios para las mujeres, en la
ley de partidos se ha logrado el establecimiento de una cuota de género del
30%. El articulo 26 seiiala que “en las listas de candidatos para cargos de direc-
cion 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”. Aqui habria que sefialar que aunque la ley esta-
blece sanciones para el rubro de los fondos econémicos recibidos por un par-

tido politico, ésta no establece sanciones ante el incumplimiento de la cuota.
Desarrollaremos mas a fondo las implicaciones de estas leyes en el punto 3.3.



Proyectos de ley que sugieren cuotas para mujeres

Ademis de las leyes antes mencionadas, existen algunos proyectos de ley
que buscan mejorar la participacion de mujeres en la vida politica y en los
puestos de decision del pais.

Ley de alternancia de los candidatos en las listas electorales
(Proyecto de ley N° 8639)

Este proyecto fue presentado el 16 de octubre de 2003 por las congresis-
tas Martha Hildebrandt, Marta Moyano (Cambio 90/Nueva Mayoria) y
Mercedes Cabanillas (APRA). El proposito de esta ley es solucionar un hecho
que se ha venido produciendo en las elecciones desde el establecimiento de las
cuotas: la mala ubicacién de las mujeres en las listas. Es muy frecuente, espe-
cialmente en las listas presentadas para las elecciones municipales, que las muje-
res sean ubicadas al final, s6lo como “relleno” de la lista.

En un testimonio recogido por Alicia del Aguila (2004), la congresista
Cabanillas, una de las impulsoras del proyecto, sefala:

“Se estd planteando un proyecto de ley que profundice el acceso de la mujer
a los cargos puiblicos elegidos por votacion popular via ¢l mecanismo de la
alternancia, lo que significa que en la lista de candidatos para la plancha pre-
sidencial, consejos regionales y concejos municipales, éste se integre alternan-
do varones y mujeres a partir de quien ocupe ¢l primer lugar...Sin duda, ini-
ciativas legislativas como la presentada, tienen todavia resistencia en algunos
sectores tradicionales del Congreso de la Riepublica, que pretenden negar la
existencia de factores culturales y estructurales que determinan practicas dis-
criminatorias contra la mujer que justifican este tipo de planteamientos como

miedidas temporales”.”

La relevancia de una propuesta de esta naturaleza esti expresada en la
exposicion de motivos del proyecto:

“Para que exista una verdadera representacion femenina en los cargos politi-
cos, se requiere de que se establezea la ubicacion precisa y obligatoria de las
mujeres en las listas. Para ello se sugiere que, en la formula de candidatos a la
Presidencia de la Republica, y Vicepresidencias. asi como en las listas de can-
didatos para cargos de eleccién popular, el orden se fije alternando los nom-
bres de varones y mujeres desde el primer lugar hasta el lugar correspondien-

27 Entrevista recogida por Alicia 1Del Aguila.“Mujeres en los partidos politicos del Perit. Situacién v meca-
nismos para su promocion.”
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te...Sin duda alguna, la presente iniciativa contribuird a incrementar la repre-
sentacion de la mujer en la vida politica del pais miediante un equilibrio en
la participacion por géneros”.

Incremento de las cuotas de un 30% a un 40% para los procesos
electorales (Proyecto de Ley N° 5832)

El propésito de este proyecto es elevar la cuota de género para lograr una
mayor posibilidad de igualdad real de las mujeres con respecto a los varones en
la arena politica. Dicho proyecto de ley tiene un caricter multipartidario pues
ha sido presentado por congresistas de diferentes agrupaciones politicas. Entre
los congresistas que han elaborado el proyecto se encuentran Antero Flores
Araoz (PPC)®, Mercedes Cabanillas (APRA), Judith de la Mata (APRA),
Gloria Helfer (Perii Posible), Celina Palomino (Perd Posible), Martha
Hildebrandt y Emima Vargas (Cambio 90 Nueva Mayoria), entre otros congre-
sistas de otras bancadas. El proyecto fue presentado el 3 de marzo de 2003.

En la exposicion de motivos del proyecto se fundamenta la necesidad de
este incremento de las cuotas para mujeres:

“Las cuotas constituyen un mecanismo para lograr una mayor participacion
de las mujeres en politica |...| Pero a pesar del avance alcanzado hasta Ia fecha
en la regulacion legisladva de las cuotas para aumentar la representacion de
las mujeres, es necesario seguir caminando para climinar todo tipo de distin-
go para garantizar derechos equitativos. En ese sentido la propuesta es elevar
la participacién tanto de la mujer o del varén de un 30% que han fijado las
leyes, a un 40%. De modo que los siguientes pasos sélo s¢ encaminen a for-
talecer a las organizaciones de mujeres, para que la equidad sea un hecho
tanto en los partidos politicos, en las demas organizaciones civiles y profesio-
nales, en las demas esferas del gobierno, en la cobertura de puestos publicos
de importancia, ctc. Y sobre todo reforzar la preparacion y formacion de la
mujer para que cumpla con responsabilidad y capacidad los cargos a los que
acceda |...] Por lo tanto, el 40% que se propone por lo menos asegura que la
mujer tenga una participacién minima de ese porcentaje en las listas de can-
didatos en elecciones municipales, regionales o generales politicas”.

Sistema de cuotas y cupos del 30% para los cargos de confianza
y de alto nivel decisorio (Proyecto de Ley N° 9835)

Este proyecto ha sido presentado por el congresista Javier Diez Canseco
(UDP), uno de los principales propulsores de la Ley para las Personas con

28 El Dr. Antero Flores Araoz es actualmente el Presidente del Congreso.



Discapacidad. E] propésito de esta ley es hacerle frente a la subrepresentacion
de las mujeres en los cargos pablicos, pues si bien cs cierto hoy en dia cerca
del 44.4% de los trabajadores activos del Estado son mwjeres, la representacién
de éstas en los altos cargos del Estado como los ministerios, organisimos publi-
cos y gobiernos locales o regionales atin sigue siendo muy pequena. En el caso
de los ministerios la mayor parte de mujeres se han hecho cargo del Ministerio
de la Mujer, del de Educacion o de Salud, es decir entidades que representan
una extension de las actividades que tradicionalmente han realizado las muje-
res en relacion con el cuidado de los otros. No ha habido en el Perti una minis-
tra de Economia, mucho menos una ministra de Defensa.

Este punto de vista respecto a la necesidad de la promocion de las muje-
res en la carrera pablica esta mas desarrollado en la exposicion de motivos del
proyecto de ley:

“Resulta suniamente importante fijar cuotas de participacion politica, que
promuevan ¢l acceso de las mujeres a cargos de eleccion popular, asi conio a
cargos publicos, de manera que éstas pueden participar en condiciones de
mayor equidad en las decisiones orientadas de la politica nacional |...] pro-
mover la participacion politica de las mujeres en la vida politica nacional
supone no sdlo dar garantia a los mecanismos existentes estableciendo, por
ejemplo, la alternancia para la conformacion de las listas de candidatos (pro-
puesta para la que existen diversos proyectos de ley presentados): sino ademas,
reforzar mediante acciones afirmativas la participacion de las mujeres en el
proceso de toma de decisiones que orientan la politica nacional, a través del
¢jercicio de funciones y cargos ptblicos [...] Con el objetivo de garantizar una
adecuada participacién de las mujeres en ¢l sector piblico y particularmente
en sus instancias de decision, resulta viable que el Perti adopte mecanismos de
accion positiva, como las cuotas y los cupos que garanticen una participacion
por género minima del 30% para todos aquellos funcionarios piblicos v
empleados de confianza en los diversos sectores del Estado... La determina-
cion del 30% minimo es acorde con lo recomendado en la Conferencia
Mundial para el examen v la evaluacion de los logros del Decenio de las
Naciones Unidas para la mujer v debe entenderse como un minimo, no

como maximo”.

La propuesta del congresista Diez Canseco seria aplicable a instituciones
publicas tales como Ministerios, Organismos Publicos Descentralizados,
Organismos Reguladores (INIDECOPI, OSINERG, etc.), Empresas del
Estado, organismos autonomos (Defensoria del Pueblo, ONPE, Universidades,
etc.), el Congreso de la Republica, los Gobiernos Regionales y Municipales.
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Cuotas, procesos electorales y partidos politicos

La Constitucion de 1993 establece que tienen derecho a voto los perua-
nos de nacimiento y naturalizados mayores de 18 afos y que tienen documen-
to de identidad. Actualmente estan exceptuados de votar los miembros de las
fuerzas armadas y policiales en actividad®. El voto es obligatorio y para los
mayores de 70 anos, facultativo. Desde el establecimiento de las cuotas en 1997
hasta la fecha se han producido 5 procesos electorales: dos elecciones munici-
pales (1998 y 2002), dos elecciones generales (2000 y 2001) y una eleccion
regional (2002).

Elecciones municipales

En el Pert se eligen simultineamente alcaldes y concejales provinciales y
distritales en todo el pais, cada 5 afios a partir del 2002*. Cada una de estas cir-
cunscripciones elige un alcalde y un namero de concejales de acuerdo a la
poblacion. Las listas, encabezadas por el alcalde, son cerradas y bloqueadas y
gana la lista que obtiene la mayoria relativa de los votos. A ella se le entrega la
mitad de los concejales, mientras que la otra mitad se distribuye entre las demas
listas, bajo el método de la cifra repartidora 0 método de D’hondt. Las listas
deben estar conformadas por no menos de un 30% de hombres o mujeres.”

Las cuotas se aplicaron por primera vez en las elecciones municipales de
1998. Uno de los aspectos mis sobresalientes de ese proceso electoral fue la
intensa busqueda de candidatas mujeres para cumplir con los porcentajes esta-
blecidos por la ley, especialmente de aquellas provenientes de agrupaciones de
base tales como clubes de madres y organizaciones del vaso de leche, que ya
tenian cierta experiencia en ¢l ambito publico pues para satisfacer las necesi-
dades alimenticias de sus niiios habian tenido que aprender a dialogar y nego-
ciar con las autoridades de sus gobiernos locales. En dichas elecciones, algunas
listas llegaron a contar hasta con un 40% de mujeres del total de candidatos™.

Sin embargo, la aplicacién de las cuotas no estuvo exenta de dificultades.
La difusién de la norma fue muy limitada, se concentrd principalmente en
espacios urbanos en desmedro de los imbitos rurales y la difusidon de la

29 Sin embargo. los miembros de las Fuerzas del Orden tendrin derecho al voto a partir del aiio 2006.Este
©s un paso que permitird acortar las brechas entre sociedad civil y militares y policias.

30 Anteriormente la eleccion de autoridades municipales era cada cuatro aiios.

31 Fuente: Sistema y Derecho Electoral en el Perti, Oficina Nacional de Procesos Electorales.

32 El porcentaje del 25% estipulado por la ley al ser convertido en niimeros no siempre dio como resul-
tado uma cifra exacta por lo que debié ser redondeada hasta el niimero superior siguiente. De esta
manera, si el 25% de la lista era uno y unma fraccién, ¢l nimero de candidatas mujeres tenia que ser
redondeado a dos para que se cumpliera con la cuota que exige la ley.



norma se hizo a través de medios escritos a los cuales las mujeres del campo
acceden con poca frecuencia, ya sea porque el castellano no es su primera
lengua o porque no saben leer ni escribir’®. En estos lugares no sélo las muje-
res sino también los varones desconocian la existencia de esta medida de
accion afirmativa. Uno de los vicios que se percibid en esta primera expe-
riencia de aplicacion de las cuotas y que luego se ha ido repitiendo en los
procesos electorales posteriores, es el de usar a las mujeres como “rellenos”
y ubicarlas en los altimos puestos. Esto disminuye sus posibilidades de ser
elegidas pues como hemos sefalado antes, el partido ganador obtiene por lo
menos ¢l 50% de regidurias en un municipio y el resto se divide entre los
partidos restantes. Si las mujeres son ubicadas al final sus posibilidades de
resultar elegidas para una regiduria son minimas.

A pesar de estos problemas, la aplicacion de las cuotas en esos comicios
electorales dio resultados muy positivos, especialmente en los espacios mis
rurales pues permitié el ingreso al gobierno local de mujeres que de otra
manera no habrian llegado a acceder al municipio. Tal fue el caso de las muje-
res indigenas y de sectores populares, especialmente en las zonas que fueron
afectadas por la violencia politica durante los afios del conflicto armado inter-
no. Diana Miloslavich sostiene que hacer politica en Lima, en el Congreso o
en un municipio local es dificil, pero hacer politica en un municipio rural
apartado es como remecer la tradicion cultural, pues en esos lugares lejanos el
poder es mas cerrado y conforma un espacio reducido ya que el poder estatal
es totalmente masculino: jueces, policias, directores de educacion son en gene-
ral hombres. La urbe modifica la forma de actuar del poder (Miloslavich,
2002:36) pero e¢n el campo los gobiernos locales son la ampliacién del espacio
puablico y un terreno fértil para construir ciudadania para las mujeres.

Esto lo apreciamos en el contundente el testimonio de Rosa Tejada, regi-
dora del Cusco:

“En el Pert profundo el trabajo de las regidoras se ve como una amenaza, se
ve con mucho celo. Somos parte de la gestién municipal, porque tanto el
alcalde como sus regidores y regidoras han sido elegidos por voto popular
pero las mujeres somos discriminadas, las regidoras violentadas y victimas de
la prepotencia y el autoritarismo en la mayor parte de las municipalidades,
salvo honrosas excepcioncs... lamentablemente la ley de municipalidades es
eminentemente alcaldista; todo el poder lo ticne el alcalde.” (Tejada, 2002:90)

33 Sdlo ¢l 17.6% de la poblacién femenina en la sierra, y el 5.8% en la selva, se informa a través de los
periddicos. Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, INEL:http://www.inei.gob.pe/biblioineipub/ban-
copub/Est/Libu042/C0203.HTM
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Pero el panorama se complica ain mas cuando las regidoras ademis de ser
mujeres son indigenas. En este caso la trasgresion es mayor al punto de que son
criticadas y descalificadas no sélo por sus pares varones sino también por las
mismas mujeres. Esto lo vemos en el siguiente testimonio de una regidora
indigena de la zona alto andina de la provincia de Huanta (Ayacucho), recogi-
do por Hurtado en el 2001:

“Aqui nisnio hay esa marginacién, porque nosotros somos gente canipesina
de la alta aleura siempre nos dicen *“ay csas cholas, son indias. que son asi de
la altura, han entrado a la regiduria y ya estin aqui”. La gente de aqui de la
poblacion se creen de repente que ellos son mejores que nosotros ;no?
Porque no tienen donde criar su ganado, dénde sembrar mejor. Nosotros al
pasar nos dicen que somos chutas, indias, pero nosotras tenenios donde sem-
brar cantidad de producciones y donde tener ganados |...| ;Qué se creen
ellos si no tienen ni estudio superior? Si de otros paises vicnen y nos valoran
a nosotros, ¢ por qué ellos hablan de nosotros? [...] Ahora que ya somos auto-
ridad lo que pensamos lo proponemos en reunién o cualquier charla que hay.
Todo en este sitio hemos cambiado. Nosotros sicndo autoridad mis facil pue-
des conversar con la gente que viene de las instituciones, con la gente del
pueblo y de todo sitio” (Hurtado, 2003:193-203).

Un hecho interesante en este proceso electoral fue que la agrupacién
gobiernista Vamos Vecino capté un gran nimero de mujeres que pertenecian
a organizaciones populares. Como hemos seiialado anteriormente, durante el
tiempo en el que Alberto Fujimori se mantuvo en el poder desarrollé un dis-
curso bastante inclusivo para con las mujeres, especialmente aquellas de meno-
res ingresos econdomicos. Este discurso y la manipulaciéon de los programas
sociales de lucha contra la pobreza le permitieron granjearse las simpatias de
las mujeres dirigentes. Ellas provenian de organizaciones de base como clubes
de madre y vaso de leche, espacios en los que se formé una generacién de lide-
res locales que luego ha pasado a formar parte de los espacios locales de poder.
Blondet sefiala que “les dio facilidades, las convoc6 con un discurso populista,
no exigié claridad en las propuestas politicas, antes bien, les dio un libreto sen-
cillo que rapidamente hicieron suyo y se enrolaron en sus filas...]a nocion de
seguridad, orden y estabilidad que el gobierno fujimorista manipulé a lo largo
de toda la campaiia seria la clave para conseguir la disponibilidad de esta mayo-
ria femenina” (Blondet, 2002:41-42).

A nivel de resultados, en esas elecciones se produjo un notable incremen-
to en el namero de regidoras en comparacion con las anteriores elecciones
municipales, llevadas a cabo en 1995. Como se puede apreciar en el grifico |,
el porcentaje de mujeres en regidurias municipales pasé de un 8.48% en 1995



a un 26.24% en 1998. El porcentaje de mujeres en las alcaldias también se
incrementd aunque de manera mas discreta, pues de un 2.92% se pasd a un
3.30%. Este porcentaje de mujeres en los gobiernos locales se ha mantenido
pues, en las elecciones del afio 2002, el porcentaje de regidoras fue de 26.27%
en tanto que el de alcaldesas fue de 3.41%.

GRAFICO 1. PORCENTAJE DE REGIDORES Y REGIDORAS ELEGIDOS EN LAS TRES LTIMAS ELECCIONES
MUNICIPALES
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Fuente: Desde las regiones y municipios, Manuela Ramos, 2003.

Gracias a las cuotas, el incremento de mujeres en los gobiernos locales,
principalmente en el papel de regidoras, es un hecho bastante saludable.
Diana Miloslavich sefiala que el sostenimiento y permanencia de las estruc-
turas estatales tiene que ver con el fortalecimiento de las estructuras locales
y regionales. En ese sentido, ella observa que los gobiernos locales son un
importante factor en el sostenimiento de la arquitectura nacional de género
pues son los espacios donde se va tejiendo el sostén para mayores cambios en
la estructura misma del Estado (2002:29). Sin embargo, el bajo porcentaje de
mujeres que se desempefian como alcaldesas (ver cuadro siguiente) eviden-
cia que la cuota tiene un limite y no resuelve el asunto de que generalmen-
te sean varones quienes encabezan las listas electorales.
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GRAFICO 2. PORCENTAJE DE ALCALDES Y ALCALDESAS ELEGIDOS EN LAS TRES ULTIMAS ELECCIONES
MUNICIPALES

120.00%
& 97.0% %.10% 95.98%
100.00%
2
% 80.00%
g 6000%
P
4000%
20.00% 9% 130% 4%
0.00% * | ” | >
1995-1998* 1998-2002° 20032006
Periodos

——o— Mujeres
—ea—— Hombres

* sin cuota ** con cwota
Fuente: Desde las regiones y municipios, Manuela Ramos, 2003.

Elecciones generales

Las elecciones generales se realizan en Perli cada 5 aiios. En dicho proce-
so elecroral se llevan a cabo dos elecciones pues se elige al presidente de la
republica y a los representantes al Parlamento. Los candidatos a la presidencia
y 1ra. y 2da. vicepresidencia de la republica postulan en una lista cerrada, de
tal manera que el elector vota en bloque por los tres. La eleccion se realiza a
través de un distrito {inico nacional. Si ningn candidato supera el 50% de los
votos vilidos, los dos candidatos con mayor votacion pasan a una segunda
vuelta electoral, a los 30 dias de entregados los resultados oficiales. El ganador
por mayoria relativa sale elegido Presidente de la Republica. A diferencia de la
eleccion presidencial, la eleccion parlamentaria se realiza con listas bloqueadas
pero no cerradas. La eleccion de los representantes al Congreso se hace a tra-
vés de circunscripciones a nivel departamental y el Callao en 25 distritos elec-
torales (distrito electoral multiple), en donde compiten los 120 candidatos, sin
barrera minima o umbral de representacidn. El método de distribucion de
escafios es el de la cifra repartidora (D’hondt).* Sin embargo, el elector tiene
la posibilidad de votar opcionalmente por dos candidatos al Congreso (voto

34 Fuente: Sistema y Derecho Electoral en el Perth. Oficina Nacional de Procesos Electorales.



preferencial); por tal razén las candidaturas femeninas quedan en manos de los
electores, pues ellos son quienes determinan de acuerdo con sus preferencias a
los candidatos ganadores de un escaio. Las listas al parlamento deben incorpo-
rar, por lo menos, un 30% de mujeres ¢n sus listas.

Las cuotas para el Congreso fueron aplicadas por primera vez en las elec-
ciones generales del afio 2000; en ese momento la cuota era de 25%. Ese pro-
ceso electoral fue muy accidentado porque Alberto Fujimori intentaba reele-
girse por segunda vez y con el apoyo de Vladimiro Montesinos habia dado
inicio a una “guerra sucia” contra la oposicion (Cotler, 2001:53), que se
expreso en un hostigamiento constante a politicos y medios de comunicacion
que cuestionaban al régimen. Asi, Fujimori puso en marcha un fraude elec-
toral del que sali6 victorioso.

A raiz de la aplicacion de las cuotas en esos comicios se produjo un incre-
mento en el porcentaje de candidatas al Congreso, que de 11% en 1995 se
elevd a 26% en el aino 2000 (Yanez, 2001). En aquella ocasion, al igual que en
las elecciones municipales de 1998, las mujeres tampoco negociaron bien su
ubicacion en las listas del Congreso, fueron convocadas a Gltima hora y un gran
numero de ellas participaron en condicion de invitadas, es decir que fueron
convocadas sblo para completar el minimo exigido por ley. Sin embargo, a
diferencia de las elecciones de 1998, en estas elecciones la situacidén fue mucho
mas disputada debido a las diferencias de prestigio que otorga ser parte del
Congreso de la Repablica. Si bien los municipios son los espacios mas asequi-
bles de poder para una sociedad diversa y heterogénea como la peruana
(Miloslavich,1998:11), llegar a ser congresista es un hecho nmucho mas presti-
gioso pues un padre o una madre de la patria tiene un mayor espectro de
poder, cuenta con inmunidad parlamentaria y goza de un salario muy elevado
para el promedio de ingreso salarial de los peruanos™. Lo cierto es que en esas
elecciones se notd un incremento en el porcentaje de mujeres elegidas para el
parlamento con respecto al periodo anterior. Asi, de un 11% en el periodo 95-
2000, se pas6 a un 20% (ver grifico 3).

Alberto Fujimori no concluyd su tercer gobierno. Debido a la presién
popular y al destape de un sinniimero de hechos de corrupcién en los que
estaba implicado, abandono el pais en noviembre del afio 2000 y el Congreso
de la Republica declaré la vacancia de la presidencia por incapacidad moral.
La presidencia entonces fue asumida por el presidente del Congreso, el Dr.
Valentin Paniagua, quien a la cabeza de un Gobierno de Transicién, convo-
c6 a un nuevo proceso electoral para el aiio 2001. El ganador de esas elec-

35 Elsueldo promedio de un parlamentario peruano asciende a un equivalente de 12,000 délares.
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GRAFICO 3. PORCENTAJE DE PARLAMENTARIOS ELEGIDOS EN LAS TRES UILTIMAS ELECCIONES CONGRESALES

100.00%
9000% - I
S000% 80.83%
70.00% _ —_

80.00% | ——- —---— —
50.00% |- — -
000% - —-- -

9, e e e . .
30.00% 000% 19.17%

9, I -
oo | 08—
8 (I T T/ - /= - Tt =

0.00%

Porcentaje

| ]
1995-2000* 2000-2001** 200]-2006**
Periodos

——o— Mujeres
~—a— Hombres

*sin cuota **con cuota
Fuente: Desde las regiones y municipios, Manuela Ramos, 2003,

ciones fue el Dr. Alejandro Toledo, de la agrupacion politica Perti Posible. En
ese proceso electoral se produjo un cambio en el sistema electoral peruano,
que pasé de contar con un distrito electoral inico a un distrito electoral
multiple®. Asimismo, se produjo el incremento de la cuota del 25% al 30%.
Como senalamos antes, el incremento de la cuota se hizo a solicitud del
Defensor del Pueblo, Walter Albin, quien también sugirié el establecimien-
to de cuotas para indigenas.

En las elecciones del afio 2001, de los 120 congresistas elegidos, 22 son
mujeres que resultaron clegidas en 10 distritos electorales, es decir en sélo el
40% del pais. Asimismo, el 50% del total de mujeres electas pertenece al distri-
to electoral de Lima. Esto evidencia el predominio que tiene la capital con res-
pecto a las provincias en cuanto a liderazgo femenino se refiere.
Interesantemente, fueron tres mujeres de Lima las que obtuvieron la votacién
mis alta de sus respectivos partidos: Ana Elena Townsend (Perti Posible) fue

36 En el distrito elecroral dmico los electores votaban por sus candidatos en toda la circunseripeion nacio-
nal; en ¢l distrito electoral maltiple los clectores eligen a sus representantes para ¢l Congreso con base
en su circunscripeion geogrifica departamental. En teoria esta nueva forma de clegir a los representan-
tes al Congreso permite una mavor representatividad de los elegidos y permite mayores niveles de
accountability.



ubicada en el quinto lugar de la lista, Mercedes Cabanillas (APRA) ocupé el
primer lugar de la lista, y Luz Salgado Rubianes (Cambio 90 Nueva Mayoria),
quien también ocupb el primer lugar de su lista®.

Si bien se produjo un incremento en el porcentaje de mujeres postulantes
con respecto al proceso electoral del afio anterior -en el aiio 2000 postularon
26% del total de candidatos y en el afio 2001 ese porcentaje fue de 36%-, la
representacion parlamentaria descendié ligeramente en promedio general. Alicia
Del Aguila sefiala que este fendmeno tendria que ver con una serie de factores.
Uno de los cuales podria ser, auque parezca paraddjico, la reanimacién del juego
politico democritico al quebrarse el gobierno autoritario del presidente
Fujimori. Hecho que habria generado entre los varones de los partidos un rebro-
te de expectativas por participar y “candidatear” (Del Aguila, 2004:12).

Lo cierto es que el perfil que presenta el congreso elegido en el 2001 es
eminentemente masculino. Las mismas congresistas tienen un discurso critico
con respecto al poco peso que se ha otorgado a las mujeres dentro de las corre-
laciones de poder en el interior del Congreso.

Asi, por ejemplo, la congresista Anel Townsend afirma:

“Ante la discriminacién negativa que ejercian las agrupaciones politicas se
opto por la discriminacién positiva. Esto permitié que accedieran més muje-
res a ocupar puestos en ¢l Congreso de la Repablica y en los municipios, pero
nos preguntamos: gson suficientes estos puestos? A la luz de los resultados
tenemos que respondernos que no. Las organizaciones politicas cumplieron
con dar una cuota a las mujeres en sus listas, pero no les dicron pucstos tan
expectanites como los que se reservaron los candidatos hombres. Una agru-
pacién puede ubicar 25 mujeres en su lista pero darles los 25 {ltimos puestos
de esa lista. De ese modo, siempre habrd menos mujeres que hombres elec-
tos”. {Townsend, 2002:143)

Durante ese proceso electoral del 2001 también se suscitd un hecho que
perjudico la aplicacién de la ley de cuotas en determinadas circunscripciones
electorales. El responsable de esto fue el mismo Jurado Nacional de Elecciones.
Como se ha visto en el caso de las elecciones municipales de 1998, al aplicarse
la cuota la fraccion siempre era redondeada hacia arriba en favor de las mujeres;
sin embargo, en esa ocasion el Jurado, por medio de la Resolucion 068-2001
para el caso de los departamentos de Ica, La Libertad y la provincia constitucio-

37 Posteriormente, la congresista Salgado fue desaforada del Congreso debido a la aparicién de un video
que mostraba a fa congresista en una visita a Viadimiro Montesinos en el Servicio de Inteligencia

Nacional (SIN).
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nal del Callao, redondeé la fraccion hacia el nimero entero inferior, causando
asi la disminucién del nimero minimo de mujeres postulantes en esas jurisdic-
ciones. Ante esta situacién la Defensoria del Pueblo, la agrupacion feminista
Manuela Ramos y la Comision de la Mujer del Congreso solicitaron al Jurado
una correccidn del error, pero este declard la solicitud como improcedente y
continué con el proceso electoral. En vista de que las resoluciones del jurado
Nacional de Elecciones no pucden ser revisadas por ningun otro organismo del
Estado, la Defensoria del Pueblo y Manuela Ramos decidieron presentar una
queja ante la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos.

Algunas de las conclusiones de la peticion presentada por la Defensoria a
la CIDH son las siguientes:

*  Declarar que el Estado peruano ha violado el derecho a la igualdad y no
discriminacion reconocido en los articulos 1° inciso 1 y 24 de la
Convencién Americana, en perjuicio de las mujeres de lca, La Libertad
y Callao con posibilidad de haber sido candidatas al Congreso de la
Republica en las elecciones del 8 de abril de 2001.

*  Declarar que el Estado peruano ha violado el derecho a la participacion
politica reconocido en el articulo 23 de la Convencion Americana, en
perjuicio de las ciudadanas antes referidas.

* Recomendar al Estado peruano que tome las medidas necesarias para
garantizar ¢l cumplimiento del articulo 116 de la ley orginica electo-
ral, mientras no sea superada la situacidn de discriminacién de las
mujeres peruanas.™

En estos momentos se estd a la espera del dictamen de la CIDH.

Elecciones regionales

La regionalizacion, tema bastante importante en un pais profundamente
centralista como el Pert, fue uno de los ejes del discurso politico de Alejandro
Toledo durante el primer afo de su gobierno (Meléndez,2003). Asi, a inicios del
ano 2002 convocé a elecciones de gobiernos regionales para noviembre de ese
mismo afio y el Congreso aprobd la Ley 27683, Ley General de Elecciones
Regionales. Esta medida ha sido uno de los principales pasos en el proceso de
descentralizacion del pais.

38 Fuente: En defema de las cuotas electorales. Defensoria del Pueblo. 2003



La ley sobre regionalizacion toma en cuenta el tema de las cuotas para
mujeres, que asciende al 30%, y también incorpora la cuota por etnicidad en
las circunscripciones electorales con alta densidad poblacional indigena.
Durante el debate de la ley, los congresistas manifestaron sus puntos de vista
respecto a estas cuotas. Asi por ejemplo, el congresista Javier Diez Canseco,
de la Unidad Democritica Popular (UDP) se mostrd favorable a la reafirma-
cion de la cuota de mujeres como instrumento de discriminacién positiva,
pero no se refirié a las cuotas para indigenas:

“respecto al rol de las mujeres en estas elecciones, quisicra respaldar la nocion
de que se considere un mecanismo de discriminacion positiva para su parti-
cipacién, es decir, que se alienten sus derechos a tener una presencia efectiva
en los drganos de direccion regional, lo cual corresponde a los tiempos actua-

" oW

les donde la equidad de género es fundamental”.

De la misma manera, la congresista Anel Townsend, de Pert Posible, se refi-
rié a lo beneficioso que era ampliar la cuota de participacion de las mujeres
del 25 al 30 por ciento, pero sdlo tangencialmente se refirié a la importancia
de las cuotas por condicion étnica:

“Sefialar el 30% como cuota de participacion minima de mujeres y de
hombres en las listas de candidatos para indicar que no se beneficia sélo a algu-
no de los géneros constituye una proyeccion que tiende a un mayor equili-
brio...Asimismo, celebro que se haya fijado un minimo de 15% para la repre-
sentacion de las comunidades nativas y pueblos originarios en cada lista. Ambas
propuestas son novedosas y modernas”.

Aunque no hubo mayores opiniones respecto a las cuotas por etnicidad,
una de las pocas voces discordantes con la propuesta de las cuotas fue la del
congresista Daniel Estrada, de la UDP, quien sustent6 su disconformidad por
el sistema de cuotas basado en cualquier tipo de diferencias pues con ello se
atentaba contra el principio de igualdad:

*“Nos regocijamos de que esta ley pueda inscribir en uno de sus textos algo
que es trascendental para el futuro del Peri: ¢l reconocimiento de los parti-
dos politicos regionales. Aspiro a que el Peri, que es diverso, maltiple y plu-
ral, no ponga cupos para que se reconozca dicha diversidad, porque todos
debemos ser iguales ante Ta ley...Yo recuso abiertamente los cupos, sea cual
fucre el sector o ¢l segmento que quicra imponerse, porque denota bien un
complejo de inferioridad o bien un complejo de superioridad. Si en ¢l Perti

39 Diario de Debates, 14.03.2002. Congreso de la Repiablica.
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todos somos iguales ante la ley, todos tenemos entonces el mismo derecho a
postular, a dirigir, a mandar —y a obedecer si es que no llegamos a ocupar
cargos de direccion—; sin embargo, como decia antes, en esta iniciativa estin
consagrados los partidos politicos regionales”.

En las elecciones regionales se elige en un solo proceso electoral a los pre-
sidentes, vicepresidentes y consejeros regionales de cada una de las 25 regio-
nes que conforman el territorio nacional. Cada circunscripcién electoral
regional elige a sus autoridades por periodos de 4 afos. El presidente y vice-
presidente de la Region son elegidos conjuntamente, para lo cual se requiere
que la lista respectiva obtenga la votacién mas alta. En el caso de los conseje-
ros regionales, su nimero esta determinado por el nimero de provincias que
conforman la region a excepcion de los casos en que el nimero de provincias
sea menor a siete, puesto que este es el nimero minimo de representantes a
elegir para conformar el Consejo Regional. Para la eleccion de los consejeros
regionales se vota por una lista cerrada y bloqueada. A la lista vencedora se le
asigna la cifra repartidora o la mitad mas uno de los cargos de miembros de
Consejo Regional, lo que mas le favorezca, segun el orden de candidatos y
provincias propuestos por los partidos o movimientos politicos.”

El 5 de noviembre del afio 2002 se llevaron a cabo las elecciones regio-
nales y la cuota del 30% fue aplicada en las 25 regiones. En estas primeras
elecciones regionales el Partido Aprista Peruano, una de las principales y mas
antiguas fuerzas politicas del pais, gand la mayor parte de gobiernos regiona-
les; en segundo lugar quedd Per Posible, el partido de gobierno. Con las
elecciones regionales se ha producido el retorno a la escena politica de una
clase politica intermedia formada en los afos 80 que estuvo ausente duran-
te los afios del fujimorismo.

Los concejos regionales estin conformados por un presidente, un vice-
presidente y el nimero de consejeros regionales que determine el Jurado
Nacional de Elecciones. En las elecciones regionales del 2002 se eligid a tres
mujeres como presidentas de region: Cristala Constantinides (Moquegua),
Luzmila Templo Condeso (Huanuco) y Rosa Medina Feijoo (Tumbes).
Como se observa en el grifico siguiente, el 12% de presidentes regionales
son mujeres, en tanto que las vicepresidentas conforman el 16% y el porcen-
taje de consejeras es de 22%. Es evidente que el mayor porcentaje de muje-
res se encuentra en los estratos de menor rango del gobierno regional.

40 Fuente: ONPE, Derecho Electoral.



GRAFICO 4. PORCENTAJE DE AUTORIDADES REGIONALES ELEGIDAS EN LAS ELECCIONES DEL 2002
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Fuente: Desde las regiones y municipios, Manuela Ramos, 2003.

En suma, como hemos visto en este acapite la aplicacion de las cuotas en
los diferentes procesos electorales ha sido un hecho muy positivo porque un
mayor numero de mujeres ha logrado ser elegida como autoridad en su muni-
cipio, gobierno regional o el Congreso. Sin embargo, los resultados en estas
circunscripciones también evidencian una limitacion de las cuotas y es que, si
bien son vilidas para incentivar la llegada de mujeres a puestos intermedios,
esto no necesariamente se traduce en las esferas mis altas del poder. Como se
aprecia en el cuadro siguiente, los mayores porcentajes de mujeres que se des-
empeiian como autoridades se concentran en los gobiernos locales, especifica-
mente en las regidurias.

CUADRO 2. PARTICIPACION POLITICA FEMENINA A NIVEL NACIONAL, PERIODO 2003-2006

Cargos mujeres hombres Total % mujeres
Presidencias

gobiernos regionales ] n 25 12.0
Consejerias gobiernos

regionales 50 178 178 119
Alcaldias pravinciales 5 189 194 L6
Regidurias provinciaes 400 1299 1699 BS
Alcaldias distritales 4 1574 1622 30
Regidurias distritales 313 6240 8552 0

Fuente: Presencia de género en los gobiernos locales y regionales. Datos estadisticos de las regiones del Peri, Flora Tristan.

125



126

Cuotas y partidos politicos

Los partidos no siempre han fomentado la participacion de mujeres en la
formacion de cuadros y partidarios. Por ¢l contrario, Del Aguila (2004:9), sos-
tiene que en la distribucion de cargos internos, los porcentajes de mujeres que
participan en las instancias de poder son siempre mas bajos (ver cuadro 3).
Ademas de la subrepresentacion de las mujeres en los partidos formalinente
inscritos y que cuentan con representacion parlamentaria se mantiene una ten-
dencia a la division sexual del trabajo en la reparticién de los cargos. Esto sig-
nifica que se les asigna la Secretaria de la Mujer y aquellas vinculadas con la
asistencia, ¢l bienestar y la educacion.

(UADRO 3. PORCENTAJE DE MUJERES QUE OCUPAN CARGOS INTERNOS EN LOS PARTIDOS POLITICOS

Nombre del Partido Porcentaje de Mujeres
APRA 1.17%
AP 20%
PPC 16.6%
Perd Posible 15%
Somos Perd 12.5%
FIM 1%
Ahora Peri 0%

Fuente: Mujeres en los partidos politicos del Pert, situacién y mecanismos para su promocidn. Transparencia 2004.

Del Aguila destaca que son los partidos politicos mas tradicionales: la
Alianza Popular Revolucionaria Aniericana (APRA), Accioén Popular (AP) y
el Partido Popular Cristiano (PPC), quienes concentran los porcentajes mas
altos de muijeres en posiciones de responsabilidad. El PPC tiene a una mujer
como lider, Lourdes Flores Nano*'. Un comentario aparte merece el Partido
Democracia Social (P1DS), un partido de reciente formacién de centro izquier-
da, que es liderado por la Ex ministra de la Mujer Susana Villarin y que cuen-
ta con el 57% de mujeres en su maximo organo de dirigencia partidaria.*

41 Lourdes Flores ¢s abogada de profesion ¢ inici6 su carrera politica a los 18 afios al ingresar al Partido

Popular Cristiano, donde llegd a ser Secretaria General. Antes de postular a la presidencia se desempe-
116 como regidora del Municipio de Lima entre 1987 y 1990; diputada en el Congreso de 1990 a 1992;
miembro del Congrno Constituyente de 1993 a 1995 y reelecta para ¢l periodo 1995-2000. Fuente:
Carlos E.Vargas Leon Peri: Las elecciones presidenciales y parlamentarias del 2001 (8 de abril v 3 de
junio).

42 Comunicadora, educadora v jurista. Susana Villarin se desempeiié como Ministra de la Mujer durante
¢l gobierno de Transicién del Dr. Valentin Paniagua (2000-2001). Actualmente os representante de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos y miembro directivo del Instituto de Defensa Legal
del Perti.



Con la aplicacién de la Ley de Partidos Politicos se produce un avance sig-
nificativo en la busqueda de la igualdad de oportunidades entre mujeres y hom-
bres, dentro de la vida partidaria, y ¢s un recurso que, combinado con otros
mecanismos, puede estimular la insercién de mas mujeres en la vida partidaria.*

Refiriéndose a la relevancia de la aprobacion de la Ley de Partidos, Aida
Garcia Naranjo senala:

“Pese a que la gran mayoria de los anteproyectos de ley de las diferentes
fuerzas politicas no incorporaron la cuota de género. el articulo fue apro-
bado por consenso y es el asunto principal que queremos destacar, ya que
la norma resulta de mayor importancia -politica y estratégica- que la
cuota de géncro establecida para la listas clectorales.(1997-2002). Las
cuotas de género en las competencias electorales buscaron remontar la
subrepresentacion femenina. Muchos partidos cumplen con la formali-
dad de colocar mujeres |...| pero debemos sefalar que la mayoria no
apost6 por esas candidaturas fenieninas. Esta norma permite reflexionar
en la eficacia de la cuota, la que hoy no puede seguir al margen de la ins-
titucionalidad partidaria. Hoy dia la mayoria de candidatas de listas no
militan en los partidos y eso debe ser un motivo de reflexion del femi-
nismo y, sobre todo de la bisqueda de nuevos instrumentos y mecanis-
mos para la democratizacion interna de los partidos -incluida la demo-
cracia de género- ya que los partidos politicos son los que controlan el
acceso y el avance de las mujeres en las estructuras del poder politico™.

La cuota minima del 30% se ha aplicado recientemente en las elecciones
del Partido Popular Cristiano y el APRA. Peschard (2004) sefiala que mien-
tras la democratizacién no permee la organizacién interna de los partidos
politicos, la demanda de equidad de género en las representaciones politicas
se enfrentari a obsticulos dificiles de remontar por mis que aquella esté
socialmente legitimada.

Cuotas, fragilidad institucional y decisién politica de
turno: algunas reflexiones

Como se ha visto a lo largo de este articulo, Ja accién afirmativa es un tema
relativamente nuevo en el Peri en tanto concepto y experiencia de compen-
sacion y justicia en beneficio de los sectores mas marginados y excluidos de la

43 Fuente: Mujer y partidos politicos. Manucla Ramos: hop://www.manuela.org.pe/derechos/mujer-
part.han
44 “Las mujeres y la ey de partidos” en El cuarto femenino, Manuela Ramos pp. 10, encro 2004, Lima.
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sociedad. El debate sobre la accion afirmativa es todavia bastante limitado, y fue
la discusion acerca de la participacion politica de las mujeres a través de las
cuotas el hecho que introdujo tal concepto en el Peru.

La accion afirmativa se sustenta en el principio de igualdad y no discri-
minacion, establecido en la Constitucién de 1993. Sin embargo, el contenido
de los articulos que pueden sentar las bases para este tipo de medidas se orien-
ta mas hacia la consecucién de una igualdad formal que a una igualdad de
hecho. Por otro lado, la Jurisprudencia también constituye una herramienta
importante en la busqueda de una situacion de equidad en el pais pues cuan-
do el principio de igualdad establecido por la Constitucién ha sido violenta-
do, el Tribunal Constitucional ha sentado jurisprudencia sobre la naturaleza
de la accidén afirmativa, la ha respaldado y le ha otorgado reconocimiento.
Todo ello en conjunto puede servir de sustento para que en el futuro se lle-
ven a cabo otras experiencias que aboguen por la inclusién y la igualdad de
oportunidades para todos los ciudadanos peruanos, especialmente de aquellos
en situacién de vulnerabilidad como mujeres, discapacitados, indigenas, etc.

Las mujeres, especialmente aquellas que provienen de las zonas mas rura-
les e indigenas del pais, son sujetos vulnerables porque debido a situaciones
estructurales de la sociedad peruana cuentan con mayores indices de pobre-
za, menores niveles educativos que sus pares varones y han tenido una muy
reducida presencia en los espacios de poder local. Si bien los estindares de
vida de las mujeres que viven en las urbes son mejores y tienen mayores posi-
bilidades de participar en la vida politica del pais, lo cierto es que atin existe
una profunda subrepresentacién de las mujeres en las principales esferas de
poder. Esto es un hecho injusto pues ellas conforman el 50% de la poblacién
nacional y también deberian tener el derecho de participar de la conduccion
del pais en ese mismo porcentaje. Lograr cambios dramiticos en escenarios
como éste es un proceso de largo aliento y tomaria muchos afios si se espera
que tales cambios lleguen “naturalmente” siguiendo las dindmicas de nuestras
sociedades. Por ello se hacen necesarias medidas correctivas como las cuotas,
porque fuerzan un cambio en los escenarios sociales en aras de conseguir una
igualdad de hecho. Ello pasa por reconocer que el establecimiento de medi-
das de accién afirmativa como las cuotas no violentan el principio de igual-
dad, porque parten de la premisa de que se debe tratar diferente a los que son
diferentes en vista de que el trato igual entre dos sujetos que son diferentes
da origen a que la desigualdad persista.

Un segundo aspecto de las cuotas es que son medidas de caricter transito-
rio cuya aplicacidn se ird dejando de lado en tanto se logre remediar las des-
igualdades existentes. Sin embargo, la aplicacién de acciones afirmativas como



las cuotas no resuelve totalmente el problema de la subrepresentacién de las
mujeres. Especialmente en nuestros paises, las cuotas no atacan las causas direc-
tas del problema que es mucho mas complejo y tiene que ver con imaginarios
sociales, estructuras econdmicas, identidades, cuestiones étnicas, etc.; por ello,
estas medidas deben ir acompaiiadas de otro tipo de acciones llevadas a cabo
desde el Estado y la sociedad civil que ayuden a atacar las razones estructura-
les que dan origen al problema.

Por otro lado, esti el tema de cdmo se han conseguido las cuotas en el
Perti. Tanto la cuota por género como la de etnicidad no han sido tinicamen-
te consecuencia de la presiéon organizada e interesada de los colectivos de
mujeres o de las organizaciones de indigenas, sino principalmente de la deci-
sion de personajes del gobierno de turno que han estado interesados en el
tema y que lo han tenido en sus propias agendas politicas. Tal fue el caso de
Alberto Fujimori en la década de los 90, y es el caso de la Dra. Eliane Karp,
esposa de Alejandro Toledo, hoy. Este hecho nos lleva a reflexionar sobre la
importancia que ejerce la coyuntura politica y la agenda pablica en el éxito o
fracaso de las medidas de accion afirmativa en el Perq.

El clima politico tiene importancia sustantiva porque existe una estrecha
relacion entre el interés de la autoridad de turno, vale decir ministros, vice-
ministros o altos funcionarios, y las politicas sectoriales implementadas. Esto
se debe a que las instituciones estatales son precarias y muy poco sélidas. En
vista de esa falta de institucionalidad, cada cambio de gobierno implica un
giro en la conduccion de las politicas publicas y una falta de continuidad en
lo ya avanzado. Por ello, con frecuencia la burocracia estatal es percibida
como una suerte de botin para ser repartido entre los militantes del partido
politico de turno en el gobierno.*

Como lo senala Cecilia Blondet:

“hay una vinculacion muy estrecha entre gobierno de turno y Estado. Hay
un Estado muy débil que es colonizado por el gobierno de turno, por lo tanto
no tiene Politicas de Estado de mediano y largo plazo que se hayan discuti-
do y consensuado y no existe tampoco una burocracia calificada que sea
capaz de seguir adelante con planes pactados previamente al gobierno que
entra. Partido de gobierno es sinénimo de Estado durante el tiempo que esta

en el poder”. ™

45 Esto es notorio en la actual coyuntura en que el partido de gobierno Perii Posible ha tratado de copar
la mayoria de puestos piiblicos sin contar con la gente idonea para ello.
46 Entrevista, LIMA. Junio 8, 2003.
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El ejemplo mis evidente en donde decisién politica y coyuntura se con-
jugaron para sacar adelante medidas conducentes a la igualdad de oportuni-
dades se dio durante el régimen de Fujimori. Paraddjicamente, en medio de
un gobierno autoritario y antidemocratico los derechos de las mujeres fue-
ron parte de la agenda publica de los sectores del Estado involucrados en su
atenciéon (Manuela Ramos/Consorcio Promujer, 2001:73). Asi, en el quin-
quenio 1996-2000 no solo se dio una profusa produccion de dispositivos que
ampliaron los derechos de las mujeres, sino que también se brindé una espe-
cial atencién a la violencia familiar y sexual contra la mujer. Este interés de
Fujimori en el tema de la mujer no fue, sin embargo, gratuito pues estuvo
orientado a conseguir una base social manipulable.

La atencién al tema de los derechos de las mujeres observada durante el
gobierno de Fujimori ha desaparecido en los gobiernos posteriores. Ni duran-
te el Gobierno de Transicion del presidente Valentin Paniagua (2000-2001), ni
en la administracién actual del presidente Alejandro Toledo se ha promovido
de manera particular la participacién politica de las mujeres ni se han dado
mayores medidas en beneficio de ellas; tampoco se han cumplido las ya exis-
tentes. Solamente una ministra, Susana Villaran, participé en el gabinete de
Paniagua, y Perti Posible, el actual partido de gobierno, no ha continuado con
la tradicion de otorgar la presidencia del Congreso al candidato mas votado en
las elecciones: Anel Townsend en el caso del afio 2001 (Schmidt,2003:33). A
excepcidn del Ministerio de [a Mujer y Desarrollo Social, no hubo mujeres en
los dos primeros gabinetes de Toledo. S6lo a mediados del 2003 y en una
coyuntura particularmente dificil caracterizada por la cada vez menor aproba-
cidn de la gestién presidencial y de la gestidn del partido de gobierno, que
apenas llegaba al 11%", una mujer, la Dra. Beatriz Merino, asumié el premie-
rato. Sin embargo, pocos meses después la Ministra tuvo que abandonar el
cargo debido a la falta de apoyo y confianza del presidente.

Por otro lado, esti el caso del Congreso. Las figuras autoritarias femeninas
del oficialismo de Fujimori han sido reemplazadas por figuras masculinas que
demuestran una actitud complaciente y servil con el presidente Toledo. Es el
caso de los congresistas Luis Solari, Gustavo Pacheco, Carlos Ferrero, etc. Si
bien hay congresistas mujeres como Doris Sinchez o Enith Chuquival que
han salido a defender al presidente en reiteradas ocasiones, ellas se encuentran
desprestigiadas ante la opinién puablica de una forma que no lo estuvieron las
mujeres del fujimorismo en su momento®, pues ambas han estado involucra-

47 Resulados de la encuesta de opinién realizada por APOYO, difundidos ¢l 22 de setiemibre del afio en
curso.

48 Recordemos que Luz Salgado fue la congresista que obtuvo la mayor votacién de su partido en las elec-
ciones del 2001.
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das en acusaciones de corrupcién y nepotismo. Esta situacion de desprestigio
va mas alla de la bancada oficialista y se ha hecho extensiva a todo el Congreso.
Por cllo es realmente preocupante el comportamiento de muchos congresis-
tas, que evidencia un claro matiz en contra de las mujeres.*

Lo que percibe la sociedad civil durante el actual gobierno de Alejandro
Toledo es que la influencia de algunos miembros ultra conservadores del par-
tido vinculados al Opus Dei ha hecho dar marcha atris a lo avanzado en la
proteccion de los derechos reproductivos de las mujeres. Asi por ejemplo,
durante la gestién del doctor Luis Solari, se vetd el tratamiento e inclusive
redujo el financiamiento para la atencion de temas relacionados con la salud
reproductiva. Mis tarde, como Presidente del Concejo de Ministros promo-
vi6é un clima de aversién a conceptos y términos como equidad de género,
derechos reproductivos, etc., y mas recientemente ha iniciado una campana
de hostigamiento contra la actual ministra de salud, Pilar Mazzetti, por haber
aprobado el uso de la pildora del dia siguiente (AOE) en los programas de
salud reproductiva del Estado.

Como bien lo seiiala Ana Maria Yanez:

“El gobierno actual se caracteriza por una politica “anti-género”. Quiences
han estado o estin cerca de los centros de toma de decisién politica han sido
y son testigos de que los términos “género”, “derechos sexuales”, “derechos
reproductivos”, entro otros como “sociedad civil”, no son bien vistos ni acep-
tados por quienes hoy detentan ¢l poder. La libertad sexual ¢s percibida como
una amenazi, No tenemos mds mujeres en ¢l Poder Ejecutivo que las que
tenfamos en el régimen pasado, la politica de planificacién familiar ha frena-
do la implementacion de nuevos servicios aprobados anteriormente; cl
enfrentamiento entre las autoridades publicas de salud y las mujeres organi-
zadas cada dia sube mis de tono.Vemos entonces, que un régimen democra-
tico tampoco asegura mayores derechos a las mujeres [...] En ¢l curso de 12
afios, el Perti ha vivido la paradoja de pasar por un régimen de mis derechos
para las mujeres/menos democracia/menos derechos humanos a uno de mis
democracia/menos derechos para las mujeres/nienos espacios para el poder”
(Yanez, 2004:128).

49 Tl es ¢l caso de, por ¢jemplo, las desafortunadas declaraciones del Dr. Carlos Ferrero, ex presidente del
Congreso en el periodo 2001-2002, y congresista del partido de gobierno, quien al referirse al futuro
politico de la Dra. Lourdes Flores Nano sefialé que ésta debia irse a su casa y poner una peluqueria o
una “bodeguira” (tienda de abarrotes) (Diario La Repuiblica 4.12.2004). El machismo de algunos de
estos padres de la patria ha llegado a sus peores demostraciones con la confesion del congresista Torres
Calla de haber abusado sexualmente de una menor de edad que se desempeiiaba como su asistente en
¢l Congreso de la Repablica (Diario El Comercio 6.12.2004).
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Como vemos, la existencia de un clima politico adverso no sdlo no per-
mite implementar nuevas medidas de accidn afirmativa sino que pone en
peligro las medidas ya alcanzadas. Lo cierto es que la debilidad institucional
del Estado peruano se expresa en la pobre cultura de cumplimiento de los
marcos legales vigentes, pues es frecuente que las leyes no sean honradas una
vez promulgadas. De esta manera aunque existan leyes, decretos u otros dis-
positivos legales orientados a brindar un trato preferencial y afirmativo hacia
ciertos sectores de la poblacidn, esto sirve de poco para remediar problemas
de exclusion o discriminacion si es que no existe la voluntad politica de las
autoridades para hacer cumplir tales medidas.

Ante este panorama tan poco esperanzador que presenta el gobierno de
Alejandro Toledo, es interesante la observacién que hace Maruja Barrig:

“Hace algunos meses una persona muy cercana me comentd que la pre-
sencia tan visible de las mujeres en las instancias pablicas del régimen ante-
rior (de Fujimori) por ejemplo, en el Congreso, habia terminado envile-
ciendo el papel de las mujeres en la politica, por decirlo de alguna mane-
ra. Se habia reclamado la presencia de las mujeres en la escena politica y
quienes estaban eran ellas, las militantes fujimoristas, lo cual podria haber
ncutralizado de alguna forma nuestras demandas actuales de visibilidad
publica. Este punto de vista se puede discutir, pero no deja de sorprender
que, con el cambio de gobierno, las mujeres estamos como desvanecidas
de la politica oficial. Lo cual abre la puerta a cuestionamientos a la demo-
cracia misma. Salvo la Primera Dama, cuya visibilidad es comprensible, y
la Ministra en ¢l Ministerio de la Mujer, no hay mucho mis, nos parece
raro que ninglin asesor o consejero sea mujer, y que las comisiones nacio-
nales que se estin creando no estén integradas por mujeres” (Barrig,
2002:163).

Por otro lado, el desarrollo e implementacion de medidas de accidn afir-
mativa conforman una dinimica que no sdlo involucra al Estado sino tam-
bién a la sociedad civil en su conjunto. Entonces, es necesario el compro-
miso y una cierta presion de parte de los colectivos organizados interesados
en este tema para que el Estado se aboque a la implementacion de medidas
y politicas de este tipo. Distintos autores resaltan el peso que tiene la socie-
dad civil en este proceso. Asi, por ejemplo, Fidel Tubino sostiene que “las
cuotas se justifican si, y solo si, los representantes de los grupos socialmen-
te menospreciados generan debates publicos, argumentan, sustentan y obtie-
nen consensos en torno de propuestas legislativas a su vez discutidas con los
sectores que representan y legitimadas por ellos” (Tubino:2002:65).



Otros autores como Lopez Montaiio resaltan el papel que las organizacio-
nes de mujeres tienen al momento de garantizar la permanencia y desarrollo
de estas politicas. Asi como son imprescindibles las politicas piblicas, también
el apoyo de la sociedad civil, hombres y mujeres, es fundamental para el éxito
o fracaso de las mismas (2002:14). Un ejemplo de esto se ve en la protesta esta-
blecida por la ONG feminista Manuela Ramos y la Defensoria del Pueblo ante
la CIDH por lo acontecido con las cuotas para mujeres en las tiltimas eleccio-
nes regionales y municipales del 2002. Es un hecho importante que la
Defensoria cuente con una seccion especializada en la mujer, y que ésta se
encuentre bajo la responsabilidad de una reconocida abogada feminista, la Dra.
Rocio Villanueva. Sin embargo, reacciones como esta no son tan frecuentes v,
a pesar de la saludable voz de protesta de una entidad gubernamental y una
organizacién feminista, es necesario reconocer que en el Per(i no existen
movimientos sociales que propongan medidas de accion afirmativa. Salvo el
movimiento de mujeres abogadas vinculadas al movimiento feminista, que ha
tenido un rol preponderante en la formulacién de leyes que favorecen la eli-
minacion de diversos tipos de discriminacion contra la mujer, los otros movi-
mientos sociales tienen reclamos de justicia o de reconocimiento de derechos,
pero no de promocion activa de la equidad a través de practicas concretas que
modifiquen situaciones corrientes de discriminacion.

A consecuencia de ello, vemos que existe una sociedad civil débil que no
presiona lo suficiente por la igualdad de oportunidades y que incluso no pro-
testa cuando es objeto de pricticas discriminatorias o hechos que vulneran
sus derechos. La aprobacion de la modificacion del articulo dos de la
Constitucidén con respecto a la eliminacidén de la enumeracidn de las formas
de discriminacidn es un ejemplo de esta situacién. A pesar del retroceso que
esto implica, no se han alzado voces de protesta. Refiriéndose a este hecho
Rocio Villanueva, sefiala:

“Los cambios también dependen mucho de las personas y que haya alguien
que quiera impulsar la convocatoria. El tema de la Constitucién, por ¢jem-
plo, debi6 haber tenido mas impacto; que hubiera tal cambio de un texto a
otro parece que hubiera pasado casi desapercibido [...] probablemente ha fal-
tado ese alguien que quisiera tener alguna accién mucho mids reactiva frente
al tema de la Constitucién. Muchas veces los esfuerzos son individuales y no

colectivos” ¥

En sintesis, las medidas de accién afirmativa tienen que estar sustentadas
por una base social relevante, medianamente organizada y con planteamientos

50 Entrevista, LIMA, junio 8,2003. Rocio Villanueva es abogada defensora de la mujer.
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concretos; de lo contrario, su implementacién y existencia puede ser cuestio-
nada o, en el peor de los casos, dejada de lado. Esta falta de organizacién y pre-
sion de la sociedad civil se evidencia en el papel tan pasivo que existe entre la
sociedad civil con respecto a otros graves problemas que enfrentan los perua-
nos, tal es el caso de, por ejemplo, la discriminacion racial y éwmica. En gene-
ral, los peruanos no asumen que exista este tipo de discriminacién porque es
un fenémeno que se da de manera muy particular en la sociedad peruana. Las
jerarquias étnicas no son inmutables pues mas alld del color de la piel, el nivel
educativo, la experiencia urbana y los ingresos econémicos de una persona
pueden determinar que sea mas o menos indigena que otra.

Entonces vemos que, aunque en la normatividad peruana se ha plasma-
do una situacién de igualdad en términos formales, tal situacién no se ha
reflejado en la prictica cotidiana pues no existe una igualdad real entre los
diferentes sectores que componen la sociedad peruana; por el contrario, han
persistido inequidades y situaciones de discriminacidn por cuestiones de
raza, clase, género, etc. que tuvieron su corolario mais trigico durante los afios
del conflicto armado interno. Ante las dimensiones de esa realidad desigual,
es que se hace necesario el desarrollo de acciones afirmativas para poder
alcanzar una situacién de la igualdad real entre los ciudadanos de este pais.

En ese sentido, los resultados de la aplicacién de cuotas para mujeres en
el Peru en las diferentes elecciones generales, regionales y municipales que
se han llevado a cabo desde 1998 han sido sumamente positivos pues se ha
incrementado el nimero de mujeres en las instancias de gobierno a nivel
local, regional y nacional. En definitiva, la participacion de un mayor nime-
ro de mujeres como candidatas en un proceso electoral permite la eleccidn
de un mayor nimero de mujeres en las diferentes instancias de gobierno. En
tal sentido Ana Maria Yanez senala:

“La oferta y demanda de candidatas femeninas es un hecho politico, el elec-
torado escoge a las mujeres en la misma proporcion que se oferta, a eso le
hemos denominado “el fendmeno del espejo”. Si las listas llegan a 10% de
mujeres, entonces elegiran a un 10% de mujeres, si llegan hasta el 25% Ia ten-
dencia es que se elija a poco mias de un 22%”.*

Al contar con un mayor niimero de mujeres en estos espacios se genera un
impacto en el imaginario colectivo y se cuenta con mayores referentes femeni-
nos y un mayor niimero de sujetos con iniciativa que a la larga podrian luchar
por los temas relevantes de las agendas de las mujeres. Aparte de la visibilidad que

51 Entrevista, LIMA, junio 8, 2003. Ana Maria Yaiicz es abogada y directora de Manuela Ramos.



otorga a las mujeres, la aparicion de esta “masa critica” también ha puesto en la
agenda de discusion el tema de la situacion de desigualdad por la que atraviesan
las mujeres y eso es positivo para el debate sobre esta problematica.

El hecho de que el nimero de mujeres en espacios de poder local, regional
o congresual se haya incrementado a raiz del establecimiento de las cuotas, evi-
dencia que las medidas de esta naturaleza si pueden ayudar a revertir la situacion
de exclusion con respecto al poder politico que han experimentado muchas
mujeres en el Penl. Esto dltimo es mucho mis evidente en el caso de los muni-
cipios donde el nimero de mujeres elegidas como regidoras es realmente alto.
Este hecho es particularmente importante para las zonas con un alto niimero de
poblacion indigena y amazénica pues mujeres que antes no habrian podido lle-
gar a ser autoridades en sus municipios ahora si pueden acceder a esa posibili-
dad y esa es otra forma de ejercer ciudadania.

Por otro lado, las elecciones para autoridades locales y luego para la con-
formacion de las dirigencias de los partidos politicos abren la posibilidad de
que en el futuro se establezcan medidas similares en otras areas de la adminis-
tracion publica. Sin embargo, uno de los temas que la cuota no ha podido solu-
cionar es ¢l de la ubicacidn en la lista pues a pesar de que establece porcenta-
jes minimos, no establece en qué lugares deberian ser ocupadas las mujeres;
esto se debe a la naturaleza de nuestro sistema electoral. Esta discrecionalidad
que brinda la cuota a los lideres de partidos politicos y agrupaciones ha hecho
que con frecuencia se ubique a las mujeres en los ltimos lugares de las listas
y que tengan pocas posibilidades de ser elegidas. Esto podria remediarse con
dispositivos que regulen ademas de la cuota minima, la ubicacién de las muje-
res en las listas. En ese sentido es alentador que se haya preparado un proyec-
to de ley sobre la alternancia de los candidatos en las listas electorales.

Las cuotas tampoco constituyen una panacea para todos los problemas
estructurales que afectan a las mujeres. Por un lado, no hace desaparecer de la
noche a la manana los estereotipos que existen con respecto a las mujeres que
incursionan en la politica. Esto es una realidad, no sélo en los ambitos rurales
sino también en la urbe.* Por otro lado, est4 el hecho de que la llegada de muje-
res al poder no necesariamente implica una mejor manera de hacer politica. Por
ello, un desafio que implica la cuota tiene que ver con el accountability, es decir
con la posibilidad de rendir cuentas. Gina Vargas sefiala que se pueden pedir
cuentas a un programa pero no a mujeres que estan alli solo por el hecho de
serlo, y esto es justamente lo que ocurrié durante el régimen de Fujimori. Ella

52 El comentario del congresista Carlos Ferrero respecto a que Lourdes Flores Nano deberia poner una
peluqueria y olvidarse de la politica vs un ¢jemplo de cllo.

135



136

sostiene que en ese periodo, el aislar la construccion de las ciudadanias femeni-
nas del resto de la construccién democritica en el pais dio como resultado efec-
tos muy negativos para las mujeres, la politica y la democracia, pues se legitimd
a un gobierno autoritario, con mujeres autoritarias que fueron su mejor vehicu-
lo de expresion (Vargas, 1999:8).

La experiencia de la participacion de mujeres en la esfera politica durante
ese régimen autoritario en democracia es un hecho que debe estar presente en
el momento de definir hacia donde deben ir las mujeres como colectivo en el
Perd, las herramientas que emplean para ello y los limites que deben evitar
traspasar. Sin embargo, ese hecho nefasto no debe ensombrecer la lucha del
movimiento de mujeres en el Perl por conseguir una sociedad mas justa e
inclusiva. Por el contrario, debe servir como referente de una experiencia que
no se debe repetir.

Bbibliografia

Alvarez, Paloma: Generando igualdad. Guia para la incorporacién en el enfoque de
género en actuaciones y pm‘fmmas. Espaiia: Ed. Ayuntamiento Victoria-
Gasteliz y diputacion Floral de Alava, 2001.

Barrig, Maruja: “Sociedad Civil y Estado desde la perspectiva de la gobernabilidad”
En: La mitad del ciclo, la mitad de la tierra, la mitad del poder: Instancias y meca-
nismos para el adelanto de la mujer. Miloslavich, Diana (Comp.) Lima: Flora
Tristin y UNFPA, 2002.

Bermudez, Violeta: “Alcances constitucionales del derecho a la igualdad de la mujer”
En: La constitucion de 1993. Andlisis y comentarios II. Lima: Comision
Andina de Juristas/Konrad Adenauer Stiftung. Serie Lecturas sobre temas
constitucionales, 1995,

Blondet, Cecilia y Carmen Montero: La situacion de la mujer en el Peni. Documento
de trabajo N° 68. Lima: IEP, 1994
El encanto del dictador. Mujeres y politica en la década de Fujimori. Lima: [EP, 2002.

Cabanillas, Mercedes: “Un congreso tolerante y sin mezquindades a favor de las
mugjeres” En: La mitad del ciclo, la mitad de la tierra, la mitad del poder:
Instancias y mecanismos para el adelanto de la mujer. Miloslavich, Diana (éimxp. )
Lima: Flora Tristain y UNFPA, 2002.

Callirgos, Juan Carlos. “El problema de las razas”, en: Revista Margenes. Ao 1V
N’ 8. Lima: SUR, 1991.

Cotler, Julio. “La gobernabilidad en ¢l Peni: Entre ¢l autoritarismo y la democracia”
En: El fujimorismo: Ascenso y caida de un régimen autoritario. Lima: 1EP, 2001.

Deere, Carmen Diana y Magdalena Leon: Géuero, propicdad y empodcramiento:
Tierra, Estado y mercado en América Latina. Bogota: UN/TM editores, 2000.



De la Cadena, Marisol: “Las mnjeres son mds indias” En: Detrds de la puerta.
Hounbres y mujeres en el Perit de hoy. Ruiz-Bravo, Patricia (ed.) Lima: PUCP,
1996.

Del Aguila, Alicia: Mujeres en los partidos politicos del Penit: Situacion y mecanismios
para su promocién. Lima: Transparencia, 2004,

Defensoria del Pueblo: En defensa de las cuotas electorales, Lima: 2003.

Degregori, Carlos Ivin: La década de la antipolitica. Auge y hmida de Alberto
Fujimori y Vladimiro Montesinos. Lima: 1EP, 2001.

Flora Tristan, Centro de la Mujer Peruana: Preseucia de género en los gobicrnos
locales y regionales. Datos estadisticos de las 25 regiones del Perii. Lima: 2003.

Garcia Naranjo, Aida: “Las mujeres y la ley de partidos” En: El cuarto femenino,
Lima: Manuela Ramos, 2004.

Grompone, Romeo: “Al dia siguiente: El fujimorismio como proyecto inconcluso de
transformacion politica y social” En: El_fujimorismo: Ascenso y caida de nn régi-
men antoritario. Lima: 1EP, 2001.

Hurtado, Lourdes: “;Y después del municipio...qué?” En: Ayacucho, centralismo y
descentralizacion. Huber (ed.) Lima: 1EP, 2003.

Lamas, Marta: “Interrogantes, dudas y prevenciones sobre las ciotas: una platica con
Antonio Camon y Fernando Escalante” En: Debate Feminista, atio 4, volmmnen
8, septiembre. Mexico: 1993.

Ledn, Magdalena y Hurtado, Lourdes: Accion Afirmativa: Hacia Democracias
Inclusivas. Pertt En: Diaz, Pamela (ed.). Santiago: Fundacién Equitas, 2005.

Lépez Montanio, Cecilia: “Politicas de equidad de género: un salto cualitativo. Panorama
latinoamericano en cl campo de las politicas piiblicas” En: La itad del cielo, la witad
de la tierra, la mitad del poder: Instancias y inecanisinos para el adelauto de la unsjer.
Miiloslavich, Diana (Comnp.). Lima: Flora Tristan y UNFPA, 2002,

Manuela Ramos/Promujer: Derechos de las mmjeres y equidad de género: estado
actital de s cummplintiento por el Estado pernano. Iusumo para la vigilancia cin-
dadana. Lima: 2001.

Manuela Ramos: “Desde las regiones y los municipios” En: El cuarto_feinenino, vol.
5, No. 17. Lima: 2003.

Melendez, Carlos: Ultimo mapa politico: Audlisis de los resultados de las elecciones
regionales de noviembre de 2002. Lima: [EP, 2003.

Miloslavich, Diana: Mujeres y gobienios locales en el Perit. Lima: Flora Tristin, 1998.

"Las inmujeres en los gobienos locales y regionales: Garantia para la sostenibilidad de
la arguitectural institucional de género" I:n: La mitad del cielo, la mitad de la ticrra,
la witad del poder: lustancias y miecanismos para el adelanto de la mujer.
Miloslavich, Diana (Comp.) Lima: Flora Tristan y UNFPA, 2002.

137


http:obie,."os

i38

Olea, Cecilia: “Las politicas de accion positiva: Estrategia de justicia para las mujercs”
En: La mitad del cielo, la mitad de la tierra, la mitad del poder: Instancias y neca-
nisios para el adelanto de la mujer. Miloslavich, Diana (Comp.) Lima: Flora
Tristan y UNFPA, 2002.

Osborne, Raquel:”Accion Positiva” cen: 10 palabras claves sobre mujeres.
CeliaAmorés (Ed.) Navarra: Ed. Verbo Divino. pp. 297-329, 1995.

Peschard, Jacqueline: “El sistema de cuotas ecn América Latina: Panorama general”
En: La aplicacién de las cuotas: experiencias latinoamericanas (Informe del taller).

Suecia: IDEA, 2004.

Schmidt, Gregory D.: Las mujeres del presidente: Fujiniori y ;la equidad de género?
Lima: Manuela Ramos, 2003.

Tejada, Rosa: “Destriyendo la frase del caballo: Ser regidora en ¢l Penit profindo” en:
La mitad del ciclo, la mitad de la tierra, la mitad del poder: Instancias y mecanis-
mos para el adelanto de la mujer. Miloslavich, Diana (Comp.) Lima: Flora
Tristan y UNFPA, 2002.

Townsend, Anel: “Legislacion a /auor de la mujer: Avances y nuevos retos” En: La
mitad del cielo, la mitad de la tierra, la mitad del poder: Instancias y mecanismos
para el adelanto de la mujer. Miloslavich, Diana (Comp.) Lima: Flora Tristin y
UNFPA, 2002.

Tubino, Fidel: “Entre ¢l nnilticulturalismo y la interculturalidad: mds allé de la discri-
minacion positiva” En: Interculturalidad y Politica: Desafios y Posibilidades.
Norma Fuller (ed.) Lima: PUCP/RED/IEP 2002,

Vargas, Carlos: “Pert: Las clecciones presidenciales y parlamentarias del 2001 (8 de
abril y 3 de junio)” En: Elecciones N° 01, Lima: ONPE, 2002.

Vargas, Virginia: Las trampas de la representacion de las mujeres en el gobierno de
Fujimori. Lima: Separata Flora Tristin,1999.

“Balance sobre los avances de las mijeres en la reforina del Estado en América
Latina y la Institucionalidad de las maquiinarias” en: La mitad del cielo, la mitad
de la tierra, la mitad del poder: Instancias y mecanismos para el adelanto de la
mujer. Miloslavich, Diana (Comp.) Lima: Flora Tristan y UNFPA, 2002.

Villanueva, Rocio: “;Estén justificadas las cuiotas de nwijeres en las listas electorales?”
en Poder Politico con Perfunie de mujer. Las cuotas en el Peni. Lima: Manuela
Ramos, IEP, USAID, 1998.

Yanez, Ana Maria: “Lo que hizo el movimiento de inujeres por las cuotas politicas: un
camitio que tomo siete aiios” en: Poder politico con perfume de mjer: Las cuotas en

el Perit. Lima: Manuela Ramos, IEP USAID, 1998.

Mujeres y politica: El poder escurridizo. Las cuotas en los tres iiltimos procesos
electorales. Lima: Manuela Ramos, 2001.

“Cuotas y democracia” en: La aplicacion de las cuotas: experiencias latinoameri-
canas. Informe del taller. Suecia: IDEA, 2004.



Documentos Juridicos consultados:
Constitucién Politica del Perit 1993. Congreso de la Reptblica, Lima.
Sentencias del Tribunal Constitucional:

EXP N° 510-96-AA/TC; EXP N.° 0261-2003-AA/TC; EXPS. ACUMS.
N.os 0001/0003-2003-A1/TC; EXP. N° 510-96-AA/TC; Exp. N.° 1006-98-
AA/TC; EXP N.° 324-99-AA/TC.

Paginas web:

www.congreso.gob.pe;
www.cverdad.gob.pe;
www.flora.org.pe;
www.inei.gob.pe;
www.manuela.org.pe;
www.mimdes.gob.pe;
www.minedu.gob.pe;
www.onpe.gob.pe.

139



¢Cuanto hemos avanzado las mujeres con las cuotas?
El caso boliviano'

Lisa Baldez y Patricia Braiiez. Cortez

Introducciéon

La participacion de las mujeres bolivianas en la politica se ha dado a lo
largo de la historia republicana del pais y su aporte ha sido muy importante
para la conquista de sus derechos politicos y civiles. No obstante, su participa-
cion electoral es reciente. A mediados del siglo XX, en el marco de la
Revoluciéon Nacional de 1952, surgid el proceso en cl que se reconocid el
voto universal como una medida incluyente para la poblacion femenina como
masa electoral. Lo anterior significa que las mujeres contaban con el derecho
ciudadano de elegir pero no podian ser elegidas, constituyéndose este altimo
aspecto en una restriccién de su cjercicio ciudadano®.

A pesar de lo anterior, entre los afios 1979 y 1980, Bolivia cont6 con una
mujer, Lydia Gueiler Tejada®, como Presidenta de la Repablica. Este hecho
ha sido una excepcidn ya que la ausencia femenina en el poder ha caracte-
rizado a la esfera politica boliviana. La exclusién de las mujeres en el acceso
a espacios de decisién politica y su escasa representacion han sido una cons-
tante a lo largo de la historia del pais. De esta manera, el ingreso de las muje-
res a la representacion politica ha sido un proceso lento.

Si bien la construccion y ampliacién de los derechos politicos de las muje-
res se da en Bolivia a partir de 1946 con la posibilidad del voto calificado urba-
no de la clase media, apenas en 1997 se logra sancionar el mecanismo de las
cuotas de participacion politica para las mujeres, mecanismo en el que se esta-
blece un minimo del 30%". Esta medida de accién positiva fue aplicada por
primera vez en las elecciones nacionales del mismo afio (1997), como respues-
ta a las demandas de las mujeres para ejercer la ciudadania politica, participar

i Documento editado por Magdalena Leén y Jimena Holguin.

2 Maria Lourdes Zabala, en su libro Mujeres. cuotas y cindadania en Bolivia, sefiala que “en la Constitucion
Politica del Estado de 1945 se reconoce el derecho de Lis mujeres de elegir y ser elegidas ...pero Gnica-
mente para la conformacién de Gabiernos Municipales™.

3 Quien llega a esta posicién por una coyuntura politica especifica, st bien no se puede desconocer su gran
aporte al pais; sin embargo. si no se hubiera dado &sta crisis politica y vacio de poder en Bolivia. no habria
llegado a ocupar este algo cargo piblico.

4 LaLey de Cuotas (18 de marzo de 1997) es incorporada a la Ley 1704 de Reforma a la Ley Electoral en
aplicacion del Ardculo 60 de ta Constitucion Politica del Estado, debatida en Bolivia entre 1996 y 1997.
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y representar. El objetivo central de esta medida ha sido el de alcanzar el acce-
so efectivo de las mujeres a los niveles de toma de decisiones politicas.

El presente articulo aborda el tema de las cuotas politicas para las mujeres
en Bolivia, teniendo en cuenta las condiciones en que fueron adoptadas, las
reformas al sistema electoral y de partidos que les dieron vida, el grado en que
los partidos politicos han cumplido con las obligaciones estipuladas en la Ley
Electoral, la Ley de Cuotas y las regulaciones de la Corte Nacional Electoral
para las elecciones tanto a nivel nacional como a nivel local, y el impacto que
la Ley ha tenido en la situacién de las mujeres y el fortalecimiento de su par-
ticipacion en la democracia boliviana. En este orden de ideas, se analizarin las
reformas que permitieron la configuraciéon de las cuotas politicas, su marco
legal, su aplicacidn en las elecciones nacionales y municipales mas recientes y
la incidencia de las organizaciones de mujeres tanto en el proceso de configu-
racion como en el de aplicaciéon y apropiacién de las normas.

En Bolivia, las cuotas politicas para las mujeres se aplican en elecciones a
nivel nacional y a nivel local. Las normas referidas a las cuotas fueron adoptadas
en diferentes contextos y su impacto debe ser evaluado de acuerdo con esta logi-
ca distintiva. Las cuotas fueron incluidas en la normatividad boliviana en 1997 y
son un reflejo de los esfuerzos hechos por las mujeres pertenecientes a un amplio
grupo de organizaciones feministas, de ONG y de partidos politicos. Las muje-
res pertenecientes a organizaciones y a partidos politicos realizaron acciones de
incidencia politica y de movilizacion en favor de las cuotas dentro del contexto
de reformas al sistema politico con el objetivo de incrementar el grado de repre-
sentacion de las mujeres tradicionalmente marginadas del sistema politico y de
partidos. El objetivo del movimiento de mujeres se cumplié en la medida en que
se logrd poner en la agenda legislativa el tema de las cuotas politicas. No obstan-
te, con anterioridad a su aprobacion se reconocia que era una medida limitada y
poco efectiva. Las cuotas politicas para las mujeres no han sido suficientes para
garantizar que ellas ocupen espacios (franjas de seguridad) en las listas de candi-
datos de los partidos politicos con opcidn a ser elegidas.

La modificacion de la ley de cuotas para el nivel municipal es el resultado
de una amplia movilizacion de mujeres, organizaciones y partidos politicos; sin
embargo, su adopcion se dio dentro de un contexto de transformacion del
propio Estado con la aplicacion de politicas sociales en el marco del paquete
estructural de segunda generacion. En 1994, en Bolivia se inici6 un proceso de
descentralizacion administrativa en el cual el control politico sobre los muni-
cipios pas6 del nivel nacional al nivel local. Como resultado de este cambio, el
interés por los cargos elegibles en los municipios se incrementd.Y como resul-
tado el nimero de mujeres que ocupaban cargos electivos en los concejos



municipales disminuy6 dramaticamente. En efecto, se pasé de una presencia
femenina en los Concejos de 26,7% en 1993 a un 8% en 1995.

Posteriormente, se visibilizé que en varios municipios de Bolivia se utili-
zaron practicas y actitudes de presion e intimidacion de los concejales hombres
y dirigentes de partidos politicos y organizaciones sindicales hacia las mujeres
elegidas por voto, e incluso el ejercicio de violencia con el objetivo de obligar-
las a renunciar, de tal forma que el suplente (hombre) pudiera asumir el cargo.
Fendmeno al que, por su magnitud, se denomind “acoso politico”.

Establecimiento y adopcion de las cuotas politicas para
las mujeres

En Bolivia, las cuotas politicas para las mujeres se establecieron en la déca-
da de los ainos noventa a través de la introduccion de cuatro instrumentos nor-
mativos en el sistema electoral y de partidos. El primero de ellos fue la refor-
ma a la Ley Electoral de 1997, para las elecciones nacionales, en la que se intro-
dujeron importantes cambios en el sistema electoral incluida la incorporacion
de las cuotas de participacién femenina del 30% como minimo en las listas
electorales para senadores/as y diputados/as plurinominales. En segundo lugar
se encuentran las modificaciones hechas al Cédigo Electoral de 1999° donde
se consolida el 30% vy se incorpora el principio de alternancia en la elabora-
cidn de listas de candidatos a los concejos en el nivel municipal. El mismo aiio
se introduce en la Ley de Partidos Politicos la obligatoriedad de promover la
igualdad de oportunidades entre militantes, hombres y mujeres, asi como la
efectiva participacién de la mujer en los érganos de direccién de los partidos®.
Por ultimo, ¢n la Ley de Agrupaciones Ciudadanas y Pueblos Indigenas de

5 LaLey N° 1984, (Codigo Electoral) en su Articulo 112, incisos 1 y 2. establece las cuotas politicas para
mujeres en los cargos de cleccion popular. 1) Para los cargos clegibles a nivel nacional: se ratifica que
para la eleccion de senadores/as titulares y suplentes al menos una de cada 4 candidatos serd mujer, y
para diputados/as plurinominales “en estricto orden de prelacién de titulares y suplentes. Estas listas
serin formuladas de modo que. de cada 3 candidatos, al menos una sea mujer™. 2)'Y para candidatos a
alcaldes y concejales el codigo sefala a) las listas de candidatos a concejales municipales serin presenta-
das de modo tal que al primer concejal hombre-mujer le corresponda una suplencia mujer-hombre. b)
La segunda y tercera concejalias titulares serin asignadas de forma alternada, es decir, hombre-mujer.
mujer-hombre. ¢) Las listas, en su conjunto, deberin incorporar al menos un 30% de mujeres™. Gaceta
oficial de Bolivia, junio 2002. La Paz, Bolivia.

6 La Ley de Partidos Politicos N°® 1983 promulgada en junio de 1999 establece en su articulo 15, inciso

1V. que los partidos politicos deberin adoptar en sus Estatutos Orginicos “mecanismos y acciones que

garanticen la plena participacion de la mujer” y. en el Capitulo IV, articulo 19, inciso 1V, sefiala que se
debe “promover la igualdad de oportunidades de sus militantes, hombres y mujeres, con el fin de redu-
cir las desigualdades de hecho, los partidos establecerin ana cuota no menor al 30% para las mujeres en
todos los niveles de direccion partidaria y en las candidaturas para cargos de representacion ciudadana”.
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20047 se introduce, como resultado de las acciones de incidencia politica de las
diferentes exprestones del movimiento de mujeres, en su Articulo 8° que “las
agrupaciones ciudadanas y pueblos indigenas estableceran una cuota no menor
al 50% para las mujeres, en todas las candidaturas para los cargos de represen-
tacién popular, con la debida alternancia”.

A continuacidn se presentan los antecedentes de la inclusién de las cuotas
en el sistema politico boliviano antes de la reforma a la Ley Electoral en 1997.
Posteriormente, se expone la manera en que se incluyé el tema de las cuotas
en cada una de las reformas sefialadas.

La lucha de las mujeres por la inclusién de las cuotas politicas

El primer avance para el establecimiento de las cuotas politicas para las
mujeres en Bolivia surgi6 con la reforma a la Ley Electoral en el afio 1997. Sin
embargo, los esfuerzos para lograr un aumento en el nimero de mujeres en el
poder se dieron a inicios de la década de los noventa, siendo fundamental en
este proceso el papel desempenado por las organizaciones de mujeres.

En efecto, la incorporacion dentro del marco normativo boliviano de las
cuotas para las mujeres, como una medida de accidn positiva, surgi6 gracias a
la incidencia politica que realizaron los movimientos de mujeres y feminista
del pais, las ONG que han trabajado por los derechos ciudadanos, politicos y
civiles de las mujeres y por mujeres ubicadas en diversas instancias del Estado.

El contexto de la lucha de las mujeres por la inclusién
Las acciones y movilizaciones de las mujeres® se dieron en un contexto

internacional favorable que permitié colocar en la agenda global desafios,
propuestas y exigencias a los gobiernos nacionales para la incorporacién de

7 Ley N° 2771 de Agrupaciones ciudadanas y Pueblos Indigenas. Gacera Oficial de Bolivia. La Paz,
Bolivia, 2004.

8 El movimicnto de mujeres boliviano comenzé a configurarse durante el régimen dictatorial de Banzer
en Jos afos setenta, dentro del contexto de lucha por el retorno a la democracia. En principio, el tetma
del aceeso a posiciones de poder politico no tuvo mayor importancia en la agenda del movimiento de
mujeres ya que veian al Estado como una evfera ineviablemente patriarcal, de la cual no valia la pena
ser parte. El movimiento de mujeres apoyaba el sistema democritico, entendiendo a la democracia
como “solo ... desde la base, como demandas que trascienden las fronteras de la esfera pablica ¢ inva-
den todos los lugares donde se esconde la subordinacion de mujeres y otros grupos™ (Zabala, 1998: 13).
En los afios noventa. después de la transicién formal hacia la democracia en 1982, algunas de las orga-
nizaciones de mujeres comienzan a relacionarse con ¢l Estado, considerando que la participacidn poli-
tica de las mujeres era fundamental. Se definen estrategias de negociacion ¢ interpelacién en ¢l espa-
cio publico bajo las reglas del sistema democritico. No sdlo se constata la deficitaria representacién de
las mujeres en los organismos de poder, “sino el desafio de estrechar las brechas de aquel deseguilibrio
con mecanismos y estrategias que ensanchen la participacion politica de las mujeres” (Zabala, 1998: 16).



las demandas de las mujeres en politicas puiblicas y la ampliacién de sus dere-
chos civiles y politicos. Los eventos organizados como parte de la preparacién
para la IV Conferencia Mundial de Mujeres en Beijing les permitieron tener
un primer acercamiento y constatar la magnitud real de la exclusién y discri-
minacién que sufrian las mujeres en diferentes ambitos, y sirvieron como base
para la creacidén y/o fortalecimiento de redes nacionales e internacionales.
Posteriormente, el gobierno boliviano, al firmar y comprometerse con la
Plataforma de Accion de Beijing, le dio legitimidad a las demandas de las
mujeres y demostrd el apoyo oficial para el establecimiento de politicas que
promuevan la igualdad entre hombres y mujeres. “La Agenda Politica de las
Mujeres de Bolivia establecida en 1997 e inspirada en las recomendaciones
del Plan de Accion Mundial (PAM), de la IV Conferencia Mundial de la
Mujer de Naciones Unidas realizada en 1995, plantea entre sus acciones
impulsar la cuota minima del 30% de representacién de mujeres en los pode-
res ejecutivo, legislativo y judicial y otras instancias jerirquicas del aparato

estatal” (Ardaya, 2001: 33).

En el contexto nacional, a partir del retorno a la democracia en 1982, el
sistema politico sufrié una serie de cambios que permitieron la consolida-
cién de un modelo democritico mis participativo. Las movilizaciones de las
mujeres y sus demandas por ampliar la participacion politica tuvieron inicial-
mente lugar en un contexto de crisis politica y de falta de representacion en
el sistema politico boliviano. En efecto, el retorno a la democracia después
de la dictadura militar trajo consigo un sistema estable pero sin representa-
cién, como senala Jorge Lazarte:

Desde 1982 se vota regularniente en Bolivia. El voto ahora define a los titu-
lares del poder elegidos en elecciones competitivas, cuyos resultados son fia-
bles y garantizados por instituciones electorales con credibilidad y autonomia.
Estas elecciones se realizan . .. [con] reglas basicas de funcionamiento del sis-
tema politico. Este funcionamiento continuo es la prucba de su estabilidad,
proceso en el que los partidos politicos se ven obligados a cambiar su vision
sobre como hacer politica inclusiva, tomar decisiones pactadas y concertadas,
definiendo y acatando estas reglas basicas de funcionamiento del sistema poli-
tico (Lazarte J.,2001:31 ).

Tal y como lo afirma la politéloga Donna Lee Van Cott: “Desde el retorno
a la democracia en 1982 hasta las elecciones en 1997... los cinco partidos mds
importantes recibieron una mayoria de los votos” y dominaron el sistema poli-
tico (Van Cott, 2003: 757).
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A principios de los afios noventa, la insatisfaccion popular con los partidos
politicos tradicionales crecid considerablemente (Grindle, 2000: 126). El aumen-
to de este sentimiento antipartidista amenaz6 al sistema de partidos y los obligd
a contemplar nuevas reformas. Como observa el politdlogo René Mayorga:
“Listas cerradas, insatisfaccion con los partidos y con las politicas de ajuste pro-
vocaron un divorcio fuerte entre los partidos, miembros del parlamento y los
votantes” (Mayorga 2001: 196). Las encuestas revelaban como una constante el
descontento de la ciudadania con los partidos politicos y su apoyo bajaba cada
vez mis. Las demandas por una reforma se intensificaron dados los resultados
fraudulentos de la eleccion de 1989 (Mayorga 2001). De esta manera, los parti-
dos enfrentaron una aguda crisis de legitimidad.

Los partidos respondieron a esta crisis con una serie de didlogos publicos,
patrocinados por la Iglesia Catolica, cuyo eje fundamental ha sido realizar refor-
mas al sistema politico. Alfonso Ferrufino sefala al respecto que pese a la crisis
de los partidos politicos, éstos han sido capaces de propiciar, durante los tltimos
diez aiios, algunas reformas orientadas a elevar la calidad y consistencia del siste-
ma democritico en Bolivia (Ferrufino, 2003). Este proceso ha significado cam-
bios sustanciales para promover la participacién de las mujeres en la politica en
los diferentes niveles partidarios y al interior de las organizaciones.

Asi, el proceso de implementacién de las cuotas para las mujeres surgid den-
tro de un contexto politico particular donde, por un lado, se estaba dando una
adaptacion al nuevo sistema politico que habia surgido luego de la transicién a
la democracia en la década de los aiios ochenta, y por otro, la coyuntura politi-
ca de inicios de los noventa que se caracterizd por un permanente descontento
con los partidos politicos tradicionales.

Las demandas y los logros de las mujeres

Las demandas a favor de la participacion politica de las mujeres dieron sus
primeros frutos en otros campos. Las mujeres activistas y politicas se moviliza-
ron para exigir la incorporacion de la equidad de género en la Constitucion
Politica del Estado, reformar las leyes existentes e incorporar un lenguaje de
equidad de género. En la Reforma a la Constitucion Politica del Estado de
1994, promulgada como Ley de la Repiiblica’ en 1995, se logré desde diferen-
tes frentes del movimiento de mujeres explicitar en el texto un enfoque de

9 Ley N® 1615, de febrero de 1995, que promulga la Ley de Reformia N° 1585 de 12 de agosto de 1994,
apruébese como texto completo de la Constitucion Politica del Estado. Gaceta Oficial de Bolivia. La
Paz. Bolivia, 1995.



equidad de género, estableciéndose por primera vez la igualdad juridica de
hombres y mujeres al otorgarle los mismos derechos para elegir y ser elegi-
dos/as para cargos de decision en los poderes publicos a nivel nacional y
local/municipal.

De igual manera, se logrd la creacién de entidades gubernamentales para
la mujer. En el mes de diciembre de 1992, el gobierno de Paz Zamora cred
el Organismo Nacional del Menor, Mujer y Familia (ONAFAMA) vy el
Programa Nacional de la Mujer, dirigidos por Sonia Montaio. Se realizé un
primer diagndstico sobre la situacion y condicién de las mujeres desde un
enfoque de género y se identificaron las demandas de las mujeres y los vaci-
os juridicos de proteccion. Este trabajo sirvié de insumo para el disefio de las
politicas piblicas de género desarrolladas a lo largo de la década del noven-
ta'’.Posteriormente, dichas politicas fueron implementadas por la
Subsecretaria de Asuntos de Género (SAG), instancia que fue creada en 1993
como dependiente de la Secretaria Nacional de Asuntos Etnicos, de Género
y Generacionales (SNAGG), instancia que a su vez dependia del Ministerio
de Desarrollo Humano.

Para la Subsecretaria de Asuntos de Género, la ratificacién por el Estado, y
la elevacién a rango de Ley de la Convencidn para la Eliminacién de Todas las
Formas de Discriminacién hacia la Mujer, asi como la Convencién para
Prevenir, Sancionar y Erradicar la violencia contra la mujer de las Naciones
Unidas'', se han convertido en plataformas de lucha para incorporar el enfoque
de género en la normativa nacional, planes, proyectos y estrategias sectoriales e
intersectoriales. Asimismo, se recuperaron las experiencias y propuestas de
ONG feministas y movimiento de mujeres sobre la violencia doméstica. Asi se
realizaron acciones de incidencia politica en diferentes niveles del poder pabli-
co, lograndose en 1995 la promulgacién de la Ley 1674 contra la Violencia en
la Familia o Doméstica. Las acciones directas y campaiias de sensibilizacion se
constituyeron para €l movimiento de mujeres en una primera experiencia den-
tro de la esfera politica, como parte de una coalicién multipartidaria.

De esta manera, las organizaciones de mujeres trabajaron con el objetivo
de lograr una equidad de género en la esfera politica boliviana. Los esfuerzos
iniciales para incluir el tema de la discriminaciéon de las mujeres en la agenda
politica de los partidos politicos resultaron fallidos, pero estos fracasos fueron
una oportunidad para aprender. En octubre de 1993, la directora de la

10 Informe de Desarrollo Humano de Género en Bolivia 2003, PNUD, La Paz, Bolivia, 2004.
11 Ley N° 1100 promulgada por el Gobierno de Paz Zamora en 1989.Y Ley N° 1599 promulgada el afo
94 por ¢l gobierno de Sinchez de Lozada (I° periodo).
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Subsecretaria de Asuntos de Género, junto con un grupo de mujeres parla-
mentarias, propuso y discutié el Anteproyecto de Reforma a la Ley de
Partidos Politicos con el objetivo de incorporar cuotas de participacién para
las mujeres. Se alcanzaron cambios nominales porque los dirigentes de los
partidos politicos no apoyaron una cuota formal para las mujeres. En efecto,
el comité respondio a las demandas de las mujeres con un compromiso nomi~
nal incluyendo una clausula para “promover la igualdad de oportunidades de
sus militantes, hombres y mujeres; asi como la efectiva participacion efectiva
de la mujer en los 6rganos de direccion partidaria y en la nominacién de can-
didaturas para cargos de representacién popular” (Zabala, 1998: 39). La dipu-
tada Zabala, una de las mujeres que asisti6 a la reunion del Comité, dijo que
esta experiencia les habia ayudado a entender mejor las fuerzas machistas y
excluyentes, lo cual les servia para desarrollar estrategias mis adecuadas para
persuadir y negociar con sus colegas varones la necesidad de adoptar meca-
nismos de participacion politica para las mujeres (cuotas).

Si bien el trabajo conjunto entre la Subsecretaria de Asuntos de Género
con las diferentes expresiones del movimiento, ONG de mujeres y feminis-
tas, ha alcanzado éxitos importantes en este periodo, también han tenido que
enfrentar limitaciones y obsticulos del sistema de partidos. Por un lado, la
falta de compromiso politico del propio gobierno en la asignaciéon de recur-
sos'? ha llevado a que la Subsecretaria de Asuntos de Género haya estado en
una constante ldgica de aislamiento del funcionamiento del Ejecutivo y
fuera de los circulos de poder. Sin embargo, esta relativa debilidad le dio, de
alguna manera, autonomia de gestion, lo que fue favorable para que se crea-
ran y fortalecieran los vinculos con las organizaciones de mujeres (Zabala,
1998: 30). La coordinaci6n entre la Subsecretaria y el movimiento de muje-
res y las militantes de partidos politicos permitid, posteriormente, crear el
Foro Politico de Mujeres' con el objetivo de impulsar medidas de accién
positiva en el interior de los partidos politicos y para realizar acciones de
incidencia politica en el interior del Parlamento y articular acciones conjun-
tas para lograr la equidad en la participacion politica. (Zabala, 1998: 31). El
Foro trabajé con ONG de mujeres y la coalicién de mujeres parlamentarias,
Unidén de Mujeres Parlamentarias de Bolivia (UMPABOL), para facilitar “el
encuentro y la convergencia de mujeres de la oposicion y el oficialismo para
impulsar iniciativas legislativas con contenidos de equidad de género”
(Zabala, 1998: 31), donde para dar legitimidad y asegurar el éxito [del Foro|

12 Esto ha sido una constante desde la creacion de la Subsecretaria de Asuntos de Género hasta la actuali-
dad: se ha dependido desde un inicio de la cooperacion internacional en casi un 90% de presupuesto.

13 El Foro Politico de Mujeres surge en 1996, conformado por una alianza entre las mujeres militantes de
partidos politicos y mujeres de la sociedad civil, para articular estrategias y acciones conjuntas para el
logro de cquidad en la participacion politica.



se desarrollaron diversas habilidades para mantener las alianzas entre las
mujeres de los distintos partidos politicos.

El primer gran obstaculo de las mujeres en su lucha:
las elecciones municipales en 1995

Otra de las limitaciones con la que se encontraron las mujeres en el proce-
so de incorporacién y adopcion del sistema de cuotas fue el cambio en el siste-
ma electoral a nivel local en el afio 1995". Los bajos resultados de las mujeres
electas en las elecciones municipales de 1995 sirvieron como catalizadores para
desarrollar nuevas acciones encaminadas a adoptar una Ley de cuotas para las
mujeres. Segiin Gloria Ardaya, la disininucién en el porcentaje de representacién
femenina en las elecciones municipales del 1995 esti ligada a “la Ley de
Participacion Popular que redisefia los municipios y se les transfiere sus recursos
financieros” (Ardaya 2001: 37) Esto ha significado en los hechos la existencia de
poder economico local que debia ser administrado por los hombres.

Desde la perspectiva de las mujeres politicas comprometidas con las
cuotas, esta experiencia ha sido un “desencanto,” como afirmé la senadora
Erika Brockmann. Con un afio de anticipacién a las elecciones generales
de junio de 1997,

las mujeres no han olvidado ¢l retroceso que se registro (en) la configuracion
de poder en los municipios. Se habia agotado ¢l tiempo de los discursos
declarativos que postulaban la igualdad, era el tiempo de romper el circulo
que cerraba el paso a una verdadera politica de igualdad de oportunidades”
(Brockimann, 2002: s.p.).

Las cuotas y la reforma a la Ley Electoral de 1997

El trabajo conjunto y coordinado entre la Subsecretaria de Asuntos de
Género y el Foro Politico de Mujeres permitié elaborar una propuesta de Ley
Especial electoral con un Articulo Unico en la que se formulaban las cuotas
basadas en el modelo argentino y se introducia el orden de prelacién para ase-
gurar espacios para las mujeres en las franjas de seguridad de las listas de can-

14 Bolivia cambi6 su sistema electoral con la reforma a la COsttitucion Politica del Estado en 1994, Ley
de la Republica en 1995. En esta reforma se configuré un sistema electoral mixto en el cual se definen
dos tipos de candidaturas: por un lado, Ia circunscripcion tnica por mayoria (candidatos/as uninomina-
les)y. por otro lado Ias candidaturas plurinontinales con representaci®on proporcional. Las candidaturas
plurinominales son propuestas por los partidos politicos. Los candidatos uninominales son propucstos
desde las “bases™ pero mediatizados por un partido politico reconocido legalmente por la Corte
Nacional Electoral.

149



150

didaturas (Zabala, 1998: 42). El documento estuvo acompafiado por una fun-
damentacion tedrica dirigida a los parlamentarios, lideres de partidos politicos
y tomadores de decisiones'. Sin embargo, después de una serie de acciones de
lobby de las mujeres aglutinadas en torno al Foro Politico se logré que se tra-
tara el tema en sesion parlamentaria en el marco de las reformas al Articulo 60
de la Constitucidon Politica del Estado referido a la reglamentacién de la dis-
tribucion de escarnios parlamentarios. Las experiencias sobre negociacion de la
propuesta de cuotas de participacién politica para las mujeres se realizaron
desde el ambito familiar doméstico hasta conseguir el apoyo de mujeres pro-

fesionales en el ambito puablico'®.

Posteriormente, las mujeres pertenecientes al Foro Politico organizaron
una serie de eventos para dar a conocer el tema de las cuotas politicas para
las mujeres y asi construir el apoyo piblico requerido para una nueva ini-
ciativa legislativa. De esta forma, las mujeres organizaron una campana de
recoleccion de firmas para crear conciencia entre la ciudadania. Al mismo
tiempo, las mujeres llevaron a cabo reuniones de lobby y en algunas ocasio-
nes ejercieron presion a los congresistas hasta lograr la aprobacion de la Ley.
Las personas a favor de las cuotas desarrollaban argumentos sobre los bene-
ficios que daria al pais el incremento que se daria con la Ley de cuotas del
numero de mujeres en el Congreso.

Uno de los argumentos utilizados por las mujeres para cabildear ha estado
centrado en la falta de proporcionalidad entre la poblaciéon femenina, casi un
51%, que no correspondia con su representacion en el poder politico.
Elizabeth de Salinas, ex directora de Reformas Legales en la Subsecretaria de
Asuntos de Género, sefiald que:

15 La propuesta claramente mellé los intereses de los diputados del momento, lo que provocd un alboro-
to al punto de que un grupo de diputados amenazé con entrar en huelga de hambre si pasaban la ini-
ciativa (Zabala. 1998: 44).

16 En primer lugar, la presion ejercida sobre politicos masculinos por sus esposas, hijas u otros familiares
femeninos fue fundamental para lograr el apoyo a las cuotas para las mujeres. En muchos casos, las
mujeres en cuestion son profesionales educadas. En Francia. por ¢jemplo, una de las lideres que incer-
cede por la paridad politica, Sylvia Agacinski, es esposa del Primer Ministro Lionel Jospin; su influen-
cia y ¢l puesto sobresaliente de Jospin fucron importantes en el esfuerzo realizado para adoprar el sis-
tema de cuotas en Francia. El Presideme Gonzalo Sinchez Lozada cambio la posicion de su parrido
en favor de la Ley de cuotas, como respuesta a la presion cjercida por su hija. Alexandra Sinchez de
Lozada, quien publicamente critico lo que ella considerd como un clevado nivel de discriminacién de
género en la administracion de su padre. El periédico Presencia reportd: “dentro de la casa, su padre
nunca limit6 sus aspiraciones, pero ella lamentd que en casi cuatro anos de gobierno é] nunca incor-
poré a una sola mujer, por ¢jemplo, en su gabinete” (Presencia, 1997). El dia despuds de que aparecie-
ra esta declaracién. ¢l Partido anuncié que nominaria a las mujeres al 40% de Jas candidaturas, 10% mis
de lo que requeria la ley.



Mis argumentos estin basados en el hecho inevitable de que nosotras las
mujeres somos 50% de la poblacion adulta mundial, efectuamos 1/3 de la
fuerza de trabajo oficial y 2/3 de las horas de trabajo. Sin embargo, recibimos
tnicamente una décima del ingreso mundial, posecinos unicamente 1% de la
propiedad, asumimos casi el 100% de las obligaciones de nuestra fanilia y
somos discriminadas en cada area de la actividad humana (Presencia, marzo

19, 1997).

Por otro lado, se argumentd que las cuotas parlamentarias eran un meca-
nismo de fortalecimiento a la democracia. La diputada Maria Lourdes Zabala,
cuando defendid las cuotas puiblicamente, declaré que lo que se intentaba era
la creacion de mecanismos que permitieran una equidad real. Los resultados
del proceso de negociacion y sensibilizacién se vieron cuando el Congreso
aprobd la reforma al Cddigo Electoral en la que se establecia que el 30% de
los candidatos para las elecciones plurinominales debian ser mujeres.

En 1999 el movimiento de mujeres y el Foro Politico de Mujeres propu-
sieron el fortalecimiento de la Ley de cuotas e incorporaron, para las eleccio-
nes municipales, el principio de la alternancia, ya que se vio anteriormente y
como lo ilustra el Cuadro 1, que con la implementacién de la Ley de
Participacion Popular en 1995 se habia disminuido la participacion politica de
las mujeres en los cargos municipales.

CUADRO 1: MUJERES ELEGIDAS EN CONCEJOS MUNICIPALES, 1991-1999

Afio de eleccion municipal Mujeres concejalas % mujeres
1991 132 18.5
1993 131 26.1
1995 135 83
1999 542 320

Fuente: Asociacion de Concejalas de Bolivia, 2004.

La Ley de Participacion Popular tenia como objetivo central el mejora-
miento de la participacion de grupos marginales a nivel municipal pero, ird-
nicamente, esta ley complicéd la eleccion de mujeres en este nivel. Con la
redistribucion tributaria y la administracion de los recursos econémicos por
los municipios, se generd un incremento en la competencia electoral para las
alcaldias y los concejos municipales, espacios que los dirigentes locales veian
como posibilidad real de participacion. En otras palabras, la Ley de
Participacion Popular fortalecid la politica local y al mismo tiempo debilitd
la politica nacional. Sin embargo, se evidencid que las posibilidades de elec-
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cion en el poder local/municipal para las mujeres habia sido coartado por las
16gicas masculinas en el manejo del poder politico acompafiado con el inte-
rés econdmico. A su vez, la Ley de Participacion Popular permitio, desde otro
punto de vista, apuntalar y visibilizar los liderazgos femeninos locales, que
fueron cooptados posteriormente por los partidos politicos para ganar o
potenciar espacios de representacion a nivel municipal.

En este sentido, el proceso de descentralizaciéon politica administrativa al
nivel local tuvo efectos diferentes para hombres y mujeres. Como resultado de
los cambios, un gran nimero de hombres decidieron hacer campaiia para elec-
ciones locales, haciendo que la competencia politica en este nivel fuera mis difi-
cil para las mujeres, pero esto a la vez aument6 las oportunidades para las muje-
res en el nivel nacional (Van Cott, 2000: 230). También la Ley de Participacion
Popular introdujo cambios en el tipo de personas que buscaron los partidos
como candidatos. Esto, de igual manera, significé efectos adversos para las muje-
res. Antes de la Ley de Participacion Popular, los lideres de los partidos elegian a
sus candidatos con base en la lealtad partidaria. Después de la Ley, los partidos
han buscado candidatos que ya son lideres locales, con bases de apoyo popular
ya establecidas. Estos candidatos tienden a ser en su mayoria hombres, y las muje-
res son una minoria de lideres de organizaciones en la sociedad civil. De esta
forma, el nuevo sistema puso en desventaja a las mujeres que han trabajado
durante afios para mostrar su lealtad a los partidos (Grindle, 2000: 141).

Pese a las dificultades que las mujeres han tenido para realizar camparias
politicas con recursos econdmicos propios, esto al mismo tiempo les ha per-
mitido visibilizarse y competir con los hombres en el nivel local mas que en
el nacional; este aspecto se refleja en las elecciones de 1999 cuando se obtiene
un 32% de representacion de mujeres a nivel municipal (ver Cuadro 1).
Posteriormente se implementaron una serie de “estrategias de recuperacion
del poder” por parte de los lideres hombres de los partidos politicos, emplean-
do una serie de acciones de presién y represidon para que las mujeres dejaran
los cargos a favor de sus suplentes hombres. Estas estrategias son las que
Ximena Machicao B. define como acoso politico (Machicao, 2004:5).

Se debe tomar en cuenta que las elecciones municipales de 1987, 1989 y
1991 sdlo se realizaban en las capitales de departamento'” (nueve municipios
urbanos). Estos concejos estaban compuestos por igual ndmero de
concejales/as (13) y las elecciones se realizaban cada 2 afios; en las elecciones
municipales posteriores (1993, 1999 y 2004) a la Ley de Participacion y la Ley

17 Cobija (Pando). Cochabamba, La Paz, Oruro, Potosi, Santa Cruz, Sucre. Tarija y Trinidad (Beni)



de Descentralizacion Administrativa, se modificé el periodo de la gestion
municipal a cinco afios y se incorpord una nueva logica de division territorial.
Esto implico la creacién de nuevos municipios. Se pasdé entonces de nueve
municipios urbanos en capitales de departamento a 311 municipios, incorpo-
rando por primera vez las areas rurales. Posteriormente se elevo el nimero de
municipios a 314 y actualmente a 327",

Las cuotas en la Ley de Partidos Politicos

De la misma manera en que se incorpord el tema de las cuotas politicas
para las mujeres en la reforma electoral de 1997, en el aiio 1999 se lograron
introducir en la Ley de Partidos Politicos varios articulos para promover la par-
ticipacion politica de las mujeres, en igualdad de oportunidades de sus militan-
tes, hombres y mujeres. Con el fin de reducir las desigualdades de hecho, esta
ley obliga a los partidos a establecer una cuota no menor del 30% para las
mujeres en todos los niveles de direccion partidaria y en las candidaturas para
cargos de representacién ciudadana. La ley no hace otras especificaciones sobre
la participacién de las mujeres en el interior de los partidos politicos.

Sin embargo, los partidos politicos inscritos y reconocidos por la Corte
Nacional Electoral recién estin incorporando en sus estatutos y reglamentos
internos principios explicitos sobre la no discriminacién de género que garan-
ticen una mayor participacion politica de las mujeres. Pese a la obligacién de
éstos, hasta la fecha, no se han evidenciado cambios en las estructuras internas
ya que son pocos los partidos que han incorporado en su direccién a las muje-
res'”. La mayoria de las mujeres militantes de partidos estin ubicadas en man-
dos intermedios o como dirigentes zonales, barriales o en las Secretarias de
Asuntos de la Mujer o Femeninos. La formulacion del articulo 19 de Ley de
Partidos Politicos, sobre el 30% de participaciéon en cargos de direccién parti-
daria no se ha concretado hasta el momento.

Los partidos politicos existentes en Bolivia, inscritos y reconocidos legal-
mente por la Corte Nacional Electoral, estan incorporando paulatinamente en
sus estatutos y reglamentos internos principios explicitos sobre la no discrimi-
nacion de género. Los partidos politicos mds representativos como el

18 La creacion de nuevos municipios en Bolivia, principalmente rurales, esta en relacidn al crecimiento
poblacional del pais. Este crecimiento a su vez determina la composicion de los concejos municipales.
Existen concejos municipales con 11,9, 7 y 5 concgjales.

19 Cabe hacer notar gue. a raiz de la erisis politica que ha vivido el pais, en octubre del 2002 y con la sali-
da del presidente boliviano Gonzalo Sanchez de Lozada, su partido politica, el Movimiento
Nacionalista Revolucionario — MNR,, ha sufrido una serie de cambios en su direccion y actualmente
la jefatura nacional estd en manos de una mujer: Mirtha Quevedo.
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Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR) incluye el principio de la
equidad de género en sus estatutos; ¢l Movimiento de lzquierda
Revolucionaria (MIR) reconoce una Secretaria de la Mujer; Accidn
Democritica Nacionalista (ADN) incorpora una Secretaria de Asuntos
Femeninos; tanto Nueva Fuerza Republicana (NFR) como Unién Civica
Solidaridad (UCS) incluyen en sus cstatutos el principio de la no discrimina-
ciéon por sexo. Uno de los mas avanzados en sus estatutos es el Movimiento
Sin Miedo (MSM) que sefiala: *Promover el desarrollo de iniciativas que posi-
biliten la efectiva y equitativa participacién cultural, politica, econdémica y
social de bolivianas y bolivianos en las politicas piblicas municipales y nacio-
nales, sin ningtin tipo de discriminacion” e incluye a lo largo de todo el docu-
mento un lenguaje no sexista (Braiiez, 2003:35).

Llama la atencidén que en los partidos denominados “asistémicos” de recien-
te creacion como el Movimiento al Socialismo -MAS- y el Movimiento
Indigena Pachakuti -MIP-*", ambos caracterizados por su composicién campesi-
na-indigena, no incorporan en su estructura interna a mujeres. Sin embargo,
lograron, especialmente ¢l MIP, cooptar liderazgos femeninos independientes en
sus listas electorales para las elecciones municipales del afio 2004.

Las mujeres en la Ley de Agrupaciones Ciudadanas y
Pueblos Indigenas

Un avance importante en el sistema politico boliviano es el reconocimien-
to legal de participacion electoral de agrupaciones ciudadanas y pueblos indi-
genas, lo que les permite, a partir de las modificaciones al Articulo 224 de la
Constitucion Politica del Estado (2004), participar en los procesos electorales
como candidatos a Presidente, Vicepresidente, senadores/ y diputados, consti-
tuyentes, concejales, alcaldes y agentes municipales en igualdad de condicio-
nes, rompiendo de esta manera con ¢l monopolio de los partidos politicos
como unicos mediadores para participar en procesos electorales (nacional y
municipal). Posteriormente, esta reforma constitucional ha sido plasmada en la
Ley de Agrupaciones Ciudadanas y Pueblos Indigenas, que incluye una clau-
sula en la que se exige que el 30% de las candidatas sean mujeres, aplicada por
primera vez en diciembre del 2004 en las elecciones municipales.

20 Ambos partidos politicos se proclaman como innovadores en sus estructuras partidarias y participativas,
alejadas de las pricticas de los partidos politicos tradicionales, catalogados como corruptos, neolibera-
les, ete.  Estos partidos politicos “asistémicos”. especialmente ¢l MAS, han logrado en las tiltimas clec-
ciones nacionales una importante presencia campesino indigena en el parlamento boliviano (18% en la
Cimara de Diputados y un 11% ¢n la Cimara de Senadores). Sin embargo. la participacion femenina
en esta bancada paramentaria es de 12% como titulares y 11 mujeres ocupan las suplencias.



Sin embargo, como lo seriala la publicacion de la Asociacion de Concejalas
de Bolivia, la modificacidn a las leyes vinculantes como la Ley de Partidos
Politicos y la Ley Electoral no han modificado el porcentaje minimo al 50%
y han mantenido el 30%. En esa 16gica s6lo han estado obligadas a incorpo-
rar en las listas electorales el 50% de mujeres las Agrupaciones Ciudadanas y
los Pueblos Indigenas™.

La Corte Nacional Electoral en circular PRES. —VPE 051/2004 de fecha
17 de septiembre de 2004 sefialé que “la lista en su conjunto, debe contener
al menos el 30% de mujeres”. Esto demuestra que si bien se logra incorporar
el 50% en la Ley de Agrupaciones Ciudadanas y Pueblos Indigenas, la Corte
Nacional Electoral, instancia que debe vigilar el cumplimiento de la norma,
mis bien la obstaculiza y vela por los intereses politico partidarios y mantiene
su logica patriarcal de funcionamiento.

Cumplimiento de la Ley de Cuotas

En Bolivia existe una serie de leyes encaminadas a proteger los derechos
de los ciudadanos; no obstante, son pocas las leyes que son aplicadas realmen-
te. Si bien las cuotas han tenido efectos positivos en el incremento del porcen-
taje de mujeres elegidas a nivel nacional y local, no ha sido suficiente, ya que
estos no han subido considerablemente en relacién con elecciones nacionales
anteriores a la aplicacién de la Ley de Cuotas (ver cuadros 2 y 3).

Aunque este instrumento legal no es la Ginica via, la experiencia demues-
tra que dichos sistemas se transforman en una eficaz manera de iniciar proce-
sos que conduzcan hacia una real igualdad entre hombres y mujeres, convir-
tiéndose en la actualidad en el mejor mecanismo para garantizar la equidad
en el ejercicio de los derechos politicos y ciudadanos de las mujeres. De esta
manera, se garantiza, a través de un principio juridico, la participacién en
igualdad de condiciones para hombres y mujeres en procesos eleccionarios.

Conceptualmente las cuotas son una medida de accién positiva, porque
a través de ellas se busca generar un piso igualitario entre mujeres y hombres
en el acceso a los cargos de poder en distintos Ambitos. La ley de cuotas
como mecanismo de accién positiva se plasma en la elaboracidon de una ley
o en la modificacion de una ya existente. Este instrumento funciona estable-
ciendo cuotas maximas de participacion por sexo (o cuotas minimas de par-
ticipacidn por sexo) en candidaturas o porcentajes de cargos electos en elec-

21 Concejala, Boletin Mensual Octubre, 2004 Asociacion de Concejalas de Bolivia,
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ciones municipales y parlamentarias. Es decir, las cuotas se aplican en la can-
tidad de candidatos/as y no en los cargos a ocupar.

En Bolivia, a partir de 1995, las elecciones legislativas en la Camara de
Diputados se han regido por un sistema proporcional mixto: sesenta y ocho
diputados son elegidos por voto mayoritario en los distritos uninominales y
sesenta y dos son escogidos en nueve distritos regionales plurinominales. Las lis-
tas para candidatos plurinominales son cerradas y con candidaturas elegidas por
los partidos politicos. El mecanismo de eleccion para Presidente, Vicepresidente,
diputados plurinominales y senadores es por plancha o lista cerrada, es decir si se
elige a X candidato para la presidencia se elige automaticamente a diputados
plurinominales y senadores. El promedio de la magnitud del distrito es de cator-
ce; el mayor es el de La Paz con treinta y un representantes y el menor es Pando
con cinco. Como en otros paises latinoamericanos, todos los candidatos “titula-
res” se lanzan con uno alterno o “suplente.” La camara alta (senadores) esta com-
puesta por veintisiete curules, que corresponden a 3 senadores por departamen-
to El partido con la mayor cantidad de votos gana dos curules y el siguiente con
mis votacioén obtiene un curul. Es precisamente sobre este nuevo esquema del
sistema politico y electoral que se introdujo la Ley de cuotas en Bolivia, hacién-
dose efectiva en las elecciones posteriores a 1995: en las nacionales de 1997 y
2002 y en las elecciones municipales de 1999 y 2004.

Las elecciones nacionales de 1997 y de 2002

Con la aplicacién de la Ley de Cuotas en las elecciones nacionales de 1997
el incremento de la representacion de las mujeres en la vida politica del pais
en niveles de decision no se ha traducido en un aumento significativo del
nimero de mujeres que acceden al Poder Legislativo.

Sonia Montaiio V. (1998: 33) sefiala que antes de la implementacion de
la Ley de Cuotas el nimero de senadoras titulares era uno (3,7%) y el de
diputadas era diez (7,6%). Para la gestién 1997 - 2002 el nimero de senado-
ras se mantuvo en un 3,7% y el de diputadas aumentd a 13 representantes
con un 10%, distribuidas en once diputadas plurinominales® y dos uninomi-
nales. De igual forma, se incremento la representaciéon de senadoras suplen-
tes a un 33,3% y para diputadas suplentes a un 21,54%. Este aspecto nos
muestra que en realidad los espacios cedidos para las mujeres en las listas
electorales han estado concentrados en suplencias. (ver Cuadros 2 y 3)

22 Sc debe tomar en cuenta que la ley de cuotas del 30% sdlo es aplicada, desde su aprobacion hasta la
actualidad, para la elecciones de diputadas plurinominales y para senadoras. estando ausente este
mecanismo para la eleccion de diputados/as uninominales.
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En las elecciones 2002 — 2007, se incremento el porcentaje de representa-
cion de mujeres en la Camara de Diputados a un 19% correspondiente a die-
ciséis diputadas plurinominales y nueve diputadas uninominales, en ambos
casos titulares. Esto significa que de un 17,7% de diputadas plurinominales
titulares de la gestion 1997-2002 se increment6 a un 25,81% de titulares plu-
rinominales para la gestion 2002-2007 (ver Cuadro 3).

Para la gestion 2002-2007 en la Camara de Senadores se increment6 la
presencia de mujeres a un 14,8%, contindose por primera vez con 4 senado-
ras (ver Cuadro 2). Actualmente, esta representacion se mantiene pese a los
cambios de escenario politico que se han vivido en el pais.

(UADRO 2: COMPOSICION CAMARA DE SENADORES POR SEXO, 1993-2007

PERIODO Totales Mujeres titulares % Totales  Mujeres suplentes %
1993 - 1991 n | 31 n | 31
1997 — 2002 n | 31 n 9 133
2002 — 2007 n 4 148 n 6 n2

Fuente: Datos procesados con base en informacién proporcionada por la Corte Nacional Efectoral
Secretaria de (dmara. Bolivia: Abril, 2004.
Sistema de Informadion para la vigilanda ciudadana desde un enfoque de género - CIDEM..

CUADRO 3: COMPOSICION CAMARA DE DIPUTADOS, 1993-2007

PERIODO Totales Mujeres titulares % Totales Mujeres suplentes %

1993 - 1997 130 13 10 130 14 10,87
1997 — 2002 130 13 10 130 28 21.54
Plurinominales 62 I 1.1 61 1 35.45
Uninominales 68 1 34 68 6 8.8
2002 — 2007 130 25 19 130 18 21,53
Plurinominales 62 16 15.81 62 18 29,03
Uninominales 68 9 13,4 68 10 14,71

Fuente: Datos procesados en base a informacion proporcionada por la Corte Nacional Electoral —
Secretaria de (amara. Bolivia: Abril, 2004.
Sistema de Informacion para la vigilancia ciudadana desde un enfoque de género - CIDEN.
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Zabala indica que,

haciendo un cotcjo entre las candidaturas totales de varones y mujeres, pos-
tulados en los periodos de referencia (93 y 97), las cifras arrojan igualmente
un incremento en la presencia de mujeres de 14 puntos porcentualces, fruto
sin duda del caricter coercitivo de la ley, que actia abriendo las listas partida-
rias a la presencia femenina”, donde en 1993 de un total de 1621 candidaru-
ras 169 eran mujeres y en 1997 del total de 2638 de candidatos 646 eran
mujeres (Zabala, 2002: 10).

Se debe senalar que para las elecciones nacionales de 1997 no se tenia
reglamentada la obligatoriedad de los partidos politicos de ubicar en las lis-
tas electorales a las mujeres en franja de seguridad para candidaturas titulares
concentrando su participacion en suplencias.

Zabala sefiala al respecto que

“si bien, para la Cimara de Diputados, el impacto de la cuota en la cleccién
de titulares mujeres no logra remontar los niveles del pasado; en cambio, en
un efecto perverso, despliega todo su poder en las suplencias, generando un
escenario de posicionamiento para una masa critica (minorias consistentes) de
parlamentarias en sus regiones (Zabala, 2002:12).

Esto, segun las propias parlamentarias suplentes, ha permitido desarrollar
un mayor protagonismo de las mujeres en el ¢jercicio de la politica en dmbi-
tos territoriales que tiende a desnaturalizar y desactivar los estereotipos y las
resistencias culturales sobre las capacidades publicas y politicas de las muje-
res, los que se constituyen en una barrera para el ejercicio politico real de las
mujeres en espacios de decision a nivel local, como es el caso de las conce-
jalas y alcaldesas municipales.

En las elecciones de 1997, los partidos se limitaron a cumplir estricta-
mente con lo establecido, nombrando a una mujer en cada tercer puesto de
sus listas, como se ve en el cuadro 4.



CUADRO 4: METODO MINIMALISTA Y FORMA ZIGIAG DE CUMPLIR CON LA CUOTA

Método minimalista de cumplir con la cuota

Titular Suplente
(andidato | (hombre) {andidato | (hombre)
(andidato 2 (hombre) {andidato 2 (hombre)
(andidata 3 (mujer) (andidata 3 (mujer)

Formula ligzag de cumplir con la cuota

Titular Suplente
(andidato | (hombre) (andidato 2 (hombre)
{andidata 3 (mujeres) {andidato | (hombre)
Candidato 2 (hombre) (andidata 3 (mujeres)

Esta interpretaciéon “vertical” de la ley de cuotas hizo que fuera casi
imposible que las mujeres fueran elegidas. Al igual, una legisladora de
Chuquisaca declardé durante una discusion de las cuotas: “Esta interpretacion
viola el espiritu de la ley... si este sistema sigue en vigor, nunca ganaremos”
(Comunicacién personal, 15 marzo 2002). Las oportunidades de elegir
mujeres siguieron disminuyendo con Ja practica comin de ubicar las cuotas
nombrando mujeres como suplentes y no como titulares y en franjas de
seguridad que garanticen su eleccién.

El nimero de mujeres elegidas a la Cimara de Diputados (en puestos titu-
lares) subi6 de diez en 1993 a trece en 1997 (ver Cuadro 2). Estas cifras jus-
tifican el hecho de que la ley de cuotas no haya tenido mucho impacto en el
nimero de mujeres elegidas. Sin embargo, estos resultados tienen que ser con-
siderados bajo la 6ptica de un sistema electoral mixto constituido por 62 dis-
tritos uninominales para un total de 130 curules, lo que ha significado un des-
nivel en las cuotas por el impacto negativo que los asientos uninominales
tuvieron en la eleccién de mujeres.

Para el periodo 2002 — 2007 el panorama varia en relacién con los ante-
riores resultados, por el impulso que le da el Foro Politico de Mujeres junto
con la Articulacién de Mujeres por la Igualdad y Equidad — AMUPEI* para
asegurar que las candidaturas para diputadas plurinominales y senadoras estén
en lugares con opcidén de ser elegidas o en franjas de seguridad.

23 LaArticulaciéon de Mujeres para la Equidad e lgualdad — AMUPEI-, conformada por la Coordinadora
de la Mujer. Plataforma de la Mujer, Campaiia 28 de Septiembre por la despenalizacion del aborto,
Catdlicas por el Derecho a Decidir, Red Ada y nueve comités departamentales, se constituye en una
instancia de negociacion e incidencia politica de propuestas elaboradas desde ¢l movimiento de muje-
res hacia ¢l Estado.
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De 399 del total de candidatos plurinominales titulares para las elecciones
2002 — 2007, 135 eran mujeres, es decir un 33,83%. De un total de 327 can-
didaturas para diputados suplentes plurinominales, 169 eran mujeres con un
51,68%. En el primer caso se cumplié con la incorporacién de mujeres del
30% y en suplencias se consiguid casi la paridad en la inclusion en las listas. Sin
embargo los resultados han sido distintos: pese a que en la actual gestion se ha
incrementado la presencia de las mujeres en el parlamento nacional, no se llega
al 30% de representacion.

Como se puede observar a partir de la aplicacién de la ley de cuotas, la
representacion femenina en la cimara de diputados/as

fueron incorporadas en suplencias, en los lugares menos privilegiados y con
menor poder de decision; en las tltimas elecciones nacionales de 2002 estu-
vieron incorporadas dentro de la franja de seguridad (no en la towlidad de los
partidos, pero si en la mayoria). Esto se pudo conseguir gracias a la real inter-
pretacion del Cédigo Electoral (art. 112 inc. ¢}, por parte del Foro Politico
Nacional de Mujeres, que sostuvo reuniones con la Sala Plena de la Corte
Nacional Electoral ... y como observador al interior de la Corte Nacional
Electoral en la presentacion de listas por parte de los partidos politicos ejer-
ciendo de esta manera mecanismos de control social (Zabala: 2002:13).

La consecutiva presencia en la Camara de Senadores de una sola mujer en
dos periodos legislativos se explica por el hecho de que esta camara concentra
la representacién territorial y simboliza un espacio de mayor prestigio en la
investidura parlamentaria, por lo que las opciones de las mujeres para llegar a
estos espacios son menores. Sin embargo, cabe resaltar que en las ltimas elec-
ciones nacionales (2002) se incrementd en la Cimara Alta de 1 a 4 senadoras,
esto como resultado de la crisis de partidos politicos y del desgaste de los diri-
gentes politicos hombres que han buscado en las mujeres un aval social y de
reconocimiento de su voluntad politica de cambio y apertura.

Una de las caracteristicas importantes en las elecciones generales del 2002
es que se reconfigura la composicion parlamentaria, incrementindose conside-
rablemente la representacion campesino indigena. Estos obtienen en la Camara
de Diputados un 18% de representacion y en la de Senadores un 11%; sin
embargo, la presencia de mujeres en estas bancadas parlamentarias es de sélo tres
mujeres diputadas titulares y ninguna senadora. La mayor parte de las mujeres
ha estado ubicada en las listas de estos partidos en suplencias. (Albd: 2002).

Para las elecciones del 2002, el Foro Politico intentd asegurar que las muje-
res ocuparan en las listas electorales lugares en franjas de seguridad. Las lideres



del Foro propusieron una interpretacién diferente para colocar una candidata
mujer en cada tercer puesto de la lista. El modelo negociado estaba basado en
el “control zeta” o el método ‘‘zigzag”, es decir, en vez de considerar las franjas
de seguridad como listas separadas (ver Cuadro 4), el zigzag se aproximaba y
contaria a través de la lista y lucgo abajo, como esta indicado en el Cuadro 4.

Las mujeres lideres del Foro Politico, con base en este esquema de inclu-
sidn de candidatas en las listas electorales, desarrollaron una estrategia de nego-
ciacion e incidencia politica para incorporar mujeres nombradas y posesiona-
das en la Corte Nacional Electoral. Se logré la incorporacion de tres mujeres,
de los siete miembros en la Corte Electoral, con el objetivo de lograr el apoyo
para la propuesta en “zigzag”. Al final, sin embargo, sus esfuerzos fallaron. Seis
dias antes de la fecha limite para presentar las listas de candidatos para las elec-
ciones nacionales de 2002, la Corte Nacional Electoral determind asumir una
interpretacion “vertical” de la ley de cuotas.

La aplicacion a nivel municipal en 1999

A partir de la promulgacion de la Ley de Participaciéon Popular, y en
concordancia con la Ley Orginica de Municipalidades™ y la Ley Electoral
que incluye la ley de cuotas del 30%, se implementaron mecanismos de par-
ticipacion directa de la sociedad civil con el objetivo de dar las mismas opor-
tunidades de participacion y acceso a puestos de decision a las mujeres en
igualdad de condiciones.

En el Cuadro 1 sc pueden observar comparativamente los resultados de
los procesos eleccionarios municipales. En el caso de los aflos 1993 y 1995,
elecciones que fueron anteriores a la implementacién de la Ley de Cuotas,
se puede evidenciar un decremento sustancial de representacion de mujeres
en estos espacios de decision local/municipal. El porcentaje aument6 nueva-
mente en el aino 1999 cuando se alcanzd un porcentaje del 32% de conce-
jalas elegidas.

Este canibio brusco se explica porque al promulgarse la Ley de Participacion
Popular se fortalecieron los municipios con mayores recursos econdmicos, lo
cual hizo del espacio de representacion municipal un lugar deseado por los par-
tidos politicos, conformados principalmente por hombres (Velisquez, 2003).

24 Los municipios son unidades territoriales, politica y administrativamente organizadas. Estin representa-
dos institucionalmente por las municipalidades, que son entidades auténomas de derecho puiblico. con
penonalidad juridica y patrimonio propio. El Gobierno Municipal esti conformado por ¢l Concejo
Municipal y Alcalde o Alcaldesa Municipal. El niimero de representantes que componen los concejos
varian de acuerdo con la densidad poblacional, segtin daros del [nstituto Nacional de Estadisticas de los
Censos de Poblacion.
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CUADRO 5: ALCALDES Y PRESIDENTES DE LOS CONCEJOS DE BOLIVIA POR SEXO, 1999-2004

Alcaldesas y Alcaldes Total Presidentas (es) de Concejo Total
Mujer Hombres Mujer Hombres
Total Nacional 27 8.60% 287 9140% 314 51 18,15% 157 81,85 314

Fuente: Datos procesados del Ministerio 5.C. de Participacion Popular. Bolivia: Febrero, 2004 (Sistema de Informacion para
la Vigitancia Ciudadana desde una perspectiva de género — CIDEM)

Por otro lado, las elecciones de 1999, como lo refleja el Cuadro 5, logra-
ron hacer visible la participacién de las mujeres en los concejos municipales
como presidentas. En el cuadro, de igual manera, se evidencia el porcentaje de
alcaldesas elegidas para la gestion 1999 — 2004.

Como resultado de estas elecciones, un 18,15% de mujeres lograron ser
elegidas como Presidentas de Concejo y un 8,60% como alcaldesas de los
314 municipios *.

Pese a las estrategias desarrolladas por las mujeres para ejercer vigilancia y
control en las listas de candidatos presentadas a la Corte Nacional Electoral
por los partidos politicos y garantizar el 30%, especialmente para las eleccio-
nes municipales de 1999, los partidos politicos han logrado transgredir las nor-
mas establecidas y ¢l control ejercido por el Foro Politico de Mujeres. Esta
trasgresion la han hecho a través de la introducciéon de hombres con nombre
de mujer™, lo que ha permitido identificar los vacios juridicos y la falta de

mecanismos de sancidn en el Cddigo Electoral.

Finalmente, la incorporacién de la participaciéon de los pueblos indige-
nas y las agrupaciones ciudadanas™ permitié en las elecciones de 2004, por
un lado, romper con ¢l monopolio de los partidos politicos como tinico
medio de participacién como candidatos/as, y por otro, incorporar para estas
agrupaciones ciudadanas la obligacion del 50% (paridad) en las listas electo-
rales para hombres y mujeres.

25 Las clecciones municipales dan como resultado la eleccion de concejales. Si es que el candidato/a consigue
ganar por mayoria absoluta (5(724 + 1), es posesionado/a automiticamente como alcalde o alcaldesa. Sin
embargo, en general. los rsulados de las elecciones son para la conformacion del concejo municipal con
los candidatos mis votados. Una vez instalado ¢l concejo municipal elige a un/a presidente/a del concejo
y s procede a la votacion para elegir al alcalde, proceso que s definido sin b participacion ciudadana sino
que s¢ realiza a través de la correlacion de fuerzas politicas internas en el concejo municipal.

26 Aproximadamente 140 hombres en representacion de distintos partidos se registraron como candidatas
mujeres, insistiendo en que se llamaban “Juana™ en vez de “Juan,” por ¢jemplo. Estos concejales fueron
denominados “travestis.” El fraude se reveld después de las elecciones. cuando los hombres se presen-
taron pana la acreditaciéon como concejales ¢n vez de las mugeres. Sin embargo. piblicamente, no se
conoce de ninguna sancion personal o al partdo politico.

27 Ley N° 2771 de Agrupaciones Ciudadanas y Pueblos Indigenas.



De acuerdo con los datos publicados por la Corte Nacional Electoral, las
candidaturas han estado distribuidas de la siguiente manera:

CUADRO 6: TIPO DE CANDIDATURAS POR SEXO, ELECCIONES 2004

Tipo de candidato/a Mujeres % Hombres % Total %
Partido Politico 3.491 34.10 6.7146 65.90 10.237 100
Agrupacién Ciudadana 1116 Py 1.588 58.13 1704 100
Pueblo Indigena 23 11.93 295 58.07 508 100
TOTAL 4.820 35.84 8.629 64.16 13.449 100

Fuente: (orte Nacional Electoral, enero 2005. Sistema de Informacion para la vigilancia ciudadana desde una perspectiva
de género — CIDEM.

Como se puede ver en el cuadro 6, s6lo los partidos politicos han cum-
plido con lo establecido en el Codigo Electoral®, sobrepasando el 30% de
candidaturas establecido al presentar en las listas un total de 34,10% de can-
didatas. En el caso de las agrupaciones ciudadanas o pueblos indigenas no se
cumple con lo establecido en la ley 2771, en donde se exige el 50% de muje-
res en las listas de candidaturas. Las agrupaciones ciudadanas a nivel nacional
han incorporado un 41,27% y los pueblos indigenas un 41,84%.
Adicionalmente, como resultado de las elecciones municipales 2004, tene-
mos a nivel nacional un 18,6% de concejalas titulares (ver Cuadro 7).

CUADRO 7: NUUMERO DE CONCEJALES TITULARES ELECTOS POR SEXO, ELECCIONES 2004

Bolivia Concejales/as Titulares
Hombres Mujeres Sl Total
Total 1453 80.1% 337 1846% 23 13% 1813

Fuente: Corte Nacional Electoral, enero 2005. Sistema de Informacion para la vigilancia ciudadana desde una perspectiva
de género - CIDEM
S1: Sin identificar

Por otro lado, ¢l cuadro 8 nos muestra ¢l resultado de concejales elegi-
dos segiin sexo y organizacion politica. Alli se evidencia que el 16,9% de las
mujeres elegidas lo han hecho a través de la candidatura de un partido poli-
tico; un 23,6% lo han hecho a través de una Agrupaciéon Ciudadana y un
27,9% por Pueblo Indigena.

28 Como se analiza en el primer acipite de este documento, ¢l Cadigo clectoral no ha modificado la cuota
del 30% para los partidos politicos.
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CUADRO 8: NIMERO DE CONCEJALES POR ORGANIZACION POLITICA, ELECCIONES 2004

Organizacion politica Concejales/ as titulares

Mujeres Hombres Si Total
Partidas politicas 134 16.9% 1137 82.0% 5 L% 1386
Agrupaciones ciudadanas 15 13.6% M 155% I 0% 318
Pueblos indigenas 2 21.9% 5 NI% 0 00% 104
Sin datos 0 0.0% 0 0.0% 5 100.0% 5
Bofivia 338 18.6% 1452 80.1% B 1% 1813

Fuente: orte Nacional Electoral, enero 2005. Slstema de Informacién para la vigilandia ciudadana desde una perspectiva
de género-CIDEM
Sk sin identificar

Estos resultados reflejan que las mujeres postuladas no han estado ubicadas
en franjas de seguridad que aseguren su eleccion como concejalas. Por otro
lado, hace evidente que las acciones de vigilancia y control realizado por el
movimiento de mujeres, y particularmente por el Foro Politico de Mujeres, no
ha dado resultados positivos.

Conclusiéon

En términos de impacto, se puede afirmar que las cuotas politicas para las
mujeres generd, a nivel nacional, un incremento del 8% en el nimero de muje-
res elegidas para el Congreso. Este incremento es consistente con la tendencia
de las cuotas para las mujeres en América Latina. De igual forma, la adopcién de
las cuotas ha llevado a que los partidos reconozcan la presencia de mujeres cali-
ficadas que militan en el interior de ellos, muchas de las cuales sirvieron duran-
te afos a su partido sin que nunca fueran nominadas como candidatas.

De la misma forma, se debe subrayar que en el proceso de adopcidn del sis-
tema de cuotas en Bolivia han sido fundamentales los esfuerzos que las mujeres
han realizado para exigir su cumplimiento a los partidos a fin de lograr que real-
mente se cumpla lo establecido en la normatividad. Por un lado, las mujeres han
denunciado el incumplimiento de la Ley y le han exigido a la Corte Nacional
Electoral (CNE) poner en marcha la obligatoriedad de la misma, aunque no se
ha logrado sanciones reales. De igual manera, las diferentes expresiones del movi-
miento de mujeres junto con el Foro Politico han organizado grupos de vigi-
lancia del funcionamiento de la norma y de apoyo a las mujeres electas, en
donde, entre otras cosas se les ha ensefiado practicas efectivas de cabildeo, lo cual
fortalece el sistema democratico y politico boliviano.



Por su parte, la existencia de las cuotas politicas para las mujeres ha incre-
mentado y posibilitado la sensibilizacion de la poblacion en su conjunto sobre
la importancia de los temas de género en la arena politica del pais y ha cam-
biado la naturaleza del discurso sobre el rol de las mujeres en la politica. Este
proceso ha permitido que los parlamentarios reconozcan las capacidades de sus
colegas parlamentarias, proceso que continda. Asi mismo, la experiencia del
Foro Politico de Mujeres y del movimiento de mujeres en negociacion, inci-
dencia politica y control ciudadanos ha permitido mantener el tema en la
agenda politica y publica.

En el nivel local, las cuotas politicas para las mujeres también han tenido
un impacto positivo ya que fueron adoptadas para contrarrestar el efecto nega-
tivo que tuvieron las reformas de descentralizacion en la eleccién de las muje-
res en el nivel municipal. La medida de las cuotas a nivel local, estipulada en la
reforma al Codigo Electoral que tuvo lugar en 1999, neutralizé el incremen-
to de la competencia politica creada por la descentralizacion.

Dentro de este contexto, se debe senalar, sin embargo, que las cuotas para
las mujeres han encontrado obsticulos en su aplicacion. Por un lado, han teni-
do un menor impacto si se les evalia desde las medidas convencionales del
comportamiento legislativo (por ejemplo, la votacién legislativa, la presenta-
cion de proyectos de ley y el papel desempenado en las comisiones del
Congreso) (Costa Benavides: 2003). Al observar la dinamicas de las cuotas a
través de estas medidas, se encuentra que el papel de las mujeres para adoptar
una Ley de cuotas y obligar a los partidos politicos a cumplirlas es mayor en
los procesos electorales que en los procesos legislativos.

De igual forma, uno de los problemas mas dificiles que enfrentan las
mujeres alcaldesas y concejalas ha sido nombrado acoso politico. El término
se refiere a presiones que los concejales hombres realizan sobre las conceja-
las para que renuncien a sus concejalias y habilitar a sus suplentes varones.
Por otro lado, el acoso politico se da a través de los dirigentes de partidos
politicos que presionan a las concejalas para que voten a favor de la linea
politica partidaria, obligandolas a renunciar a los principios éticos y politicos
de las mujeres. Esto ha sido denunciado constantemente por la Asociacion de
Concejalas de Bolivia; sin embargo, no existen mecanismos legales que per-
mitan a la Corte Nacional Electoral sancionar a los “acosadores”. Asimismo,
las mujeres concejalas se han visto obligadas a renunciar por las presiones que
las organizaciones de base sindicales y movimientos sociales han realizado
por el “supuesto incumplimiento” de las promesas electorales de las mujeres.
Estas presiones en muchos casos han terminado en el uso de violencia fisica
e, incluso, en la amenaza de asesinato contra las mujeres.
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En efecto, el acoso politico en Bolivia es un fenémeno de complejas y
amplias dimensiones que se manifiesta sobre todo en las secciones munici-
pales rurales. No se trata de un hecho aislado sino que son conductas y acti-
tudes permanentes que hacen de este fendmeno un problema social y poli-
tico que la democracia y el sistema politico boliviano deben encarar para
buscar soluciones y sancionar con todo rigor de la ley a quienes cometen
este delito (Machicao B: 2004).

De hecho, segiin el estudio realizado por Machicao, las lideres femeninas
municipales han registrado mas de cien quejas de abuso politico. Estas quejas
van desde abuso psicoldgico hasta extrema violencia fisica: cachetear, golpear
y empujar. Quizis en el peor de los casos, asaltantes desconocidos secuestraron
a una presidenta municipal y la llevaron a una localidad remota, donde Ia for-
zaron a firmar una carta de renuncia que otorgaba al concejal alterno a tomar
su lugar. En respuesta a estos casos, ACOBOL convocé una audiencia piblica
con el Comité para la Descentralizacion y la Participacion Popular en la
Camara de Diputados en noviembre del 2000.

¢Coémo vemos el futuro de las cuotas para las mujeres en Bolivia? La
escena politica boliviana ha entrado en una nueva fase durante los altimos
afios como resultado de las nuevas formas de poder que han ido obtenien-
do los grupos indigenas. La destitucion del Presidente Gonzalo Sinchez de
Lozada y el éxito de los candidatos de “organizaciones auténomas™? lega-
lizadas para competir en las elecciones municipales a finales del afto 2004
han debilitado el poder de los partidos politicos y de la “elite” que domind
la esfera politica del pais en la década de los afios ochenta y noventa. Tal vez
es apresurado determinar el efecto que estos importantes cambios tendrin
para la mujeres en el contexto politico; sin embargo, una hipotesis es que las
normas juridicas desde el derecho positivo (occidental) en relacion con las
mujeres y la cultura tradicional de las comunidades indigenas y originarias
en Bolivia, que afirman tener una “igualdad real” entre hombres y muje-
res™, sin embargo, las mujeres permanecen excluidas de los espacios de deci-
sién municipal/local. Lo anterior puede significar que la llegada al poder
de lideres hombres provenientes de las comunidades indigenas genere, mas
bien, una disminucién del poder embrionario de las lideres femeninas.

Sin embargo, al mismo tiempo se constituye en un reto para las organiza-
ciones de mujeres incorporar sus demandas de participacion y representacién

29 Plasiadas posteriormente en la Ley de Agrupaciones Ciudadanas y Pucblos Indigenas.

30 En ¢l discurso de los pueblos indigenas y originarios se hace referencia al chacha-warmi: es decir del
acceso de las mujeres en igualdad de condiciones en espacios de decision comunal. Sin embargo, las
mujeres solo son acompanantes del marido, padre. hijo. ete.



en la Convocatoria de la Asamblea Constituyente incluyendo el 50% de muje-
res en los 3 niveles de representacion, nacional, departamental y local. Y que
éste 50% se plasme en la Asamblea Constituyente.

Por tltimo, se debe senalar que es necesario recuperar las experiencias de las
mujeres de organizaciones de base, donde han sido las propias mujeres quienes se
han apropiado del instrumento o mecanismo de las cuotas politicas del 30%. Si bien
no existen datos estadisticos, en la prictica cotidiana de las mujeres, en su interlocu-
cion con ¢l mundo publico politico y de negociacion en el interior de las organi-
zaciones mixtas (sindicales y/o Organizaciones Territoriales de Base - OTBs y
Juntas Vecinales), se ha incorporado la figura de la ley de cuotas exigiendo un 30%
de participacion y representacion para lograr espacios de decision. Sin embargo, se
han visto enfrentadas al manejo masculino, vertical y patriarcal de las mismas.
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La cuota electoral en Ecuador:
Nadando a contracorriente
en un horizonteesperanzador

Silvia Vega Ugalde

Introduccidon

El titulo escogido para este articulo pretende recoger el sentido de la
lucha por la aplicacién de la cuota electoral de las mujeres en Ecuador, desde
1997 hasta la fecha, caracterizado por grandes dificultades que se han inter-
puesto por parte de los organismos politicos y electorales para la plena apli-
cacion de la ley, particularmente para su aspecto mas sensible que constituye
la obligatoriedad de ubicar a las candidatas bajo la modalidad de alternabili-
dad y secuencia en las listas pluripersonales. Junto con este esfuerzo de nadar
contra la corriente dominante, masculina, que impregna el sistema politico
electoral ecuatoriano, divisamos un horizonte esperanzador marcado por las
tendencias a la democratizacion de los espacios partidarios y privados que
acarrearia la aplicacion de esta medida de accién positiva, que han sido saca-
das a la luz por algunas investigaciones recientes. El horizonte esperanzador
se delinea también desde la reflexion sobre las potencialidades que tendria la
incursion creciente de las mujeres en la arena politica, si ésta se articula desde
una posicion critica hacia los patrones dominantes de la politica, haciendo
valer la “diferencia” sexual como anclaje tedrico politico para interpelar los
paradigmas de la ciudadania universal construida al amparo del republicanis-
mo occidental androcéntrico. Aprovechamos este articulo para insertarnos en
una discusidn necesaria para el movimiento de mujeres y para las mujeres
politicas, sobre las intersecciones entre la representatividad de género y la
representacion general, que se pone a la orden del dia al cuestionarnos sobre
la cuota electoral desde una perspectiva cuantitativa y cualitativa.'

Ecuador es el primer pais de la Region Andina que consagra una cuota
electoral para las mujeres, a través de la llamada “Ley de Amparo Laboral” en
enero de 1997. Su contenido se modifica en el afio 2000 con una reforma a la
ley organica de elecciones que establece su formulacion vigente hasta hoy. A
partir de entonces se aplica parcialmente, pues se cumple el porcentaje asigna-
do pero no las condiciones de alternancia y secuencialidad que establece la ley.

1 Esta distincién entre representatividad de género y representacion politica aparece en ¢l texto de Nélida
Archenti que reflexiona sobre la aplicacién de la cuota en Argentina. (2003).
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En la primera parte del articulo describimos las vicisitudes de este pro-
ceso, refiriendo con algin detalle tanto las formulaciones expresas de la ley
y sus reglamentaciones como los distintos recursos legales interpuestos por
las organizaciones de mujeres para garantizar su cumplimiento. Para las ecua-
torianas/os, esta sintesis supone conservar una memoria reciente del proce-
so, que nos recuerda los esfuerzos desplegados por las mujeres que hemos
luchado por nuestros derechos politicos y las innumerables cortapisas halla-
das en este camino. Para lectores/as de otros paises puede ser itil esta resefia
para identificar el tipo de dificultades que encierra esta legislacién particular
y el andamiaje institucional que se ha puesto en juego en la disputa de inter-
pretaciones que rodea la aplicacion de la ley de cuotas.

No obstante que la aplicacion de la cuota ¢lectoral no ha sido plena duran-
te los siete afios de su vigencia, los resultados electorales muestran interesantes
perspectivas, no solo por la evidencia de la creciente presencia de mujeres, sino
porque los datos cuantitativos disponibles, que incluyen los procesos electorales
del ano 2000, 2002 y 2004, permiten plantear algunas hipétesis sobre la inciden-
cia de los factores del sistema electoral en los efectos de la cuota, que en ciertos
casos contradicen algunas aseveraciones realizadas en otros contextos latinoame-
ricanos. Factores como el tamario de las circunscripciones electorales, el método
de asignacion de escaiios, el sistema de listas cerradas vs. la votacién personaliza-
da son, entre otros, problematizados en la segunda parte del articulo.

En la tercera y ultima parte, nos centramos en las discusiones sobre los
cambios cualitativos que se evidencian ya o podrian potenciarse a raiz de la
incursion creciente de mujeres en la politica piblica posibilitada por la cuota
electoral, que ha sido sin duda la palanca de este fenémeno, pues antes de su
vigencia hubo algunas mujeres pioneras que se arriesgaron a intervenir en
politica, pero su presencia no alcanzd, ni de lejos, el nivel de generalizacién
al que hoy asistimos.

Este articulo constituye una sintesis y un esfuerzo de sistematizacion de
investigaciones propias y de otros/as autores/as” y se basa también en algunas
entrevistas breves a lideres del movimiento de mujeres y en la revision de un
prolijo archivo documental facilitado por la Fundacién Equidad y Desarrollo.

2 Muaria Fernanda Caiete. Rafacl Quintero, Elsa Maria Castro, Gioconda Herrera/ Maria Cristina
Carrillo son las/os aurtores de las principales investigaciones consultadas. Instituciones como ¢l Centro
de Investigacion de los Movimientos Sociales del Ecuador (CEDIME), la Coordinadora Politica de
Mujeres Ecuatorianas, la Fundacion Equidad y Desarrollo y. recientemente, la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales (FLACSO). son las que han realizado un seguimiento sistemitico del proceso poli-
tico de las mujeres, de cuya perseverancia nos hemos beneficiado para este articulo.



Una tortuosa historia

La primera formulacidén de una cuota electoral para mujeres en el Ecuador
se concibid en el marco de la Ley de Amparo Laboral® junto con otras medi-
das tendientes a la equidad en el empleo, -no como medida referida a los dere-
chos politicos- bajo el considerando de que ¢l grado de preparacion alcanza-
do por la mujer ecuatoriana, le capacita para participar en condiciones de
igualdad con el hombre, en todas las actividades productivas. Asi, se establecia
la obligatoriedad de contratacién de un porcentaje minimo de trabajadoras
mujeres en las empresas, segiin lo establezcan las comisiones sectoriales del
Ministerio de Trabajo, se determinaba una cuota del 20% de candidaturas de
mujeres en las histas pluripersonales de elecciones nacionales y seccionales y se
incluia también la integracion de las Cortes Superiores y del cuerpo de jue-
ces, notarios, registradores y curiales con un minimo del 20% de mujeres. La
Ley de Amparo Laboral por tanto, planted reformas al Codigo de Trabajo y a
la Ley Orginica de la Funcién Judicial, tanto como a la Ley de Elecciones.

Itinerario de la aplicacion de la ley
de cuotas electorales en Ecuador

Enero 1997: Ley de Amparo Laboral: 20% de participacion electoral

Junio 1998: Constitucién de la Reptblica: garantia de equidad en la partici-
pacién politica de las mujeres.

Febrero 2000: reforma a la Ley orgginica de elecciones: 30% como cuota
minima, con incremento del 5% en cada proceso electoral hasta llegar al 50%,
forina alternada y secuencial de ubicacién de candidaturas.

Marzo 2000: reglamentacion de la Ley que incluye interpretacion del
Tribunal Supremo Electoral sobre alternancia y secuencialidad.

DDemanda de inconstitucionalidad del art. 40 de la Ley de Elecciones y del
Instructivo electoral. ante Tribunal Constitucional (TC) y Recurso
Administrativo de Reposicion ante el Tribunal Supremo Electoral (TSE),
por parte de Coordinadora Politica de Mujeres y DDiputada Anunziata Valdez.

Junio 2000: TSE deja sin efecto instructivo (luego de proceso electoral de
mavo 2000).

3
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Julio 2000: TC contesta demanda indicando que un pronunciamiento seria
inoficioso por cuanto ¢l TSE suprimié el instructivo.

Agosto 2002: Nueva demanda de inconstitucionalidad de la Coordinadora
Politica de Mujeres y Diputada Anunziata Valdez, contra ¢l are. 40 del
Reglamento de la Ley de Elecciones.

Noviembre del 20002: Pronunciamicnto del Tribunal Constitucional favorable a
la demanda de las smujeres. (Posterior a proceso electoral de octubre del 2002),

Julio 2004: Resolucion del Tribunal Supremo Electoral disponiendo que la
alternabilidad y secuencia de las candidaturas de hombres y mujeres, serd
definida por los partidos politicos.

Agosto 2004 impugmnaciones de listas por parte del niovimiento de mujeres
por no respetar alternabilidad y secuencia y otras acciones legales y politicas.

No habia elecciones en el horizonte inmediato cuando esta ley se aprobd,
pero, con la caida del gobierno de Abdali Bucaram en febrero de 1997, ocurri-
da poco después de aprobada la Ley, se abrié un panorama politico nuevo que
concluyé con el nombramiento de un gobierno interino y la convocatoria a
Asamblea Constituyente. El movimiento de mujeres se organizé para incidir en
ese espacio tanto con propuestas de reforma constitucional como a través de la
eleccion de mujeres asambleistas. Varias integrantes de las organizaciones de
mujeres decidieron estructurar listas exclusivas de mujeres en Guayaquil y Quito
para candidatizarse como Asambleistas y otras intervinieron como candidatas de
partidos politicos reconocidos. En las elecciones para la Asamblea se aplicé por
primera vez la cuota del 20% (Vega: 1998)."

Entre las propuestas de reforma constitucional que levantd el movimiento
de mujeres se incluy6 las de derechos politicos, consiguiendo que la nueva
Constitucion sancionada en 1998 consagrara el derecho a la equidad en la par-
ticipacién politica de hombres y mujeres:

“El Estado promoveri y garantizard la participacion equitativa de nugjeres y
hombres como candidatos en los procesos de eleccion popular, en las instan-
cias de direccion y decision en el dmbito pablico, en la administracién de jus-
ticia, en los organismos de control y en los partidos politicos” (Art. 102)

“Se reconoceri a las mujeres la participacion del veinte por ciento en las lis-
tas de elecciones pluripersonales, asi como todos los derechos y garantias con-
sagrados en leyes y tratados internacionales vigentes”. (IDisposicion constitu-
cional transitoria décimo séptima)

4 Un anilisis de este proceso se encuentra en Silvia Vega Ugalde: " Asamblea Nacional: Balance de la par-
ticipacion de las mujeres v reflexiones para el futuro™ CPME-PNUID, Quito. 1998 (mimeo).



La norma constitucional ecuatoriana se refiere no solamente a la equidad
entre hombres y mujeres en la participacion electoral sino en otras instancias
del ambito puiblico. No obstante, esa disposicion no ha sido complementada
con leyes especificas y las organizaciones de mujeres no han promovido su apli-
cacidn en esos otros ambitos. La lucha se ha centrado en el terreno electoral.

El siguiente hito por la cuota electoral de mujeres fue el impulso de la
reforma a la Ley de Elecciones, precedida de un extenso trabajo de las orga-
nizaciones de mujeres que fueron convocadas por la Comisién Parlamentaria
de la Mujer y el Consejo Nacional de las Mujeres (CONAMU) para discu-
tir propuestas legislativas en sendas mesas de trabajo sobre diferentes temas.®
Una de ellas, referida a los derechos politicos, concibié el texto de la refor-
ma electoral que fue propuesto en el marco de la discusién general de refor-
mas a la ley electoral que se aprobd en febrero del 2000, estableciendo las
disposiciones que se hallan vigentes en la actualidad:

“Las listas de candidaturas pluripersonales deberin presentarse con al menos
¢l treinta por ciento (30%) de mujeres entre los principales v el treinta por
ciento (30%) entre los suplentes; en forma alternada y secuencial, porcentaje
que se incrementara en cada proceso electoral general, en un cinco por cien-
to (5%) adicional hasta llegar a la igualdad en la representacion. Se tomard en
cuenta la participacion étnica culwral” (Art. 58 de la Ley Orginica de

Elecciones).

“Para los efectos determinados en ¢l articulo anterior. se aplicara obligatoria-
mente ka siguienee formula de representacién en el proceso de inscripeion de
candidaturas.

En clecciones pluripersonales donde deban elegirse tres representantes se ins-
cribird, al menos, una candidata mujer como principal y una como suplente;
en donde se clijan de cuatro a seis representantes, por lo menos dos candida-
tas mujeres principales v suplentes; en donde se elijan de cuatro a seis repre-
sentantes, por lo menos dos candidatas mujeres principales y suplentes respec-
tivamente; en donde deban elegirse de siete a nueve dignidades, al menos tres
candidatas mujeres como principales y tres como suplentes: en elecciones de
diez a doce representantes, cuatro candidatas mujeres minimo como princi-
pales y suplentes, respectivamente; y, asi sucesivamente.

En elecciones donde deban clegirse dos representantes, uno de los candida-
tos preferentemente serd muijer, de igual forma en el caso de los suplentes.

5  Este proceso conté con ¢l apoyo del Fondo de Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM) segiin infor-
macién proporcionada por la ex diputada Anunziata Valdez.
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Esta proporcion se incrementari en el porcentaje sefialado en el articulo ante-
rior hasta Hegar a la representacion igualitaria”. (Art. 59, Ley Organica de
Eleccioncs).

“ElTribunal Supremo Electoral y los tribunales provinciales clectorales, nega-
rin, de oficio o a peticion de parte, la inscripcion de aquellas listas de candi-
daturas pluripersonales que no incluyan un minimo de treinta por ciento
(30%) de mujeres como candidatas principales y de treinta por ciento (30%)
de entre los suplentes, de forma alternada y secuencial, en las listas presenta-
das por las organizaciones politicas y candidatos independientes”. (Art. 61,
Ley Organica de Elecciones).

Como se ve, la norma incluye tres aspectos importantes: un piso del 30%,
el aumento progresivo de un 5% en cada proceso electoral hasta llegar a la
igualdad y el caricter de alternancia y secuencialidad en la ubicacion de las
candidaturas femeninas, aspecto este ltimo que ha sido objeto de las mas
diversas interpretaciones, dando lugar a sucesivas acciones de algunas organi-
zaciones de mujeres para hacer respetar el sentido de equidad que se busca-
ba con la mencionada ley.

Para las elecciones de mayo del 2000, el movimiento de mujeres y par-
ticularmente la Coordinadora Politica de Mujeres Ecuatorianas®, impulsé
una campaiia activa por los derechos politicos de las mujeres, que incluy6 la
conformaciéon de comités de vigilancia electoral en varias provincias para
constatar la aplicacién de la cuota y para impugnar listas que no la hubie-
ran respetado. La campaia incluyd también la sensibilizacion y cabildeo con
los partidos politicos para propiciar la inclusion de mujeres en sus listas, la
producciéon de materiales comunicacionales de promociéon del voto por
mujeres, la capacitacion de algunas candidatas en aspectos basicos de la cam-
pana electoral y la difusién de un dossier con extractos de leyes favorables a
la participaciéon ciudadana y a las mujeres y con algunas propuestas de la
agenda del movimiento de mujeres de las que se esperaba sean portavoces las
candidatas. (Castro, s/f: 26-36). Organizaciones de mujeres de lmbabura, la
Red de Mujeres de Loja, el Movimiento de Mujeres de El Oro, entre otras
organizaciones también impulsaron acciones de veeduria, de capacitacion a
candidatas, de cabildeo con partidos politicos y de presencia ptblica en
apoyo a la participacidn politica de las mujeres en otras ciudades del pais.

6 La Coordinadora Politica de Mujeres s una de las organizaciones nacionales del movimiento de muje-
Fes ecuatoriano.



Trampas y cortapisas: el tira y hala de la Ley

El Ecuador esti dividido en 22 provincias, 219 cantones y 1162 parroquias
urbanas y rurales (Quintero, 2004:2). El Prefecto/a Provincial es la autoridad de
nivel provincial elegida por voto popular mientras que el Gobernador/a es
designado por el Ejecutivo también como autoridad provincial. El Consejo
Provincial constituido por diferente niimero de consejeros/as provinciales de
acuerdo a la poblacién provincial, es el organo colectivo de gobierno provincial.

A nivel cantonal, se eligen alcaldes como autoridades locales, tanto en las
ciudades capitales de provincia como en otros municipios. Los concejos can-
tonales son los entes colectivos de gobierno municipal, formados también
por diferente nimero de concejales/as, segin el tamano de la poblacion.
Finalmente, en el nivel territorial mas pequeno, las parroquias, se eligen las
juntas parroquiales en el ambito rural, conformadas por 5 miembros, inde-
pendientemente del tamafio de la poblacion parroquial.

Las autoridades provinciales, municipales y parroquiales se eligen cada
cuatro afos en periodos alternados a los de las autoridades nacionales
(Presidente, Vicepresidente y Diputados) que también se eligen cada cuatro
anos. Concejales/as municipales y Consejeros/as provinciales duran cuatro
ainos en funciones pero se renuevan por mayorias y minorias cada dos aiios,
por lo que estas elecciones coinciden una vez con la de autoridades nacio-
nales y otra vez con la de autoridades seccionales.

En las elecciones de mayo del 2000 en las que se eligieron Alcaldes,
Prefectos, Concejales Municipales, Consejeros Provinciales y miembros de
Juntas Parroquiales, fue la primera vez en la que se aplicd le cuota electoral
de mujeres, luego de la reforma a la Ley de Elecciones. Su aplicacion, sin
embargo, fue parcial, ya que fue tamizada por un reglamento y un instructivo
expedido por el Tribunal Supremo Electoral en el que interpretaba los con-
ceptos de alternancia y secuencialidad, estableciendo modalidades de ubica-
cién de las mujeres en las listas que perjudicaban su posibilidad de ser electas.’

El Reglamento de la Ley de Elecciones estipulaba:

7 Pese a que rige en el Ecuador ¢l sistema de cleccion personalizada, por el cual, las/os ¢lectores pueden
escoger candidatos/as ubicados en cualquier puesto de cualquier lista, no obstante predomina fa cos-
tumbre de vorar por plancha, y en esc caso la ubicacion en los primeros puestos efectivamente favore-
ce las posibilidades de eleccion.
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“Las candidaturas pluripersonales deberdn presentarse con, al menos, el 30%
de mujeres entre los principales y el 30% entre los suplentes.

La alternabilidad y secuencia en la presentacién de listas debera seguir el
orden par o impar.

Alternabilidad s la distribucion en la lista en forma sucesiva, entre hombres
y mujeres.

Secuencia cs la serie de combinaciones que pueden realizarse en la lista, sal-
tando los lugares de inscripcion de Ia lista, al tratarse de representaciones de 3
a 5 dignidades, saltando uno o dos puestos; de 6 dignidades en adelante, pasan-
do entre dos y tres puestos y asi sucesivamente” . (Arr. 40, Reglamnento a la Ley
de Elecciones").

El Tribunal Supremo Electoral (TSE) esti conformado por siete vocales
designados por el Congreso Nacional en representacion de los partidos poli-
ticos con mayor votacién nacional; no ha existido hasta el presente ninguna
mujer como vocal de ese organismo. Mediante el instructivo dictado por el
TSE se establecian ejemplos para concretar el reglamento, planteando como
modalidades legalmente aceptables una lista conformada por cuatro hombres
y cuatro mujeres, o por tres hombres y tres mujeres y no intercalando hom-
bres y mujeres de uno en uno, como las organizaciones de mujeres interpre-
taban la secuencialidad garantizada en la ley.

Este instructivo fue objetado por la Coordinadora Politica de Mujeres y la
Diputada Anunziata Valdez, que presentaron una demanda ante el Tribunal
Constitucional y un recurso administrativo de Reposicion ante el Tribunal
Supremo Electoral. Frente a estas acciones, el organismo electoral dejé insub-
sistente el instructivo, pero en fecha posterior a los plazos de impugnacién
establecidos, por lo que, en la practica estuvo vigente para el proceso electoral
del 2000. Entre las razones que el propio Tribunal reconocié para dejar insub-
sistente el instructivo seald “que debid ser dictado, motivado por la urgencia
de establecer normas para el efecto de este proceso”. La demanda de incons-
titucionalidad del instructivo fue contestada también en fecha posterior a las
elecciones, indicando que “si bien es evidente que en el instructivo objeto de
la presente demanda, no se respeta la participacion alternada y secuencial de
las mujeres, no es menos cierto que, habiendo sido derogado el mismo, un pro-

» Y

nunciamiento por parte del Tribunal Constitucional se tornaria inoficioso”.

8  Resolucion Tribunal Supremo Electoral No. 1. RO/ Sup 39. de 20 de Marzo del 2000.
9  Resolucion N. 133-2000-TP del Tribunal Constitucional. 19 de julio de 2000.



Posteriormente, en enero del 2002, la Comision de la Mujer, el Niiio, la
Juventud y la Familia del Congreso Nacional, el Consejo Nacional de las
Mujeres (CONAMU), la Direccién Nacional de la Mujer de la Defensoria
del Pueblo y la Coordinadora Politica de Mujeres Ecuatorianas habian diri-
gido al Tribunal Supremo Electoral una peticidon para que deje sin efecto el
art. 40 del Reglamento a la Ley de Elecciones, por oponerse a la Ley de
Elecciones. EI TSE no dio respuesta a este pedido y mas bien dictdé un nuevo
instructivo para el proceso electoral de octubre del 2002, en el que no se
decia nada respecto de la aplicacion de los principios de alternabilidad y
secuencialidad, lo que también, por omisién, inducia a confusién."

En abril del 2002, hubo el intento por parte del Congreso Nacional de
modificar la Ley de Elecciones, afectando los articulos referidos a la equidad
de género. La entonces Diputada AnunziataValdez se opuso a que dichas refor-
mas sean tratadas y este intento provoco una importante movilizacion de alre-
dedor de 1000 mujeres al Congreso para oponerse a lo que en la prictica
habria significado la derogatoria de la ley de cuotas garantizada en la reforma
electoral del afio 2000." La diputada inicié el trimite de un juicio politico al
Presidente del Tribunal Supremo Electoral, en septiembre del 2002, apoyada
por 31 diputados y diputadas, que no se lo continué porque se logré un con-
venio entre el Tribunal Supremo Electoral, la Comisién Parlamentaria de la
Mujer y el Consejo Nacional de las Mujeres para que cualquier cambio refe-
rido a la cuota electoral se lo discuta y consensie entre las tres instituciones,
lo que no se cumplid posteriormente.

Previo al nuevo proceso electoral de octubre del 2002, en el que se elegiria
Presidente. Vicepreseidente, Diputados y minorias de Concejos Municipales y
Consejos Provinciales, la Coordinadora Politica de Mujeres y la Diputada
Anunziata Valdez presentaron una nueva demanda de inconstitucionalidad, esta
vez sobre el art. 40 del Reglamento de la Ley de Elecciones. El punto central de
esta demanda objetaba la definicién de alternabilidad y secuencia establecida en
¢l reglamento y proponia otra derivada del “‘sentido natural y obvio” de las pala-
bras definidas por el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espaiiola:

Alternar: “variar las acciones diciendo o haciendo ya unas cosas, ya otras y
repitiéndolas sucesivamente. Hacer o decir algo por wurno. Sucederse unas
cosas a otras repetidamente. Accién o derecho que tiene cualquier persona o
comunidad para ejecutar algunas cosas o gozar de cllas alternando con otras”.

10 El art. 13 del Instructivo sefalaba: *lgualdad de género. En las elecciones pluripersonales las listas debe-
rin contener al menos el 35% de candidatas mujeres catre los principales y 35% entre los suplentes, de
vonformidad con lo establecido en la Ley”

11 Informacion proporcionada por la ex diputada Anunziata Valdez.
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Secuencia: “pertencciente o relativo a la secuencia; condnuidad, sucesion
ordenada, seric o sucesion de cosas que guardan entre si cierta relacion; orde-
nacion especifica de cada una de las unidades; conjunto de cantidades u ope-
raciones ordenadas de tal modo que cada una determina la siguiente”.

El Tribunal Constitucional se pronuncié favorablemente a la demanda de
las mujeres, el 12 de noviembre del 2002, es decir en fecha posterior al pro-
ceso electoral en el que la ley de cuotas se aplicé a medias."

En el texto de esa Resolucion en la que se declara “la inconstitucionalidad
por el fondo del art. 40 del Reglamento a la Ley General de Elecciones”, el
Tribunal Constitucional argumenta su decisién en los siguientes considerandos:

*Que el articulo impugnado realiza una definicién de lo que es la alternabi-
lidad y la secuencia, definiciones cuyo contenido no garantizan la participa-
cién equitativa entre varones y mujeres; mucho menos cuando al referirse a
la secuencia regula la forma en que deben realizarse las combinaciones en
serie, atentando a la igualdad de condiciones al establecer que una mujer
podria ser ubicada en la papeleta electoral luego de haber sido ubicados dos
O tres varones;

“Que en la comprension de que el estado ha asumido el deber de eliminar
las condiciones de desigualdad en la participacion electoral entre hombres y
mujeres, es necesario evitar los efectos de toda disposicion que menoscabe
este objetivo por cuanto resultarin inconstitucionales; y por ¢l contrario,
resulta una obligacién de toda autoridad u érgano administrativo regular en
beneficio de lo que se conoce como acciones positivas, ya explicado anterior-

mente”.?

Los partidos politicos: altimos dirimentes

Incapaces de aceptar la derrota juridica, los miembros del Tribunal Supremo
Electoral se inventaron otra salida para el proceso electoral de octubre del 2004",
esta vez fuera del terreno legal. Ahora su “gran jugada” fue remitir la interpreta-
cion de la Ley a la discrecionalidad de los partidos politicos, o mejor dicho de
los lideres hombres de esos partidos.

12 Resolucion N. 028-2002-TC, 4 de noviembre del 2002,

13 Agradezco a Jennifer Camacho de la Fundacion Equidad y Desarrollo, el haberme facilitado copia de
Ia resolucion del Tribunal Constitucional y a Loly Valladares ¢l proporcionarme informacién sobre esta
fase del proceso.

14 En este proceso se cligio a Alcaldes, Prefectos y mayorias de Concejos Municipales y Consejos
Provinciales.



En junio de 2004, la Fundaciéon Equidad y Desarrollo habia solicitado al
TSE conformar una comisiéon conjunta con las organizaciones de mujeres para
redactar un nuevo articulo 40 del Reglamento a la Ley de Elecciones, que sus-
tituyera al que fue declarado inconstitucional por el Tribunal Constitucional.
La Fundacion incluso adjuntd una propuesta inicial de redaccion para garan-
tizar la alternabilidad y la secuencia.”

Veinte y siete diputadas y diputados se adhirieron al pedido de la Fundacién
Equidad y Desarrollo a través de una carta dirigida al miximo organismo elec-
toral, asi como la Comision Permanente por los Derechos Politicos de las
Mujeres, que se constituyd el 15 de junio por iniciativa de la misma Fundacién
e impulso las acciones referidas al cumplimiento de la ley de cuotas en el pro-
ceso electoral del 2004'.

Un intenso cabildeo de esta Comisidon con los miembros de los partidos
politicos representados en el TSE se produjo durante cl mes de junio y media-
dos de julio del 2004, para persuadirlos de aprobar una resolucién que posibi-
lite la aplicacion de la alternabilidad y la secuencia en la conformacién de las
listas electorales. Se consiguieron tres de los siete votos de los miembros del
TSE para la formula propuesta por las mujeres, que fue refrendada por uno de
los informes juridicos del Tribunal. Uno de esos votos fue del mismo ex
Presidente del Tribunal Electoral que en periodos anteriores habia defendido
el instructivo y reglamento lesivo a estos principios. Los votos favorables fue-
ron del Partido Democracia Popular, [zquierda Democratica y del
Movimiento Pachakutik, ubicados ¢n el espectro politico de centro izquierda.
Los votos contrarios fueron del Partido Renovador Institucional Accidén
Nacional, del Partido Social Cristiano y del Partido Conservador, ubicados en
la tendencia de centro derecha. Uno de los miembros, del Partido Roldosista
Ecuatoriano, no concurrié a la sesidn en la que se votd cl tema, pero fue el
proponente del informe juridico que finalmente se aprobd, contrario a los
planteamientos de las organizaciones de mujeres'”.

La nueva maniobra del Tribunal Supremo Electoral se consumé en una
resolucion del 16 de julio del 2004, en la que, por un lado dice acatar la reso-
lucion de inconstitucionalidad del art. 40 del reglamento de la Ley de

15 Agradezco a Alexandra Andrade de 1o Fundacion Equidad y Desarrollo por haberme facilitado una amplia
documentacion sobre el proceso legal segguido en el afo 2004,

16 Esta Comision esti conformada por mujeres de partidos politicos, organizaciones de muyjeres y por muje-
res en ¢jercicio de funciones publicas. Su caricter es mds insnitucional y menos social y se expresa espe-
cialmente en Quito. En otras ciudades del pais han actuado las propias organizaciones de mujeres existen-
tes en el dmbito local.

17 Frente al empate que se produjo en la votacion, el Presidente del Tribunal Supremo Electoral, pertenecien-

te al Partido Renovador Institucional Aceién Nacional, dirimié con su voto la propuesta contraria a la ley.
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Elecciones, suprimiendo dicho articulo y, por otro se establece un nuevo texto
para el art. 41 del mencionado reglamento, del siguiente tenor:

“La alternabilidad y sccuencia en la ubicacion de puestos de mujeres y hom-
bres. serd definida por la organizacion politica el momento de la presentacion
de la lista, la que contendra la aceptacion de dicha ubicacion por parte de

LI

todos y cada uno de los candidatos y candidatas™.

Al dejar la aplicacion de la alternancia y secuencia al arbitrio de los parti-
dos politicos, el Tribunal se lavd las manos y ticitamente se declaré incompe-
tente para garantizar un derecho ciudadano de las mujeres legalmente funda-
mentado, trasladando esa obligacidn a sujetos politicos particulares.

Mas alla de las connotaciones legales, la decision del Tribunal Supremo
Electoral, revela la consumacion del pacto masculino para impedir la igual-
dad de participacion politica de hombres y mujeres. Primero intentaron
manipular la ley a su favor, y cuando el mecanismo legal les result6é contra-
rio, escogieron el atajo de la discrecionalidad de los partidos politicos —orga-
nismos masculinos por excelencia-."

No obstante esta evidencia, las mujeres continuaron usando los mecanis-
mos legales para reclamar su derecho. Cuando se inscribieron las listas de
candidatos en octubre del 2004, la Comision por los derechos politicos de
las mujeres, en Quito, impugnd, a través de mujeres candidatas, un total de
66 listas de consejeros provinciales y concejales municipales de la provincia
de Pichincha, que representaban el 77% de las listas inscritas. En otras pro-
vincias como Guayas, Loja, Imbabura, El Oro se instalaron veedurias de las
organizaciones de mujeres para el cumplimiento de la ley -similares a las que
se habian realizado en los procesos electorales anteriores- y se hicieron tam-
bién las impugnaciones a un alto porcentaje de listas que incumplian o el
porcentaje establecido o la secuencia y alternancia.™

Como era de esperar, los Tribunales provinciales de esas provincias desecha-
ron las impugnaciones, que habian sido planteadas con abundantes argumentos
juridicos y especialmente por el incumplimiento a la Resolucion del Tribunal

18 RJE-PLE-TSE-1-16-7-2004

19 Ningun Partido Politico legalmente inserito en el Ecuador, tiene a una mujer como autoridad maxi-
ma.

20 En ¢l afio 2002, el TSE habia rechazado las impugnaciones realizadas por las organizaciones de muje-
res por no considerarlas “sujetos politicos™. Con esta experiencia, en el proceso de 2004, fueron muje-
res candidatas cercanas al movimiento de mujeres quiencs realizaron la impugnacién, y como tales no
pudicron ser rechazadas,



Constitucional. En el caso del Tribunal Electoral de Pichincha, su decision la
tomo bajo el razonamiento de que “la interpretacion y alcance que se pretende dar
a las nonnas que sciiala en la impugnacién, son forzosas y salen del contexto legal que
enmarca la representacion de las mujeres”, por lo que habria que entender que la
resolucién del Tribunal Constitucional es calificada por el Tribunal Electoral de
Pichincha, en esos mismos términos.

Las candidatas en Quito apelaron de esa decision al Tribunal Supremo
Electoral, y también como era de esperar, éste se pronuncié desechando el
recurso de apelacion y ratificando lo resuelto por el tribunal inferior.

La Comision por los derechos politicos de las mujeres acordd presentar nue-
vas acciones legales en contra de los miembros del TSE que desconocieron los
derechos politicos de las mujeres. Una de ellas fue la solicitud al Presidente de la
Corte Suprema de Justicia de levantamiento de la inmunidad de los vocales del
Tribunal Supremo Electoral, como condicién previa para realizar un juicio penal
en su contra, por los delitos de desacato a la resolucion del Tribunal
Constitucional y de prevaricato. Otra accién legal fue un recurso de queja ante
el Tribunal Constitucional en contra del TSE, interpuesto por las dos candidatas
que impugnaron las listas de candidaturas de Pichincha que incumplian la norma
de alternabilidad y secuencia. Finalmente, se plante6 al Tribunal Constitucional
un pedido para que exija el acatamiento de su decision al TSE. Ninguna de estas
tres acciones legales ha merecido el tramite pertinente.

Con el apoyo del Fondo de Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM) y
del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) se logré la pre-
sencia de una comision internacional de apoyo técnico conformada por repre-
sentantes de IDEA (Instituto de Investigaciones Electorales), Asociacién Civil
Transparencia de Pert y una experta de Costa Rica, que visitaron el Ecuador y
se reunieron con autoridades electorales nacionales y provinciales entre el 23 y
27 de agosto del 2004. Esta comision ha emitido su informe con importantes
recomendaciones que incluyen la necesidad de un esclarecimiento juridico de la
interpretacion de los términos de alternancia y secuencia, asi como una serie de
estrategias que liguen la cuota electoral de mujeres con temas globales como la
democracia y ciudadania, interesando en su defensa a un amplio espectro de
actores sociales y politicos. El informe recomienda también varias lineas de
accion para fortalecer la presencia politica de las mujeres y las labores de veedu-
ria ciudadana electoral con enfoque de género, incluyendo la necesidad de inte-
resar a la misién de observadores de la OEA para futuros procesos electorales.

21 Providencia notificada a las candidatas impugnantes.
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Situacion actual de la aplicacién de la ley de cuotas

Del relato de este proceso, queda claro que las organizaciones de mujeres
que han estado impulsando la vigencia de la cuota electoral en el Ecuador, han
agotado todos los mecanismos legales a su alcance, pero han constatado tam-
bién el manejo caprichoso de la Constitucidn, leyes, reglamentos e instructi-
vos por parte de los organismos electorales y politicos, llamados a hacerlas
cumplir. Este comportamiento institucional y de los actores politicos expresa
las debilidades del sistema democritico ecuatoriano, donde no se puede hablar
de reglas del juego claras ni de permanencia y respeto a las normas acordadas,
situacidon que se evidencia también en otros aspectos del devenir politico y
electoral. Este marco general esti impregnado intrinsecamente por un marca-
do androcentrismo que aGn impera en el accionar politico ecuatoriano, a lo
que se suma la debilidad que han experimentado las organizaciones de muje-
res, -pese a sus notables esfuerzos y movilizacion de varios afios- para legitimar
contundentemente e] tema de las cuotas electorales, no sdlo como una reivin-
dicacion por derecho propio de las mujeres, sino como una exigencia de la
democratizacion general del sistema politico.

La diversificacion de estrategias ademas de las de tipo legal parece ser una
exigencia urgente que deberin asumir las organizaciones de mujeres y los
organismos estatales responsables de los derechos de las mujeres para hacer
respetar la vigencia de la cuota electoral en los procesos electorales venide-
ros. Lamentablemente, esta posibilidad se ve limitada porque el interés en el
tema reaparece en las visperas de cada proceso electoral y no se han podido
generar hasta el momento estrategias mis sostenidas que permitan mayor efi-
cacia en los momentos criticos.

Para el propio movimiento de mujeres no es actualmente un tema prio-
ritario; en ciertos sectores se lo ve como una reivindicacién exclusiva del
sector de mujeres politicas y no como una confrontaciéon contra el andro-
centrismo imperante en la sociedad y esto tiene que ver, en cierta medida,
con el distanciamiento del movimiento respecto de las mujeres ubicadas en
los aparatos institucionales de poder, distanciamiento que se explica como
una reaccién de una parte del movimiento de mujeres a un periodo —el ante-
rior durante la década del 90- en el que se priorizd, quizas con demasiado
énfasis, la vinculaciéon con el Estado. Para el movimiento de mujeres hay
otros temas que concitan la atencion y el interés, mucho mis vinculados al
mejoramiento de las condiciones de la vida cotidiana.

Mas alld de lo que sigamos haciendo o no las organizaciones de mujeres
en torno a la cuota electoral, hoy es un hecho visible la mayor presencia de



mujeres en el mundo politico. El porcentaje de participaciéon no ha podido ser
eludido por los partidos y el crecimiento de este porcentaje en cada proceso
electoral, que prevé la legislacion ecuatoriana, ha provocado un amortigua-
miento del efecto negativo de la no observancia de la alternabilidad y secuen-
cia en la ubicacion de candidaturas. En los dos siguientes capitulos intentamos
dimensionar este hecho a través de los resultados electorales, para luego entrar
en el analisis de los significados mis trascendentes y de largo plazo.

La aplicacion de la cuota en cifras

Igual que en otros paises latinoamericanos donde se ha aplicado la cuota
electoral de las mujeres, es significativo el incremento de la presencia femeni-
na en organisimos politicos como el Parlamento Nacional, los concejos muni-
cipales y los consejos provinciales.

CUADRO 1: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DE MUJERES COMO DIPUTADAS EN EL CONGRESO NACIONAL,
1978-2002

AnoNimero de Total de % de
mujeres diputados mujeres
1978-19 0 69 0
1984 3 1l 40
1988 5 71 1,04
1990 5 n 6,97
1992 4 n 519
1994 1 n .12
1996 5 8 6,09
1998 16 121 130
2002 1" 100 17,00

Fuente y elaboracion: Herrera, Gioconda y Maria Cristina Carrillo. Las Mujeres en fos Partidos Politicos en & Ecuador.
FLACSO, 2004, p. 26.

Desde el afio 1998 -en que se aplicd una cuota del 20%- el porcentaje de
mujeres se duplico en el Parlamento. En el periodo siguiente, a partir del 2002
—en que la cuota electoral fue del 35%- el porcentaje de mujeres asciende a
17%, superior al porcentaje global de representatividad de las mujeres parla-
mentarias en América Latina y El Caribe, que llega al 14% (Guzman: 2003,23).
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También el incremento se evidencia en los poderes locales, en las conce-
jalias municipales y consejerias provinciales:

CUADRO 2: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DE LAS MUJERES COMO CONCEJALAS MUNICIPALES Y CON-
CEJERAS PROVINCIALES. TOTAL NACIONAL (1988-2004)

Concejalas municipales Consejeras Provinciales
Afio Nimero Total de % Niimero Total %
de Mujeres  Concejales Mujeres de Consejeros de Consejeros  Mujeres
1988 69 1076 641 0 151 0
1996 67 817 8.20 5 9 6.32
2000 266 887 30.00 6 89 18.00
2002 148 61 22.00 i 67 1641

2004 285 919 31.00 9 9l 31.87

Fuente y elaboracion: 1998-2002: Herrera, Gioconda y Maria Cristina Carrillo. Las Mujeres en los Partidos Politicos en
el Ecuador. FLACSO, 2004.

Procesos electorales con cuota: problematizando los resultados
cuantitativos

Como explicamos antes, la cuota electoral de mujeres se aprob6 en 1997,
por lo que, su primera aplicacion se dio para la eleccion de miembros de la
Asamblea Constituyente. En ese entonces, con una cuota del 20% se postu-
laron 191 mujeres sobre 908 candidatos, o sea el 21% (Vega, 1998:29) y fuc-
ron electas 7 mujeres entre 70 escafios, es decir el 10%.

La introduccidn de la cuota electoral, tal como rige actualmente en la Ley
Orginica de Elecciones reformada en febrero del afio 2000, se aplicé a partir
del proceso electoral de ese aiio.

Un primer aspecto que llama la atencion es que, desde el ano 2000, se
han superado las cuotas de candidaturas establecidas. En el 2000, hubo 36.4%
de candidatas a consejeras,42.4% de candidatas a concejalas y 37.9% candi-
datas a miembros de las Juntas Parroquiales, cuando la cuota vigente era del -
30% (Quintero, 2002:92) 22. En el 2002, hubo 42.47% de candidatas prin-
cipales a diputadas provinciales, 40.82% de candidatas a consejeras y 39.54%
de candidatas a concejalas, cuando la cuota era del 35% (TSE-CIDE; 2002,
10). En el 2004, se postularon 47.6% de candidatas a concejalas, 44% a con-
sejeras y 43.24% a juntas parroquiales, cuando la cuota vigente era del 40%.
(E Equidad y Desarrollo).



Este hecho puede explicarse, porque si bien esta establecida una cuota, ésta
se calcula de distinta manera de acuerdo al nimero de dignidades a elegirse.
Asi por ejemplo, en el proceso electoral del 2004, en aquellas circunscripcio-
nes pequerias donde se elegian 3 dignidades debia haber al menos una mujer
candidata, es decir el porcentaje llegaba a menos del 40%, que fue la cuota
vigente para ese proceso, igual que en donde el nmiimero de candidatos a elegir
era 6 debian ser al menos 2 mujeres (33%) o si eran 8 o 9 debia elegirse al
menos 3 (38% y 33% respectivamente). En cambio donde se elegian 4 0 5, el
porcentaje fue superior o igual al 40%, porque se debian elegir al menos 2
mujeres (50% y 40% respectivamente).

También podria pensarse, por otra parte, que hay voluntad de las mujeres
por participar y hay capacidad de los partidos por captar candidatas mujeres,
aan por encima de la cuota establecida, lo que quita evidencia a la dificultad
que dicen enfrentar los partidos para cumplir con la cuota electoral femenina.

CUADRQ 3: MUJERES POSTULADAS COMO CANDIDATAS. TOTAL NACIONAL (2000-2004)

Procesos electorales  Cuota vigente  Concejalas Municipales  Consejeras Provinciales Diputadas
2000 30% 4240% 36.40% No se eligio
2002 5% 39.54% 40.82% 2.41%
2004 40% 41.60% 44.00% No se eligié

Fuente: Rafael Quintero (2000), TSE (2002), F. Equidad y Desarrollo (2004). Etaboracion: Autora

Analizando los resultados de las elecciones, se tiene que en el 2000, fueron
electas un 18% de consejeras, un 30% de concejalas y un 24.5% de miembros
de juntas parroquiales™. Estos resultados indican que un 7.3% de candidatas a
consejeras, un 12.5% de candidatas a concejalas y un 19.8% de candidatas a
juntas parroquiales, recibieron la preferencia del electorado.

En las elecciones del 2002, fueron electas un 16.33% de consejeras, un
22% de concejalas y un 23.26% de diputadas, en los casos en que se aplico
la cuota electoral, es decir, menos mujeres que en el 2000 a las dignidades
seccionales.” Hubo provincias donde se elegian solamente dos puestos y no
se aplico la cuota. En esos casos, se eligieron 16.67% de mujeres consejeras,
23.53% de concejalas y ninguna diputada. Salvo el caso de las diputaciones,

23 Por primera vez ¢n el Ecuador, se eligicron en el ailo 2000 con votacion universal a los micmbros de
786 juntas Parroquiales rurales. Fueron clectas 963 mujeres sobre 3.930 miembros.
24 En las elecciones del 2000 no se eligicron diputadas, pues se celige esta dignidad cada enatro aios.
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se observa un porcentaje levemente mayor de mujeres electas a dignidades sec-
cionales en estas provincias donde no estuvo vigente la cuota, porque es obvio
que la cuota no actia sola, sino en conjuncién con otros factores de inciden-
cia en los procesos electorales.” En el proceso de 2004, se eligieron un 31%
de mujeres concejalas y un 31.8% de mujeres consejeras provinciales.™

La baja de mujeres electas en el proceso electoral intermedio del aiio
2002, en ambas dignidades seccionales, podria explicarse porque en él se eli-
gieron minorias de concejales y consejeros, por lo que hubo menos escarios a
repartir. “La experiencia reciente demuestra que un mayor niimero de esca-
fios por distrito favorece, sin lugar a dudas, la representacion femenina. En este
sentido, cuanto mas grande sea la magnitud del distrito, mayor proporciona-
lidad se obtendra y, por tanto, mayores serin las probabilidades de que un par-
tido consiga un niimero mayor de escailos en una circunscripcion. Con cir-
cunscripciones pequeiias se reduce drasticamente la efectividad del sistema de
cuotas” (Bou, 2003:5). También podria explicarse porque en la eleccion del
aiio 2000 hubo un menor porcentaje de mujeres candidatas ubicadas en los
tres primeros puestos de listas, como se refleja en el Cuadro 4, lo que podria
haber incidido en una menor oportunidad de resultar electas.

En el afio 2004, que comparativamente es el mismo tipo de proceso elec-
toral del afio 2000, el porcentaje de concejalas electas es igual al del ano 2000
(30%), pero crece significativamente el porcentaje de consejeras provinciales
electas, que llega al 31.87% frente al 18% del aiio 2000. En el 2004, varié el sis-
tema de asignacién de escaiios, bajo ¢l denominado método “Imperiali”™ que
favorecid a los partidos politicos mds votados, lo que podria haber beneficiado
a la eleccién de un mayor nimero de mujeres, puesto que, en un sistema pro-
porcional, la asignacion de escaios es mds distribuida entre listas y, generalmen-
te son electos los candidatos que se ubican en los puestos principales de éstas.
Dado que las mujeres generalmente no ocupan esos puestos principales, tienen
menos opcién de ser elegidas bajo ¢l método de proporcionalidad.™

25 En América Latina. Nicaragua, que no tiene vigente una cuota electoral para mujeres, ocupa el tercer
lugar en ndmero de diputadas (20.7%40), después de Costa Rica y Argentina.

26 Hasta la fecha de cierre Je este articulo ¢l TSE no publicaba adin los resultados electorales de Juntas
Parroguiales.

27 En los procesos electorales anteriores estuvo vigente el sistema de Flont, que establecia divisores amplios
que posibilitan un reparto de eseafios con mayor proporcionalidad entre listas. El método Imperiali, en
cambio, establece divisores mis pequeiios, lo que redunda en una asignacion de escaiios que favorece a
las listas mds votadas. en perjuicio de la proporcionalidad de b representacion.

28 Esta hipotesis debe ser confirmada con un andlivis mas pormenorizado de los resultados electorales,

haciendo el ¢jercicio de ealcular el reparto de escaiios con los dos mérodos.



Maria Fernanda Canete ha demostrado que la ubicacién de las mujeres en
los tres primeros puestos de las listas resulta definitiva para garantizar su posi-
bilidad de eleccidn, ya que la mayor parte de mujeres electas desde 1998 han
provenido de esas ubicaciones. Esto muestra la preeminencia del voto en plan-
cha que rige en el Ecuador.

(UADRO 4: RELACION DE MUJERES ELECTAS CON SU UBICACION EN LAS LISTAS, 1998-2002.

Proceso  Cuota % de mujeres candidatas ubicadas % de mujeres candidatas ubicadas
en los tres primeros puestos de listas en los tres primeros puestos de listas

1998 20% 64.19% 15.35%
2000 30% 53.61% 85.14%
2002 5% 15.19% 93.99%

Fuente: (afiete, MF: junio 2004: § (Mimeo). Elaboracion: Autora

Los datos del cuadro nos muestran que la ubicacién de mujeres candida-
tas en los tres primeros puestos de las listas ha sido superior al 50% en todos
los procesos electorales, incluso en el de 1998 cuando no estaba vigente la
norma de la alternabilidad y la secuencia. El cuadro revela con elocuencia la
efectividad de la eleccion en relaciéon con esa mejor ubicacidn, pues, mas de
las tres cuartas partes de las mujeres electas provienen de ese tramo de la lista,
llegando casi a la totalidad en el proceso electoral del 2002.

Comparando a los hombres y mujeres postulados como candidatos y elec-
tos en los comicios del ano 2004 se observa que, salvo el caso de las
Prefecturas, en todas las demas dignidades existe una mayor proporcion de
hombres electos en relacidon con el porcentaje de postulados. Habria que inda-
gar si este resultado se explica por una mayor preferencia electoral por los
hombres o deviene directamente de su mejor ubicacién en las listas. Parece ser
este Gltimo aspecto el determinante, puesto que el voto personalizado es toda-
via minoritario en el comportamiento electoral ecuatoriano y, como veremos
mas adelante, se ha expresado mas bien en un sentido favorable a las mujeres.

En el Ecuador, la mayoria de votos se consignan por listas cerradas, pero
no deja de haber un pequefio margen de votos que obedecen a la seleccién
individual, y que, al menos en el Gltimo proceso electoral, evidencid una pre-
ferencia del electorado femenino por candidatas mujeres que pudieron sor-
tear la ubicacion en las listas y colocarse como electas por encima de sus
colegas hombres.
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CUADRO 5: PROPORCION DE HOMBRES Y MUJERES ELECTOS/AS EN RELACION CON EL PORCENTAJE DE
CANDIDATURAS. ELECCIONES 2004

Sexo Prefectos Alcaldes Concejales Consejeros

Cand % Elet % Cand % Elect % Cand % Eeax % Cand % Elect %
Hombres 118 90.7 18 818 1124 89.1 206 94 3250 524 634 689 395 559 62 ¢8.l
Mujeres 12 923 4 188 137 108 I3 59 2952 476 285 3I1 311 44 29 318
Total 130 100 22 100 1261 100 219 100 6202 100 919 100 706 100 91 100

Fuente: fundacion Equidad y Desarrollo. Elaboracion: Autora
“Existe un desfase en [a fuente consultada respecto al resultado de concejales electos que deben ser 893. Sin embargo, dada la
notable brecha entre hombres y mujeres electos para esa dignidad, el desfase no altera fa tendencia que muestra el cuadro.

En efecto, en el proceso de 2004, una candidata ubicada en el Gltimo pues-
to de su lista, se ubicd quinta y gand un escafio como concejala de Quito.” Otra
candidata, de otra lista, ubicada tercera, llegd como primera y también gand un
escafio en el Concejo Municipal de Quito.™ En las consejerias provinciales, una
candidata ubicada tercera en su lista, llegd primera y gané un escafio en el
Consejo provincial de Pichincha®; otra candidata ubicada segunda en su lista de
consejera del Guayas, se ubicé con la mas alta votacién de la provincia™.

En todos estos casos, existid entre un 2 y 3% de votos de mujeres que
exceden a los votos validos femeninos de las respectivas circunscripciones, por
lo que es evidente una mayor preferencia de mujeres por mujeres, haciendo
uso del sistema electoral personalizado, de listas abiertas.

Este hecho, pone en cntredicho una afirmacién de algunos autores/as
citados por Bou, en el sentido de que “las listas abiertas y desbloqueadas,
acentiian el protagonismo de determinados lideres ya consolidados y presen-
tes en la arena politica, en detrimento de las mujeres recién llegadas. Por el
contrario, las listas cerradas y bloqueadas, siempre y cuando existan disposi-
ciones que aseguren una distribucidn coherente por razdn de género, favo-
rece la inclusion de las mujeres” (Bou: 2003, 4).

En los casos referidos del proceso electoral del 2004, dos de las candida-
tas electas en forma preferencial eran mujeres conocidas: una por haber sido
ya concejala y otra por ser presentadora de television. Las otras dos mujeres,
en cambio, eran desconocidas en la arena politica, por tratarse de su prime-
ra participacion electoral, y sin embargo obtuvieron triunfos, por encima de

29 Parricia Ruiz, de la lzquierda Democritica.

30 Luz Elena Coloma, de la alianza Movimiento Quito en Accién-Partido Socialista-Frente Amplio.
31 Ximena Toro, de la alianza Movimiento Quito en Accidén-Partido Socialista-Frente Amplio.

32 Soledad Diab. del Partido Social Cristiano.



sus colegas hombres, en algunos casos mis conocidos que ellas. Esto nos hace
pensar, que el voto preferencial de mujeres por mujeres, si bien no alcanza
indices mayoritarios,™ se expresé como reaccién al desacato de los partidos
de la alternabilidad y secuencialidad de hombres y mujeres, que fue inob-
servada por el Tribunal Supremo Electoral al entregar a los partidos la potes-
tad de interpretacién de esta norma. *

De hecho, la lucha por la aplicacion de la alternancia y secuencialidad,
trascendid en los medios de comunicacién colectiva, en los meses previos al
proceso electoral. Segtin el reporte de cobertura informativa del equipo de
comunicacién de la Comision por los Derechos Politicos de las Mujeres, en
julio y agosto del 2004, hubo 80 minutos dedicados por los canales de tele-
visién a difundir las posiciones de las mujeres, sea mediante entrevistas y
reportajes; 123 minutos, dedicados por las radiodifusoras y 15 paginas de
periddicos en Quito y Guayaquil. Segiin informacion de mujeres de otras
ciudades del pais, los medios de comunicacion dieron una amplia cobertura
a sus acciones de veeduria ¢ impugnacién de listas. La tonica de la comuni-
cacion difundida fue mas bien positiva, es decir se dio espacio para la expre-
sion de la posicion de las organizaciones de mujeres, aunque los medios de
comunicacién no tomaran posicioén abiertamente, salvo el caso de algunos/as
periodistas prestigiosos. Sin embargo, el tema de la cuota electoral de las
mujeres, fue el menos tratado por los medios de comunicacién en compara-
cién con la polémica surgida en torno al método de distribucidon de escanos
y la aplicacion de la ley de gasto electoral, dos aspectos que cruzaron las dis-
cusiones durante el reciente proceso electoral.

El contraste en las elecciones unipersonales

La postulacion de mujeres a las funciones de Alcaldias y Prefecturas con-
trasta notablemente con la participacién en listas pluripersonales. En forma
“espontinea” sin mediar la cuota electoral, el incremento de participacion
femenina en candidaturas unipersonales locales y provinciales es de 3% y 1%
respectivamente, lo que haria necesarios 52 afos para lograr la igualdad entre
hombres y mujeres que se postulen a alcaldes y 164 aios para lograrla en la pos-
tulacién de prefectos, al ritmo de crecimiento observado en este cuatrienio.

33 El 2 o0 3% de diferencia de la votacion femenina preferencial en las jurisdicciones mencionadas repre~
sentaba alrededor de 3000 votos.

34 Yaantes, en ¢l proceso clectoral del afio 2002, se constaté también que, en todos los casos de binomios
presidenciales que incorporaron presencia de mwjeres, obtuvieron una mayor proporcion de electora-
do femenino. Por cjemplo, ¢l binomio de lvonne Juez y Cesar Frixone, obtuvo el 66% de votos de
mujeres frente al 34% de votos de varones; el binomio de Leon Roldés y Dolores Padilla obtuvo el 56%
de votos de mujeres frente al 44% de votos de hombres, entre otros casos. (FLACSQ, 2004: 46).
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CUADRO 6: MUJERES POSTULADAS Y ELECTAS A ALCALDESAS Y PREFECTAS. 2000-2004

Dignidades Elecciones 2000 Elecciones 2004
(andidatas Electas (andidatas Electas
Mujer Total % Mujer Total % Mujer Total % Mujer Total %
Alcaldes 80 1000 8% 6 25 28% 136 1261 11% 13 219 6%
Prefectos 8 102 8% 0 2 0 I 126 9% 1 1 18%

Fuente: Rafael Quintero (2000), TSE (2004). Elaboracion: Autora

El incremento de mujeres electas para las dignidades locales y provinciales
aumenta significativamente en términos relativos entre las dos elecciones: se
duplica el nimero de alcaldesas y se cuadruplica el de prefectas. Sin embargo,
en términos absolutos, la presencia de mujeres continiia siendo muy pequena
en las dignidades unipersonales.

CUADRO 7: CCONTRASTE DE PARTICIPACION FEMENINA EN DIGNIDADES PLURIPERSONALES Y UNIPERSONALES
CONY SIN LA CUOTA ELECTORAL (2000-2004)

Elecciones Mujeres Candidatas Mujeres Electas
% Mujer % Mujer % Mujer % Mujer % Mujer % Mujer % Mujer % Mujer
Alcaldesas  Concejalas  Prefectas Consejeras Alcaldesas Concejalas  Prefectas  Consejeras
2000 8 240 8 36.40 2.8 30 0 18.00
2004 [ 41.60 9 44.00 6 3l 18 31.87

Fuente: Rafael Quintero (2000), TSE (2004). Elaboracién: Autora

La cuota electoral mas alld del namero

Nos interesa reflexionar aqui, por una parte sobre la cuota electoral de
las mujeres en el contexto del sistema politico democritico ecuatoriano,
tanto desde ¢l punto de vista de como éste influye en la vigencia de la cuota
como en relacion a los potenciales cambios que ella puede generar en las
practicas y culturas democraticas. Nos interesa sefialar, por otra parte, algu-
nas lineas de anailisis sobre la incidencia y transformacién del sistema de
género que puede asociarse a la incursion generalizada de las mujeres en la
politica ptiblica.”®

35 Me baso para este acipite en los hallazgos de investigaciones realizadas por CEDIME y FLACSQ.



ELACSO - Biiioteca

La cuota electoral en el sistema politico ecuatoriano

Gioconda Herrera, tomando los estudios realizados sobre el sistema politi-
co ecuatoriano, menciona algunas de sus caracteristicas fundamentales: “su frag-
nientacién, su caricter regional, la débil institucionalidad; practicas clientelares
y corporativas presentes en la gran mayoria de los partidos; la auto reproduc-
cidn de las elites politicas y la desconfianza ciudadana” (FLACSQO, 2004: 8).

La fragmentacién hace alusion a la diversidad de los numerosos partidos
existentes en el Ecuador, algunos de ellos con efimeros periodos de existencia
y otros mis estables, que impide la consolidacién de alianzas y bloques politi-
cos mas solidos y duraderos. A esta fragmentacion se une el caricter regional
de los partidos politicos, unos con mayor peso en la costa y otros en la sierra
y practicamente ninguno con representatividad nacional. La incidencia de este
hecho sobre la participacion politica de las mujeres es que potencia la presen-
cia de mujeres pertenecientes a los partidos mas votados con un peso regional
centrado en la costa y con un signo ideoldgico ubicado en el centro y la dere-
cha. Es decir, la presencia politica de mujeres se inscribe en ¢l panorama poli-
tico existente y no puede por si misma alterarlo en lo mas minimo.

Ciertamente, el cuadro muestra la presencia de mujeres en un relativamente
largo periodo de tiempo (20 afios), en el que ha variado la proporcionalidad de
representacion regional de diputados y en el que han variado también los matices
ideoldgicos de los partidos politicos; especialmente los que hemos ubicado en el
centro politico, han tenido, a lo largo de este periodo, un comportamiento mis ape-
gado a la derecha o a la izquierda, conforme los vaivenes politicos coyunturales.

Si este mismo cuadro lo repetimos exclusivamente para el actual perio-
do parlamentario, tendriamos la presencia de mujeres diputadas de sélo las
dos regiones mas pobladas del pais, con un leve predominio de la costa, per-
tenecientes a siete de los nueve partidos con representacidon parlamentaria
actual, principalmente del centro politico.

Los partidos de mayor influencia electoral en la costa (PSC y PRE) no con-
templan en sus estatutos ningiin criterio especifico de promocién de la partici-
pacién de las mujeres (FLACSO, 2004: 31). Es mas, militantes del Partido Social
Cristiano consideran que “no necesitan medidas especiales porque sus mujeres
estin participando en igualdad de condiciones™. Por efecto de la obligatorie-
dad introducida por la cuota electoral de mujeres, han tenido que incluirlas y hoy
representan el mayor porcentaje de mujeres en el Congreso Nacional.

36 Informacién proporcionada por Gioconda Herrera.
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CUADRO 8: DIPUTADAS POR PARTIDOS, REFIONES Y SIGNO IDEOLOGICO. 1984-2004.

PARTIDOSCOSTA
POLITICOS

SIERRA
DER CEN

AMAIONIA
11 DER CEN

TOTAL
IIQ DER CEN 1IQ DER CEN

TOTAL
(IQ PARTIDOS IDEOLO

SOCIAL
CRISTIANO
CONSERVADOR
ECUATORIANO
DEMOCRACIA
POPULAR
ROLDOSISTA
ECUATORIANO
IZQUIERDA
DEMOCRATICA
SOCIEDAD
PATRIOTICA
RENOVADOR
INSTITUCIONAL
RADICAL
ALFARISTA
SOCIALISTA
ECUATORIANO
POPULAR
DEMOCRATICO
PACHARUTIK

N~

1

N~

DERECHA

CENTRO

IIQUIERDA

TOTAL

43

TOTAL
POR
REGIONES

n

43

Fuente: Herrera, Gioconda y Maria Cristina Carrillo. Las Mujeres en los Partidos Politicos en el Ecuador: FLACSO, 2004

(corregido), 2004, pp. 27-28. Elaboracidn: autera

Los partidos con mayor influencia electoral en la sierra, contemplan
algunas referencias a la promocién de la equidad de género” y en algunos
de ellos, sus militantes mujeres estin promoviendo acciones de empodera-
miento, pese a que, en términos numéricos tienen una presencia algo menor
en la representacion electoral. Es por eso que hablamos de la incidencia de
la cuota mas alla del nimero.

37 La Izquierda Democritica. introdujo en 1997 un articulo estatutario que plantea el objetivo de la par-
ticipacion “equivalente y alternada™ en las elecciones internas y externas. El Movimiento Plurinacional

Pachakutik establece una cuota del 40

07
"

de mujeres para la conformacion de su Congreso Nacional. La

Democracia Popular reformé sus estatutos en el 2003, estableciendo fa garantia de “participacién equi-
tativa de mujeres y hombres como candidatos en los procesos electivos™. (FLACSO, 2004:49-50).



CUADRO 9: DIPUTADAS POR PARTIDOS, REGIONES ¥ SIGNO IDEOLOGICO (2002-2006)

PARTIDOS (OSTA SIERRA TOTAL TOTAL
POLITICOS DER _CEN 110 DER CEN 170 PARTIDOSIDEOLOGIA

SOCIAL DERECHA
CRISTIANO 4 | 5 5
DEMOCRACIA CENTRO
POPULAR | | | I
ROLDOSISTA

ECUATORIANO 3 | 4

IZQUIERDA

DEMOCRATICA 3 3

SOCIEDAD

PATRIOTICA | |

RENOVADOR

INSTITUCIONAL 1 1

SOCIALISTA [ZQUIERDA
ECUATORIANO | ! |
TOTAL 4 5 0 | 6 I 17 i1
TOTAL

POR

REGIONES 9 8 11

Fuente: FLACSO, 2004: 28. Elaboracion: autora

Tomando como base al partido Democracia Popular, Maria Fernanda
Cariete sostiene la hipdtesis de que “la aplicacién de la cuota electoral esti
incidiendo, particularmente en determinados partidos, en la constitucién de
una dinimica que tiende a modificar la situacion interna de sus militantes
femeninas (sic), tanto con respecto a su propio rol como al de sus agrupa-
ciones. Las mujeres han debido asumir e insertarse con mayor intensidad en
la dinimica del poder debido a la competencia en la cual ahora se encuen-
tran para convertirse en elegibles, lo cual pasa por tener mayor participacion
en las funciones de su organizacion y ocupar puestos internos considerados
claves” (Caiiete, 2004 (1): 3-4)

En efecto, Caiiete identifica un cambio en la autoimagen de las militan-
tes partidistas que hoy, por efecto de la cuota, estin concientes de su posibi-
lidad de terciar como candidatas, cuestion que hasta hace pocos afios, estaba
fuera de sus horizontes. Ello ha provocado, segin la autora, un cambio acti-
tudinal de las mujeres dentro de los partidos, que se plasma en su interés por
entrar al juego politico, disputando espacios de direccién, asumiendo la res-
ponsabilidad de estar informadas y de formarse politicamente e involucrarse
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en las reuniones partidarias. De hecho, en la Democracia Popular, cuatro de
sus siete maximos dirigentes nacionales son mujeres™ y han desarrollado
estrategias como la captacién de la Secretaria de Capacitacion o la realiza-
cién de Congresos de mujeres previos a la reunidn de asambleas generales
del partido, para potenciar una participacion mas cualificada y con concien-
cia de género en los espacios mixtos.

La pregunta que cabe es si esta experiencia de un partido politico es
generalizable y podria expresar una tendencia que se estuviera incubando a
nivel general, o por lo menos de varios otros partidos. Podria ser que la cri-
sis del Partido Democracia Popular tras el derrocamiento del Presidente
Mahuad, afiliado suyo, en el aio 2000, cred un vacio que posibilitd una
mayor presencia de las mujeres.

Segiin la misma autora, en otro articulo, muestra que la tendencia gene-
ral, hoy vigente, es la incorporacién inorganica de candidatas para cumplir
con la norma de la cuota electoral. Los partidos proponen a dleimo momen-
to, a mujeres populares o conocidas (reinas de belleza, presentadoras de tele-
vision, artistas o mujeres que han logrado representatividad publica fuera del
partido), de igual forma que lo hacen con algunos hombres (deportistas
famosos o periodistas conocidos). Generalmente vinculan a mujeres parien-
tes o amigas de los lideres principales y reposa en ellos la decisidon de su ubi-
cacion, con criterios poco explicitos. (Canete, 2004 (2).

Aquellas mujeres —y hombres- s¢ mantienen por lo general, al margen de
la vida partidaria, que, por otra parte, se activa casi exclusivamente en los perio-
dos electorales, evitando “la puesta en marcha de estrategias para potenciar
politicamente a las militantes de los partidos” (62) y mas bien, en muchos
casos, generan resistencias de éstas que se sienten desplazadas por candidatas

consideradas por ellas como “advenedizas”.*

Este proceder de los partidos se inscribe en las caracteristicas del sistema
politico que se mencionaron antes; se trata de estructuras con poca institu-
cionalizacidon donde “los procesos de intercambio y de negociacidn politica
tienden a ocurrir fuera de las instituciones propias del sistema politico” y

38 Es de anotar que, algunas de ellas han sido miembros activos de la Coordinadora Politica de Mujeres,
organizacion del movimiento de mujeres comprometida con el impulso de sus derechos politicos.

39 “Entre las militantes parece estarse propiciando la tendencia a unirse con la finalidad de bloquear ¢l paso
de mujeres que, sin pertenecer a su agrupacion ni haber trabajado por ella, pretenden incursionar direc-
tmente como candidatas al amparo de uno o varios dirigentes....Entre las militantes empieza a predo-
minar a 16gica de la defensa de su derecho a ser postuladas como reconocimicnto de sus aportes y capa-
cidades™ (Caniete, 2004 (1): 11-12).



donde “las practicas clientelares y corporativas, hacen que los sectores ciuda-
danos accedan al estado no a través del juego de la representaciéon politica
sino a través de canales corporativos que privilegian a los que tienen poder”
(FLACSO, 2004: 10). En ese escenario, las mujeres —como otros grupos
excluidos- tienen la desventaja de estar fuera de los circuitos de toma de
decisiones, por lo que su incorporacién como candidatas, en ciertos casos,
suele estar al margen de consideraciones de calidad de las/os postulantes.
Priman criterios como la popularidad, la capacidad de aporte financiero a las
campanas mas que la preparacién e idoneidad ética de las personas. De alli
que, es totalmente deleznable la “critica” que algunos sectores politicos hacen
a la utilidad de la cuota electoral sefialando que se potencia la presencia de
mujeres que no realizan ningun aporte a la politica, o que, en el peor de los
casos, se inscriben en las corruptelas y vicios de la politica tradicional. Este
hecho, -igual para los hombres como para las mujeres- no es atribuible a la
cuota, sino a las debilidades del sistema politico ecuatoriano; por lo que, “ser
hombre o ser mujer no hace al buen politico/a, al patriota servidor/a publi-
o, y se hace mal en cuestionar la cuota electoral a cuenta de pedirle lo que
no puede dar” (Vega, 2004 (2): 17).

Podriamos sefalar que la tendencia de la cuota electoral de mujeres si
pareceria potenciar una democratizacion de los partidos politicos en aquellos
casos en que exista de parte de las mujeres candidatas una adscripcién mas
orginica a los partidos que las postulan y un trabajo de articulacion interna
entre las mujeres militantes y las mujeres electas. El tipo de acciones que ellas
llevarian adelante apuntan a modernizar las estructuras partidarias, institucio-
nalizando ciertas practicas democriticas en la capacitacién y formacién de
cuadros politicos, en los procedimientos de designacion de dirigencias y can-
didaturas*, entre otros aspectos, que no solo beneficiarian a las mujeres en
particular, sino a otros grupos excluidos de la accién politica publica. Existe
la percepcion de que se esta produciendo “un cambio de brajula de los nicle-
os y frentes femeninos, de una actitud mas apegada a lo social, lo festivo y lo
cultural, se pasa a reflexionar sobre la participacion, sobre las lineas del parti-

da. Hay un paso de la rifa a los derechos” (FLACSO, 2004: 55).

Depende, por otra parte, de la voluntad de los partidos politicos de asumir
los retos de su democratizacion, administrando la obligacién de la cuota impues-
ta desde fuera a favor de cambios internos que mucha falta les hace. Quizas uno

40 Un aspecto que resaltan las mujeres militantes de la Democracia Popular como favorable para la inclu-
sién de mujeres “probadas” en candidaturas partidarias es la descentralizacién en la designacion de can-
didaturas que ha promovido su particlo a raiz de una reforma interna, pues es mis ficil negociar con las
dirigencias provinciales, que, por lo general. son mis accesibles que la dirigencia nacional, a la promo-
cién de nuevas figuras (FLACSO. 2004: 47).
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de los mecanismos que aceleraria este proceso seria la inclusion de una reforma
legal en la ley de partidos que los obligue al establecimiento de una cuota inter-
na de mujeres en los puestos de direccién partidaria. Por otra parte, el movi-
miento de mujeres podria también jugar un papel importante si se plantea ejer-
cer una influencia social externa para la seleccion de mujeres que se ajusten a un
perfil deseable de una “nueva politica”. En algunas provincias donde se ha inten-
tado esto por la via de ofrecer a los partidos capacitacién politica para sus mili-
tantes mujeres, la experiencia de las organizaciones de mujeres ha sido un tanto
desalentadora pues a la hora de escoger las candidatas, generalmente los partidos
han postulado a otras mujeres, dejando de lado a aquellas mas formadas y que
han trabado lazos de relacion con el movimiento de mujeres. Como ya mencio-
namos antes, priman los criterios de popularidad de las candidatas, y aunque
“pueden asumir durante la campaia el discurso de género, cuando ganan un
espacio, lo archivan y olvidan, volviéndose muy dificil mantener una relacion

consistente entre movimiento y mujeres politicas electas”.*!

Entre la representatividad y la representacién politica

Experiencias como la indicada han creado en ¢l seno del movimiento un
cierto escepticismo sobre la utilidad de la cuota electoral de mujeres, cuestio-
nando el hecho de que las que resultan electas “no representan los intereses de
las mujeres” cuando es comiin la expectativa de que las diputadas, concejalas o
consejeras se comprometan con la agenda del movimiento de mujeres. Sin
embargo, actores diferentes a las mujeres organizadas, aspiran poder votar por
mujeres esperando que ellas respondan a intereses mas generales que las de su
propio género. Este dilema entre representacion general y representatividad de
género es el que buscamos problematizar en este acipite.

Veamos primero, desde un acercamiento mas empirico, ¢cuiles son las areas
de intervencion de las mujeres que incursionan en politica, para inferir de ello
el tipo de intereses que defienden en sus iniciativas?

Parece existir en las propias mujeres y en los politicos varones la idea de que
las areas que obligatoriamente se deben asignar a las mujeres electas son las socia-
les y aquellas vinculadas “a los nifios y la familia”, ireas de las que ellos se auto-
excluyen por considerarlas de menor importancia. Estudios realizados en otros
paises muestran patrones diferentes de actividad politica de mujeres parlamenta~
rias.** En Perd, Eliana Villar encontré que las diputadas que ejercieron sus

41 Opinién expresada por Nivea Vélez. dirigente de la Red de Mujeres de Loja.

42 Son todavia escasos los estudios sobre ¢l accionar politico de las mujeres en los espacios locales.



funciones entre 1980 y 1990 -antes de la vigencia de la cuota electoral- par-
ticiparon en comisiones e impulsaron proyectos de ley en “temas que se ajus-
tan a los roles tradicionales de las mujeres, aquellos ligados a la familia, la
esfera reproductiva y los servicios a la comunidad; no asi a las comisiones
destinadas a las esferas productivas. También es interesante constatar su pre-
sencia en aquellas ligadas a la moral pablica, lo que parece confirmar la con-
viccion de otros estudios sobre la preocupacién de las mujeres por la ética.
Finalmente, se ha evidenciado una creciente preocupacion de las mujeres por
las comisiones ligadas a cuestiones ecoldgicas, conservacion del medio
ambiente. A través de ellas se consolida la preocupacion de las mujeres por la
vida, mediante el cuidado del entorno” (Villar, 1994: 97).

En cambio, en Argentina, segin el estudio de Nélida Archenti, “las dipu-
tadas electas no orientaron principalmente su actividad legislativa a proyectos
vinculados a la defensa de intereses femeninos, legislaron en relacién a todos
los aspectos de la vida nacional. Durante el periodo 1993-1997, el namero de
firmas de legisladoras en proyectos con contenido de género es sustancialmen-
te menor que en proyectos no referidos especificamente a mujeres, y hubo
algunas diputadas que no auspiciaron ninguna iniciativa relacionada con muje-
res. No obstante, “entre 1993 y 1997, primer periodo legislativo con vigencia
de la cuota, las diputadas presentaron 323 proyectos con contenidos de géne-
ro referidos a diversos temas” (Archenti, 2003: 8-9).

En el caso ecuatoriano, segun la informacién proporcionada por el estudio
de FLACSQO, las pocas diputadas que actuaron en los afios en que no estuvo
vigente la cuota electoral, tuvieron participacion en las comisiones de presu-
puesto y de lo econémico, en la de lo civil y penal, en la de lo laboral y social
y en la de gestién publica y seccional que tuvo un importante rol en la apro-
bacion del marco legal de la descentralizacion. En el primer periodo de vigen-
cia de la cuota, la presencia de mujeres se ubicé en las comisiones de gestidn
publica, en la de descentralizacion, de asuntos internacionales y defensa nacio-
nal, en la de la mujer, el nifio, la juventud y la familia, en la de salud y medio
ambiente, en la de educacién, cultura y deportes, en la de asuntos indigenas y
en la de desarrollo urbano. En el Gltimo periodo, han participado en las comi-
siones de asuntos amazonicos y desarrollo fronterizo, en la de asuntos constitu-
cionales, asuntos internacionales y defensa nacional, en la de lo civil y penal, de
lo laboral y social, en la de derechos humanos, desarrollo urbano y vivienda,
descentralizacion, educacidn, cultura y deporte, fiscalizacion, gestion pablica y
seguridad y en la de la mujer, el nifio y la familia.*

43 No existe en el Ecuador un estudio que de cuenta de las iniciativas legislativas de las mujeres diputadas.

197



198

Interpretando esta informacidn, podria decirse que, en la etapa precuota,
se impuso el perfil profesional personal de las pocas diputadas en comisiones
de importancia macro econdmico y social. Con la insercion mas numerosa de
mujeres, se diversifica su participacién en comisiones mayoritariamente referi-
das a temas sociales, en el primer periodo (1998-2002) y se evidencia un
mayor equilibrio de temas en el segundo periodo (2002-2006), a tono con la
ampliaciéon del namero de diputadas. Es probable que, la primera oleada de
mujeres que llegaron al ejercicio de la diputacién por efecto de la cuota elec-
toral, se hayan visto impelidas moralmente a asumir en primer lugar las reivin-
dicaciones de las mujeres y las de caracter social con prioridad a otras y que, a
la vez, hayan sido orilladas a esos temas por sus colegas varones.

De estos tres ejemplos resefiados podria establecerse una conclusién pro-
visional referida a que los campos de accion politica de las mujeres diputadas
varian por dos factores principales: la experiencia personal y el niimero de par-
ticipantes en una instancia politica. De no mediar estos factores se impone la
asignacion de funciones tradicionales, que constituyen una extension de los
roles domésticos y de temas vinculados a su socializacion femenina. Cuando
hay mujeres individualmente destacadas en un campo profesional consiguen su
ubicacion en comisiones afines a ese perfil, incluso en aquellas consideradas
“importantes” por los politicos varones"; cuando son numerosas las mujeres
que ejercen una funcidn politica, por fuerza se diversifica su presencia en
varios temas. Cuando no ocurre ni lo uno ni lo otro, la presencia de mujeres
tiende a ligarse con prioridad a los temas considerados tradicionalmente como
de interés femenino.

Desde un acercamiento mas tedrico, la disyuntiva que plantea la repre-
sentacion y la representatividad de género nos remite a las nociones de ciu-
dadania liberal y al cuestionamiento que puede hacerse a ella desde nocio-
nes de diferencia e identidad.

En el pensamiento republicano, se supone que “al participar en la discu-
si6on puablica y en las decisiones colectivas, los ciudadanos trascienden sus
vidas autointeresadas particulares...para adoptar un punto de vista gene-
ral....La ciudadania es una expresion de la universalidad de la vida humana;
es un dominio de racionalidad y libertad como algo opuesto al dominio de
las necesidades, deseos e intereses particulares” (Young: 1996:102)."Este ideal
de ciudadania universal conlleva al menos dos significados:... a) la universa-

44 En el caso ecuatoriano, las diputadas que ¢jercicron en ¢l periodo previo a Ia vigencia de la cuota fueron
dos economistas prestigiosas: Cecilia Calderdn y Teresa Minuche y mujeres con trayectorias politicas con-
solidadas: Floripa Mejia, Elsa Bucaram, Maria Eugenia Lima, Susana Gonzilez, Monserrate Butifid y
Araccelly Moreno.



lidad definida como general en oposicién a lo particular, es decir, lo que los
ciudadanos/as tienen en comiin como antitesis de aquello en que difieren;y
b) la universalidad en el sentido de leyes y reglas que enuncian lo mismo para
todas las personas y que se aplican a todas de idéntica forma, o lo que es lo
mismo, leyes y reglas ciegas a las diferencias individuales”™ (99).

La incursion de las mujeres en el espacio politico, reclamando la vigencia de
uno de sus derechos: el ser elegidas y representar a otras ciudadanas y ciudada-~
nos, podria contravenir este sentido historico, si se afirma la necesidad de un ejer-
cicio de la igualdad politica que no se traduzca en la exclusién de la diversidad
y las diferencias y que permita construir un escenario democritico que amplie
los horizontes de sentido de la identidad y posibilite el ejercicio politico de
diversos conglomerados sociales. Podria suponer también otra interpelacion a la
nocion liberal de ciudadania, que se basa en el individuo como unidad central
de la vida democratica defendiendo un individualismo abstracto si las mujeres, a
través de su organizacién como movimiento social y su proyeccion como acto-
ras politicas, ejercieran su ciudadania reconceptualizandola como ejercicio colec-
tivo, basado en las identidades —cambiantes y multiples- de género.

Esta incursidn critica de las mujeres en la arena politica no ha madurado
todavia en el Ecuador, tanto porque no se la ha problematizado teéricamen-
te entre las mujeres politicas y entre las organizaciones del movimiento de
mujeres, como por las propias condiciones del sistema politico que constitu-
ye el escenario de accion.

Segin Felipe Burbano, la 16gica de la representacién politica liberal, basa-
da en un distanciamiento de los elegidos respecto de sus electores, en aras de
superar el particularismo y constituir una “voluntad colectiva”, un “interés
general”, no se aplica a sistemas politicos como el ecuatoriano, en el que, a su
Jjuicio, “la politica no encarna ni crea valores colectivos....sino que se convier-
te en la defensa de los intereses particulares de una variedad de grupos...; las
mujeres entran en un escenario de disputa de elites y en esa disputa, su lealtad
se juega mis con un partido y un caudillismo politico que con su propia con-
dicion de género.... Lucha de intereses, lucha de clases, lucha regional, lucha de
partidos, lucha de liderazgos personales. Las mujeres no pueden escapar a este
Jjuego; quedan atrapadas en él”. (Burbano de Lara: 2004:92).

Este destino, aparentemente tragico, deberia tener una alternativa que no
condene a todos los hombres y mujeres que incursionan en politica a reprodu-
cir los mecanismos perversos de una representacion en el fondo antidemocrati-
ca. Archenti sefiala que “es en el encuentro entre la voluntad representativa y el
reconocimiento del vinculo de representaciéon donde se dan las condiciones para
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la constitucidn de un sistema de representacion que se caracterice por su plura-
lismo y por la coexistencia y el entrecruzamiento de intereses diversos”
(Archenti, 2003: 13). O sea que, lo deseable seria que las mujeres politicas no
abandonen su voluntad representativa de los intereses de las mujeres y reconoz-
can en ella el vinculo de su representacion general, combinandola con las distin-
tas fuentes de identidad que las constituyen como sujetos politicos. No hay que
olvidar sin embargo que “la representatividad es una construccion social” (5) y
supone la interlocucion desde dentro y fuera del sistema politico formal, entre
las mujeres politicas y el movimiento o grupos organizados de mujeres.

El movimiento de mujeres ecuatoriano tiene la evidencia de que la arti-
culacién entre la presidon social agitacional y la alianza con legisladoras/es
sensibles a los temas de género, constituye una férmula exitosa para posicio-
nar los derechos de las mujeres y lograr su reconocimiento politico. Leyes
como la de violencia contra la mujer (1995), maternidad gratuita (1998) y
de cuotas electorales (2000) fueron fruto de esa alianza y se hicieron posibles
por el proceso de construccion social de representatividad de género, que en
su momento fue asumido por las legisladoras en funciones.®
Lamentablemente hoy, cuando el nimero de parlamentarias ha crecido, ha
sido dificil sostener este proceso, tanto por el reflujo que se observa en el
movimiento social de mujeres, como por el distanciamiento conciente que
una parte de organizaciones han interpuesto con el estado, para marcar con-
trastes con la estrategia predominante en la década del noventa.

Para Burbano, el problema para salir del entrampamiento de la represen-
tacién “es como volver a conectar esta presencia de las mujeres en la politi-
ca de la representacién con una agenda feminista; cémo acompaiiar la con-
quista y redefinicién de los espacios ciudadanos, publicos, con una politica
de la diferencia que siga deconstruyendo las formas hegemonicas de la poli-
tica que condenan a las mujeres a mayor pobreza, desempleo y
violencia....Este es el gran reto de la politica contemporanea: no abandonar
las particularidades, sino tratar de satisfacer esa diversidad de intereses desde
formas mas convenientes para todos” (93-94).

El potencial democratizador de la cuota electoral de mujeres no estaria
entonces solamente ni principalmente en la apertura de puertas para el ejerci-
cio practico de la “igualdad” politica, sino en la posibilidad que esta igual par-
ticipacion crea para la exteriorizacion de las caracteristicas de diferencia sexual
y social de las ciudadanas y ciudadanos y el potencial critico de esta perspec-
tiva diferente respecto de la politica hegeménica.

45 Ruth Moreno. Ménica Cevallos y Anunziata Valdez, respectivamente.



En una época de vibrante eclosion de identidades, es un imperativo redefinir
las nociones de ciudadania, como lo pretende el feminismo, para dar cabida a
esa multiplicidad social que interpela las nociones universales construidas
desde un paradigma 1nico de politicidad de los hombres blancos y occidenta-
les. La cuota electoral de mujeres, ideada desde el paradigma de la “igualdad de
oportunidades”, podria paraddjicamente contribuir a redefinir el concepto
liberal de ciudadania, si junto con el “acceso” al espacio masculino de la poli-
tica, las mujeres politicas asumieran su representatividad de género intersectin-
dola con otras fuentes de representacién. Serid mas dificil que lo hagan solas;
se requiere espacios para la retroalimentacion feniinista de la prictica politica
y la presencia vigorosa de un movimiento social de mujeres que sostenga
socialmente la agenda feminista.

Cambios en el sistema de género

La participacion politica de las mujeres no se da, ni mucho menos, en un
lecho de rosas. Esta plagada de dificultades, temores y tensiones que, en gran
medida provienen de la lenta modificacién —mucho mas lenta que la incur-
sidn en la politica- de los sistemas de géncro prevalecientes en nuestra cul-
tura,** que son bien caracterizados por Jutta Marx.

La incursion de las mujeres en politica se da, seglin esta autora, dentro de
los patrones establecidos por la hegemonia masculina; la predominancia mas-
culina se traduce “en la vigencia de un codigo de conducta que a las muje-
res les resulta parcialmente desconocido, que se opone a la vez en gran medi-
da a sus propias escalas de valores y a las expectativas de roles sociales que les
corresponden...Dicho codigo genera en muchas de ellas contradicciones y
rechazo....El lenguaje y los horarios de la politica y los mecanismos de la
competencia se contraponen a las necesidades del contexto familiar que les
fue encomendado a las mujeres; las cualidades tradicionales necesarias para
participar en el juego del poder —agresividad, impulso de dominacidn, lograr
imponer una postura-estin excluidas en la socializacién femenina y son acep-
tadas sOlo para varones”. (Marx: 126)

Los hombres politicos actiian de manera hostil a través de actitudes como
no escucharlas, no valorar sus aportes, ridiculizarlas y, al no haberse transforma-
do o redistribuido las obligaciones domeésticas, las mujeres politicas estin some-

46 Por sistema de género nos referimos a “los conjuntos de pricticas, simbolos. representaciones, normas
y valores sociales que las sociedades elaboran a partir de la diferencia sexual andtomico-fisiolégica y que
dan sencido a la satisfaccion de los impulsos sexuales. a la reproduccion de la especie humana y en gene-
ral, al relacionamiento entre las personas” (D¢ Barbieri: 1992: 1 14).
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tidas a la presion de adecuarse a los codigos vigentes para ser aceptadas, y al
mismo tiempo no dejar de ser “femeninas” y cumplir los roles que se esperan
de ellas. La tension entre el mundo doméstico y el piblico supone una sobre-
carga de trabajo para las mujeres, y un traslape entre uno y otro que genera sen-
timientos de extrafiamiento con ambos espacios y sentimientos de culpa o insa-
tisfaccion por no cumplir bien sus roles preasignados culturalmente.

Los estudios sobre la participacién politica de las mujeres ecuatorianas,
confirman esta realidad, a través de las percepciones y testimonios de las pro-
pias mujeres protagonistas, que sefialan como obstaculos: el poco tiempo dis-
ponible para el quehacer politico al continuar de responsables principales de
sus hogares, el poco apoyo de sus familias, la imposibilidad de dejar de traba-
jar durante los periodos de campaiia, la falta de dinero para afrontar campa-
fas electorales, su falta de experiencia para desenvolverse en espacios politi-
cos y el temor de ser objeto de insultos y maltratos (Cariete, 2004 (2): 66). La
deslegitimacion social de la actividad politica partidaria debido a las debilida-
des del sistema politico ecuatoriano, adiciona otros elementos de recelo para

incursionar en politica, sumado a la sutil resistencia de los circulos masculinos
a “ser invadidos” por mujeres ajenas a ellos (FLACSO, 2004: 49).

De todos estos obsticulos, que en algiin grado pueden estar presentes en otros
actores politicos, la oposiciéon del mundo piiblico y privado -y las desigualdades
que de ello se derivan- es el que caracteriza significativamente la experiencia poli-
tica de las mujeres. Ellas ven constrefiida su participacion politica activa por sus
ocupaciones domésticas y reproductivas que no las asumen los hombres. Desde
las activas democracias griegas, los ciudadanos varones estaban liberados para la
politica gracias a la labor de las mujeres, los extranjeros y los esclavos. El espacio
privado debia resolver los problemas emanados de “la necesidad” para hacer posi-
ble el ejercicio de “la libertad” en el espacio publico.

En los origenes de la modernidad occidental, los argumentos que se esgri-
mieron para defender el derecho al sufragio femenino, cuando sus opositores
decian que ellas no combaten por el reino, fue que las mujeres como *“madres”
cumplian una actividad tan vital para la nacion como la guerra. Mientras los hom-
bres lograron su ciudadania como soldados y trabajadores, las mujeres lo hicieron
como madres, y por eso, desde sus origenes, el pacto politico que fundé la demo-
cracia, sanciond o legitim6 la divisién sexual del trabajo (Phillips: 1996).

Para las mujeres “ambicionar una candidatura no siempre es una opcidn
clara; prefieren adoptar posiciones y roles secundarios que les permitan entrar y
salir de la vida del partido en las diferentes etapas de su vida sin causar mucho
revuelo en la tradicional division sexual del trabajo que les coloca la responsa-



bilidad del cuidado de la familia” (FLACSQ, 2004: 47). Eliana Villar documen-
ta las estrategias que asumian las parlamentarias peruanas para compatibilizar sus
“responsabilidades domésticas™ con su actividad politica: desde pagar servicio
doméstico remunerado, hasta encargar a otras mujeres de la familia el apoyo
para la administracién de la casa, pasando, en mas bien pocos casos, por la cola-
boracién e involucramiento mayor de sus esposos en el ambito privado.

¢Cuanto durara este dilema? es la pregunta que se impone cuando esta
realidad ya no es de unas pocas mujeres sino de un creciente nimero de ellas
que incursionan en la actividad publica por efecto de la cuota electoral. El
efecto cuantitativo de generalizacion de una situacion puede provocar cam-
bios cualitativos en los sistemas de género? Villar sostiene que “salir al mundo
pablico implica una negociacion y redefinicion de las responsabilidades
domeésticas y no hay salida que no tenga repercusiones sobre la estructura
interna del hogar” (Villar, 1994: 90-91). El efecto demostrativo de carreras de
mujeres politicas exitosas es otro factor coadyuvante para impulsar a mas
mujeres a asumir los retos que entrafia la incursion politica pablica (Caiiete,
2004 (2), 65) y a sortear las consecuencias que ella acarrea: “una aprende con
el tiempo que si le insultan no me pasa nada a mi, ni les pasa nada a mis
hijos”, es un testimonio revelador de esa nueva predisposicién de las muje-

res (FLACSO, 2004: 48).

De alli que sostenemos que la vigencia de la cuota electoral provocari
modificaciones importantes no sélo en el sistema democritico ecuatoriano
sino también, aunque a mediano plazo, en los patrones culturales de género.
La situacién planteada supone la claridad y la decisién de las mujeres para
lograr modificar las actuales relaciones de poder de género en el mundo
puablico y privado y la sabiduria y generosidad de los hombres para hacer
menos dificiles estos cambios, que tienen un empuje histérico incontrastable.
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Las Cuotas de Mujeres en el Area Andina:
Inferencias de una Comparacioén

Maria KFmma Wills Obregén

En muchos rincones del mundo, organizaciones de diversa indole vie-
nen luchando por alcanzar un trato paritario para las mujeres en ¢l campo
politico. Estos esfuerzos por lograr una real inclusion femenina adquieren
visibilidad internacional en los setenta del siglo pasado, cuando entidades
nacionales e internacionales y la Organizacién de Naciones Unidas' ponen
de presente los datos que sobre participacion de las mujeres en politica se
han compilado. Las cifras, casi sin excepcidn, son descorazonadoras® y
demuestran de manera fehaciente que las mujeres, a pesar de haber obteni-
do el derecho a sufragar y a ser elegidas desde tiempo atras, contindan sien-
do en politica abrumadoramente una minoria.

En la misma década, en los paiscs escandinavos, bajo la presion de orga-
nizaciones de mujeres, algunos partidos, primero de izquierda y luego de
otras tendencias politicas, aprobaron la aplicaciéon de cuotas en sus niveles
directivos o en listas para elecciones. Los paises de la entonces llamada
Europa Oriental, cobijados bajo regimenes comunistas, implementaron
también cuotas exclusivamente reservadas para las representantes de las
organizaciones oficiales de mujeres (Dahlerup, 2002).

Durante esa década, en ¢l continente latinoamericano, la situacion era
otra. Mientras unas corrientes feministas optaban por buscar la transforma-
cion de la discriminacién femenina en politica a través de acciones empren-
didas basicamente en el terreno socio-cultural, otras por ¢l contrario impul-
saban estrategias que combinaban iniciativas en el terreno de los partidos y

1 En 1975.las Naciones Unidas lanzan ¢l Afio Internacional de la Myjer, con una Conferencia Mundial
que se llevd a cabo en la Ciudad de México. Durante su realizacion, se declara la siguiente década 1975-
1985, la Década de Naciones Unidas sobre Iguaidad. Desarrollo v Paz de las Mujeres. En
hutp:/ /www.ilo.org/public/spanish/region/ampro/cinterfor/temas/gender/ oi_igu/inst_int/inst_ine2.
hun

En 1970, por ¢jemplo en Canadi. no habia ni una sola mujer electa al parlamento, y s6lo 2 de 98 con-
gresistas eran mujeres en EEUU y en Francia, 3 de 97 en Bélgica. 1 de 99 en Espaina y Bolivia. Para
1995, veinticinco afios despuds en los Estados Unidos. sdlo habia un 10% de mujeres en el parlamento
y un 15% en ¢l gobierno; en Bélgica, 9% en el parlamento v 11% en ¢l gobierno: en Francia, 6% en el
parlamento y 7% en ¢l gobierno: en ¢l Reino Unido, 9% en parlamento y gobierno.Ver Uriarte, Edurne
v Arantxa Elizondo, 1997: 330-331. Para ¢l 2002, en EEUU, la cifra en Cimara era apenas de 14.3%% v
en senado de 14%: y en Francia, del 1286 y ¢l 16.9% respectivamente. Para el 2001, ¢n el Reino Unido,
el porcenwyje en la Cimara Baja era de 17.9 v en la Alta de 16.7% en heep://www.ipu.org/wmn-
e/arc/clawif300904, han

o
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la sociedad civil’. Sin embargo, quienes defendian esta altima posicién no
lograron introducir en sus propios partidos sistemas de cuotas. Por esta razon,
se puede afirmar que en ese momento, el mecanismo de las cuotas para
aumentar la presencia de las mujeres en politica no logro irradiarse y con-
vertirse en una herramienta avalada por una agenda global compartida.

Como lo mencionan los articulos en este libro, las cuotas para impulsar
una presencia mas sustancial de mujeres en politica recibieron un primer
espaldarazo a nivel internacional en 1979 con la aprobacién de la
Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer (CEDAW). Esta convencidn en su articulo cuarto estipula
que los Estados parte podran adoptar “medidas especiales de caricter tem-
poral encaminadas a acelerar la igualdad de facto entre el hombre y la
mujer” y en su articulo séptimo conmina a esos mismos Estados a que
tomen “todas las medidas apropiadas para eliminar la discriminacion contra
la mujer en la vida politica y piblica del pais”.* A partir de ese momento,
en las conferencias mundiales’sobre la condicion femenina, y en particular
en la de Beijing celebrada en 1995, se empieza a hacer hincapié en la nece-
sidad de que las mujeres estén, en condiciones paritarias con los hombres,
en todos aquellos lugares donde se toman las decisiones politicas cruciales
de una sociedad (Ledn y Holguin, este libro).

Hacia finales de los noventa, en Colombia, Peri, Bolivia y Ecuador, en un
clima internacional propicio, se aprueban e implementan distintas versiones de
cuotas. ;Es esto una mera coincidencia? ;Quiénes son los y las promotoras de
las cuotas en cada pais? ;Qué ingenieria institucional caracteriza las distintas for-
mulas adoptadas? ;Qué procesos se desencadenan a raiz de su aprobacién? ;Qué
eficacia tiene su aplicaciéon? ;Como explicar la variacién en los desenlaces?

Justamente, los cuatro estudios que comiponen este libro son los que per-
miten en las siguientes piginas formular respuestas a las preguntas anteriores.
Cada uno de ellos describe las trayectorias de aprobacidn de estas medidas, las
demarcaciones entre opositores y promotores, las luchas a las que su aprobacién
y luego implementacién dieron lugar, los recursos con los que cada campo
conto, los efectos cuantitativos y en algunos casos cualitativos que se desenca-
denaron a partir de su promulgacién. Mas que repetir sus aportes, las reflexio-
nes que siguen ponen a dialogar los cuatro articulos y comparan trayectorias y
desenlaces con el fin de responder a una pregunta central sobre las cuotas: ;qué

3 Este debate se cristalizé en los Encuentros Feministas Latinoamericanos y del Caribe reatizados a par-
tir de 1981 y dividio a las feministas en las “pro-doble militancia™ y las feministas radicales. Ver Jaramillo,
1982: y los articulos de Navarro, Saporta, Churchryck y Alvarez. 1992, 2002.

4 hup://www.geocities.com/rima_web/cedaw.htm]



factores del contexto y de los procesos de aprobacion e implementacion expli-
can los distintos grados de eficacia alcanzados por estas medidas en cada pais?

Pero ;como medir los grados de eficacia alcanzados por la aplicacion de
las cuotas? En primer término, es necesario precisar que las cuotas objeto de
evaluacién de este libro pretenden transforimar una esfera en particular, la
politica, de tal suerte que miembros de un grupo histéricamente excluido de
ella, el de las mujeres, tenga garantizado un minimo acceso. Siendo la poli-
tica un escenario complejo, es adeinas necesario aclarar que las cuotas son una
herramienta que soélo pretende transformar algunos de sus aspectos. En par-
ticular, las cuotas aqui evaluadas buscan intervenir en los procesos de recluta-
miento y nominacién de las dirigencias politicas para que las mujeres se abran
paso hacia su interior y por sobre todo hagan parte de los circulos que toman
las decisiones y que por tanto concentran mayor poder. Es decir que las cuo-
tas aqui investigadas buscan pluralizar la composicion de las élites politicas en
términos de género. Para lograr este cometido, las cuotas pretenden influir
sobre los procedimientos de designacion a cargos de autoridad en el Estado
o/y, en caso de regimenes democraticos, en los procesos de conformacion de
las directivas de los partidos o de listas para la competencia politica. Desde
este ingulo, el grado de eficacia de las cuotas disefiadas para incluir a las
mujeres en politica se mide, como bien lo sefialan los articulos, en términos
de un aumento numérico de la presencia femenina en los 6rganos represen-
tativos, en las directivas de los partidos o en los cargos de designacién.

Por otra parte, en la evaluacion de esta herramienta se requiere también
tener en cuenta el marco histdrico ¢n el que emergicron las luchas por la
ampliacién de la ciudadania femenina en América Latina. Las cuotas, para
muchos feminismos y organizaciones de mujeres nacidos al calor de las
movilizaciones antidictatoriales y de la nueva izquierda de los setenta del
siglo pasado’, tienen sentido dentro de un proyecto mayor de sociedad y
Estado que le apueste a una ampliacion de la ciudadania femenina y a una
profundizacion de la democracia. Esta expectativa, ligada a los origenes de la

53 Los feminismos de segunda ola, en contraste con los de primera ola que buscan prioritariamente la
aprobacién del sufragio de las mujeres, se centran en sus origenes en luchas por la identidad y el dere-
cho a la diferencia. En América Latina, estas corrientes surgen ademas como fuerzas contestatarias que
abogan por un retorno a la democracia en contextos muchas veces represivos. Ademis emergen cuan-
do la izquicrda clisica, apoyada en concepeiones de antagonismos de clase, se esti renovando bajo el
impacto de los nuevos movimientos sociales que demuestran que otros conflictos irrigan las sociedades
capitalistas y que por lo tanto ¢l campo de los antagonismos sociales es mucho méas complejo y plural.
Es también ¢l momento ¢n ¢l que se cuestiona la “dictadura del proletariado™ por ¢l autoritarismo que
la inspira ¥ s¢ recuperan las bases emancipadoras de una democracia que como régimen y orden social
ya no se quiere desechar sino ampliar. Por ¢sa filiacion historica es que siempre se ha asumido en el
continente que feminismos y democratizacion van de la mano. Una de las voces mis lucidas al respec-
to fue Kirkwood. Julieta (1984).
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segunda ola de feminismos y movilizaciones femeninas en el continente,
hace que las cuotas sean percibidas por los grupos que impulsan su aproba-
cién como medidas que coadyuvan a una profundizacién democritica en sus
paises. Por esta razon, estas medidas, en nuestro contexto, deben ser evalua-
das no solo en términos de eficacia numérica sino también en términos de
construccion democritica de la representaciéon politica.

Desde un punto de vista democritico, la representacion politica se entien-
de no solo como resultado de una eleccion sino también como la culminacién
de un proceso complejo donde intervienen, por un lado la esfera pablica y los
contrapublicos®, terrenos de expresion de multiples y muchas veces encontradas
visiones sobre la diferencia de género; por otra parte, la sociedad politica encar-
gada, via partidos y movimientos politicos, de articular la pluralidad de voces,
conflictos y diferencias en torno a proyectos mayores de nacién y Estado; y final-
mente un Estado solido, capaz de garantizar los derechos asociados al pluralismo
politico, cultural y social y a los disensos, y de implementar las politicas defen-
didas por los gobiernos electos (Wills, 2004). Asi, la representacion politica
democratica, para darse, debe ser el resultado de una serie de dinimicas sociales,
politicas y estatales, que no obstante los conflictos y la competencia que las
nutre, se alimentan y enriquecen entre si. Desde un punto de visto de profun-
dizaciéon democritica, evaluar las cuotas implica entonces también medir qué
tanto estas normas han servido como oportunidad para dinamizar los movi-
mientos y redes de mujeres {momento de pluralizacion de la esfera pablica) y
para impulsar la conformacion de escenarios de encuentro entre partidos, orga-
nizaciones civiles e instituciones puiblicas (inomento de la articulacion politica).

Mas concretamente, se trata de ver a partir de la reconstruccién que los cua-
tro articulos hacen de la trayectoria de las cuotas en Colombia, Peri1, Bolivia y
Ecuador, qué tanto su aprobacion y luego aplicacion alienta un debate de reso-
nancias publicas; qué tanto mujeres lideres sociales se animan a competir en ¢l
campo politico y encuentran en las estructuras partidistas los incentivos para
hacerlo; qué tanto organizaciones, redes y movimientos sociales, vigilan su
cumplimiento porque consideran importante para sus vidas que otras mujeres
lleguen a cargos de direccion politica; qué tanto las instituciones encargadas de
hacer cumplir las cuotas se comprometen con esta nueva responsabilidad; y qué
tanto, gracias al debate y a la visibilizacién de las organizaciones y movimien-
tos femeninos, las mujeres electas o designadas agencian discursos que politizan

6 Por contrapiiblicos se entienden los circuitos de comunicacidén por donde circulan discursos ¢ inter-
pretaciones alternativas y disidentes de orden social, buena vida, buen gobicrno, justicia. y de las con-
cepeiones tradicionales sobre identidades de género, raza, opcién sexual. por poner algunos cjemplos.
Son “contra” pablicos en la medida en que desde ellos es que se gestan resistencias sociales y politicas
al orden establecido. Para mayor detalle, ver Fraser. 1997.



las distintas necesidades, expectativas, valores, e intereses de las mujeres, y de esta
manera representan una diferencia de género en el campo politico.

Por las razones anteriores, la comparacion de los grados de efectividad
alcanzados por las cuotas en Colombia, Perti, Bolivia y Ecuador basada en los
articulos que componen este libro, elabora primero una descripcion del tipo de
dispositivo de cuotas que se aprobd en cada pais (ingenieria institucional y elec-
toral), luego hace un sucinto balance de los desenlaces en términos cuantitati-
vos; para en un tercer punto abordar la pregunta por los efectos desencadena-
dos por las cuotas en términos de las dinimicas de la representacion politica; y
en un ultimo punto sefialar los factores que explican los diferentes resultados.
Finalmente, en las conclusiones se hacen unas reflexiones sobre los aprendiza-
jes y los interrogantes que estos estudios comparados aportan no sélo a las
mujeres y a otros grupos tradicionalmente discriminados sino a los estudiosos
de la democracia en general y de la representacion politica en particular.

Las Cuotas: las distintas ingenierias

Curiosamente y no obstante las grandes diferencias en términos de contex-
tos politicos, en el mismo afio (1997), los parlamentos de Peri, Bolivia y Ecuador
aprueban algan tipo de cuota; y en Colombia ocurre lo propio dos afios después.

La primera gran diferencia en la generacién inicial de medidas aproba-
das entre los paises se refiere al escenario donde se aplica. Por ejemplo, en
Colombia, la cuota se aplica en los cargos de maximo nivel decisorio del
Estado (Ledn y Holguin, este libro) mientras en Perti y Bolivia, las cuotas se
emplean para la formacion de listas de candidatos a Congreso (Hurtado y
Baldéz y Brariez, este libro). En Perl, ese mismo afio las cuotas también se
usan en las listas de regidores municipales. En Ecuador, la primera mencién
que se hace a este tipo de herramientas hace parte de una Ley de Amparo
Laboral que exige la incorporacidon de mujeres a empresas privadas, rama
judicial y listas electorales (Vega, este libro).

El segundo rasgo que distingue estas reformas tiene que ver con su grado
de especificidad. Por ejemplo la ley de cuotas colombianas contempla sancio-
nes por incumplimiento que pueden llegar hasta la destitucion del cargo de la
autoridad transgresora; y estipula la entidad encargada de recoger las estadisti-
cas necesarias para vigilar su cumplimiento (Departamento Administrativo de
la Funcion Publica). Segiin lo que relatan los articulos que componen este
libro, las otras leyes de esa primera generacion son menos especificas en cuan-
to a formas de aplicacion, supervision y sancion.
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Sin embargo, a partir de ese primer paso, mientras en Colombia no se pro-
duce un efecto de “bola de nieve”, en los otros tres paises se aprueban medi-
das de “segunda generacion”. Esto sorprende atin mis si se tiene en cuenta que
en Colombia, durante la discusion de la reforma a los partidos y al sistema
electoral (2003), varias organizaciones de mujeres hicieron un esfuerzo de
cabildeo que se reveld, a posteriori infructuoso (Leon y Holguin, este libro)’.
En contraste, en Perq, en el 2002, en la ley de elecciones regionales se aplican
las cuotas; y en el 2003, en la ley de partidos se introduce la exigencia de que
el porcentaje de candidatas a cargos de eleccidén o designacion no sea menor
a un 30%. Por lo demis en ese mismo afio se empiezan a discutir proyectos de
ley sobre alternancia en las listas, y cuotas para altos cargos de designacion en
el Estado (Hurtado Meza, este libro). En Ecuador también, luego de aprobada
la Ley de Amparo Laboral, en el 2000 se consagra una ley de elecciones que
exige la presencia de un 30% de mujeres en cargos principales y un 30% en
suplencias, de forma alternada y secuencial en las listas. Este porcentaje ademas
se incrementard en un 5% en cada fecha electoral y el Tribunal Supremo
Electoral tiene la potestad de no inscribir las listas que no cumplan con estas
exigencias. Sin embargo, la formula para su aplicacién ha dado lugar a enfren-
tamientos entre las organizaciones de mujeres y el Tribunal Superior Electoral,
como se vera mas adelante (Vega Ugalde, este libro). Por Gltimo en Bolivia, en
1999, el nuevo codigo electoral exige un 30% minimo. Adenas estipula que al
primer concejal hombre-mujer le corresponda una suplencia mujer-hombre
y que la segunda y tercera concejalias titulares sean asignadas de forma alter-
nada. Esta férmula, como en el caso de Ecuador, ha dado pie a numerosos
enfrentamientos por su aplicacién entre las mujeres y la Corte Nacional
Electoral. En las listas de senado una de cuatro candidatos debe ser mujer y en
elecciones de diputados una de tres. Ese mismo afio también se aprueba una

7 Otros intentos por implementar cuotas han sido infructuosos hasta el momento. Hasta tanto no se aprue-
ben, no podemos realmente hablar del efecto *bola de nieve” en Colombia. Por ¢jemplo, en la legislatu-
ra de 2004, se discutié en ¢l Congreso colombiano un proyecto que busca implementar las cuotas de
mujeres para cargos de direecion en el sector privado. Aunque indudablemente importante, este provec-
to no busca implementar cuotas en las histas para clecciones. El partido liberal, desde los estatutos de 1963,
en su articulo 18 estipula la aplicacion de cuotas de mujeres en los directorios municipales y regionales,
no asi en los de nivel nacional; y ¢l partida conscrvador, ¢n sus estatutos de 1993, determina que los
comandos femeninos postularin un(a) candidato/a al directorio nacional. Sin embargo, la aplicacion de
estas cuotas a nivel regional y municipal ha sido dificil porque los mecanismos de sancidn no se han apli-
cado y por lo menos hasta finales de los ochenta del siglo pasado el Tribunal de Garantias del propio par-
tido no se habia comprometido con garantizar su aplicacién. Ver Wills, 2005. Hoy, esta situacion parece
estar cambiando y el Partido Liberal s¢ encuentra discutiendo la aplicacion de cuotas femeninas hasta en
el Directorio Nacional. Ademis, varias figuras femeninas se han ido abriendo paso al interior del parti-
do. Por gjemplo, Zulema Jattin, representante, es hoy en dia su presidenta de la Cimara, y en ¢l Directorio
Nacional del Partido Liberal, cuatro de los diez miembros, son mujeres: la senadora Piedad Cérdoba, es
la tinica mujer entre los cinco codirectores del partido a nombre del sector politico: Martha Diago, una
de los tres codirectores a nombre del sector social; y Clara Mosquera y Edith Camarygo. codirectoras a
nombre del sector abierto. Ver hup://wwiw.partidoliberal.org.co/index.php/index.php2option=con-
tent&task=blogcategory&id=12&Itemid=27



ley de partidos que exige la presencia en los drganos directivos de minimo 30%
de mujeres. Recientemente en el 2004, la ley de agrupaciones ciudadanas y
pueblos indigenas establece la exigencia de un 50% de candidatas con la debi-
da alternancia (Baldez y Branez Cortez, este libro).

Ademis de que la aprobacion de las primeras cuotas desencadena en tres
de los cuatro paises otras reformas, esta escueta descripcion permite sefalar
cOmo hay un proceso de aprendizaje en el disefio. Tanto en Bolivia como en
Ecuador, las organizaciones de mujeres implicadas en el cabildeo, intentaron
introducir la secuencialidad y la alternancia pero las formulas finalmente
adoptadas se han prestado para conflictos que siguen en ambos paises sin
dirimirse (Baldez y Branez Cortez; Vega Ugalde, ambos en este libro).

Finalmente sobre la ausencia del efecto ‘bola de nieve’ en un solo pais,
Colombia, se podria pensar que la longevidad de sus partidos y su adn
importante capacidad de seguir estructurando la politica, hace de estas colec-
tividades organizaciones mds resistentes al cambio y mis capaces de vetar las
acciones de las mujeres. Por el contrario, la inestabilidad del sistema de par-
tidos en Bolivia, Ecuador y Peru estaria jugando a favor de las mujeres, que
tendrian, en estas circunstancias de redefinicidn permanente de reglas de
juego y actores, mayores posibilidades de promover cuotas en sus estructuras
directivas y de insertarlas en las 16gicas electorales que afectan sin lugar a
dudas de manera directa los eslabones del poder politico®.

Los efectos desencadenados:
lo que nos dicen los niimeros

En términos cuantitativos, las cuotas si produjeron en todos los casos un
aumento de la presencia de mujeres en distintos niveles. Sin embargo, el
grado de efectividad numérica varia de pais a pais.

Teniendo en cuenta las cifras reportadas en los articulos y sélo desde el
punto de vista cuantitativo, los casos ecuatoriano y boliviano aparecen como
los mis exitosos. En Bolivia, a pesar de altibajos registrados en las primeras
elecciones con cuotas, Ia ley a nivel de los concejos municipales ha ido alcan-
zando poco a poco buenos resultados, para situarse en las elecciones de 2004
en un nada despreciable 43 % entre titulares y suplentes. En cuanto a las
cifras de mujeres electas para alcaldias donde no se aplican las cuotas, la dife-
rencia entre estos resultados y aquellos obtenidos a través de las cuotas, es

8  Este argumento también es sefialado por Dahlerup, Drude (2002: 159-172).
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enorme. En Ecuador, las mujeres en el 2004 no salié ni una mujer electa
como alcaldesa, y en Bolivia en el 2002, hubo 8.6% de mujeres alcaldesas
(para cifras en detalle, ver Baldez y Braiiez Cortez, y Vega Ugalde, este libro).

El éxito ecuatoriano por lo demas pone entre paréntesis el argumento
de que las listas abiertas con voto preferente colocan en desventaja a las
mujeres. A la vez los datos confirman que la mayor parte de las mujeres
electas provienen de los tres primeros renglones de las listas (Vega Ugalde,
este libro). Esto indica que el voto preferente no va en desmedro de las
mujeres pero que el lugar que ellas ocupen en las listas si es determinante
en su eleccion. Por esta razon, la reglamentacion por la cual ain se lucha
en estos paises no sélo deberia exigir la alternancia en cremallera sino ade-
mas que esta formula se aplique desde los primeros lugares de las listas.

En Peril, en términos de cifras, el éxito alcanzado es importante, aunque
en menor medida que aquel obtenido en Bolivia y Ecuador, quizas porque en
su regulacidén no se menciona ningin tipo de alternancia’. Como en los dos
otros casos, las cifras de alcaldias son deplorables (Hurtado Meza, este libro).

En los tres casos, el peruano, el ecuatoriano y el boliviano, el nimero de
candidatas supera la cuota establecida, pcro el porcentaje de electas no aumen-
ta en la misma proporcidén, no sélo indicando que el lugar y el tipo de lista
influyen en el resultado sino que también las preferencias ciudadanas expresa-
das en el voto obviamente determinan los resultados. De alli se infiere que
para aumentar el porcentaje de éxito de las mujeres sea no sélo necesario tra-
bajar en la adopcién de regulaciones sobre alternancia y lugar mas especificas
sino también en estrategias de sensibilizacion del electorado en general.

En Colombia, caso muy distinto a los anteriores porque las cuotas se apli-
can a los cargos de designacion y no dependen de las 1égicas electorales, a
nivel nacional, el presidente Pastrana (1998-2002) no dio cumplimiento
exacto a la ley, pero en la administracion siguiente, bajo la conduccion de
Alvaro Uribe (2002-2006), las cifras mejoraron sustancialmente, superando
con creces la exigencia del 30%. Por otra parte, el grado de cumplimiento
de la ley varia significativamente de una gobernacién a otra, y de una alcal-
dia a la siguiente (Leén y Holguin, este libro). A partir de las cifras reporta-
das en el articulo sobre Colombia, es necesario reconocer que las paredes de
cristal que asignan cargos asociados con los estercotipos tradicionales de la
feminidad se han transgredido en Colombia, pero que la disparidad en la apli-
cacion de la ley indica que atn falta por avanzar en términos cuantitativos.

9 Tanto ¢n Ecuador como en Bolivia los articulos sobre cuotas mencionan la alternancia y el debate se halla
en como esa alternancia debe ser aplicada. En Pert, las leyes ni siyuiera mencionan la alternancia.



¢Qué se puede inferir de las cifras en general? En primer lugar, que la pre-
sencia de la mujer en los lugares donde se aplican cuotas si ha aumentado. En
segundo lugar, para lograr un mayor rendimiento de estas medidas en térmi-
nos cuantitativos, es necesario no solo trabajar la alternancia sino también exi-
gir que las mujeres ocupen los primeros renglones en las listas. Las diferencias
producto de listas abiertas y cerradas no esti clara y habria que confirmar con
mis investigacién que las listas cerradas favorecen a las mujeres.

Los efectos cualitativos: una evaluacion en términos
de las dinamicas de la representacion politica

En esta parte, de manera muy sintética se recogen las evaluaciones ade-
lantadas por los cuatro articulos en términos de representaciéon politica.
Empecemos primero por los casos que en términos cuantitativos electorales
arrojaron un mayor aumento para evaluar qué tanto cantidad y calidad se
desenvolvieron de manera simultinea.

En Bolivia, tanto en el cabildeo para la aprobacién de la ley como luego
en el forcejeo por su adecuada aplicacion, las mujeres construyeron escena-
rios de articulacién entre institucionalidad, parlamentarias y redes y organi-
zaciones femeninas. Estos escenarios recibieron un primer impulso de la
Subsecretaria de Asuntos de Género (SAG)'" que convoca a mujeres involu-
cradas en politica (parlamentarias) y organizaciones de mujeres de la socie~
dad civil para impulsar una ley de cuotas en un proyecto de reforma de los
partidos. A partir de esta primera iniciativa, surgen distintos escenarios de
articulacion: en 1996, se crea ¢l Foro de Mujeres Politicas que agrupa a mili-
tantes de distintos partidos y que refuerza el trabajo adelantado por la Unién
de Mujeres Parlamentarias. Poco después, el Foro se amplia a organizaciones
de la sociedad civil y adquicre un nuevo nombre: “Foro Politico de
Mujeres”. En 1998, a raiz de los resultados electorales a nivel de concejos,
se crea la Asociacidn de Concejalas de Bolivia (ACOBOL). Luego, a estos
escenarios se le une la Articulacion de Mujeres por la Igualdad y la Equidad.
Todas estas instancias se han mantenido en ¢l tiempo, algunas llegando a ins-
titucionalizarse'', y han acompaiiado la implementacién de las cuotas,

10 La Subsecretaria de Asuntos de Género. SAG. hace parte de la Secretaria Nacional de Asuntos Indigenas,
Género y Generaciones creada en 1993 al interior del Organismo Nacional del Menor, Mujer v
Familia, ONAMFA, dependiente de Ministerio de Desarrollo Social. La SAG es responsable del
Programa Nacional de la Mujer. La institucién y ¢l programa fueron ambos creados en 1993, Ademis
de utilizar ¢l ardculo de Baldez y Brafiez sobre Bolivia incluido en este libro, he recogido para esta
informacién institucional los aportes de Natasha Loayza, 2003,

11 Segin Loayza, ¢l “foro se¢ ha ampliado. manticne reuniones periddicas y actualmentg por eleccion
democritica forma parte del Comité Intergubenamental de Negociacion, CIN™. (2()!)35‘
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luchando para que las mujeres incorporadas a las listas ocupen lugares desta-
cados. ACOBOL por lo demas también se ha convertido en una ONG que
presta asistencia técnica y legal a las concejalas y que cumple una funcién de
vigilancia a nivel local (Baldez y Braiiez Cortez, este libro y Loayza, 2003).

¢Por qué si en el caso boliviano las mujeres han logrado conformar estos
escenarios de articulaciéon y de reforzamiento mutuo entre organizaciones
sociales, mujeres en politica y funcionarias ptiblicas, no se ha avanzado mas?
En primer lugar, porque los partidos han cumplido con las cuotas pero a
regafadientes. La mayoria de mujeres incorporadas a listas ocupan puestos de
suplencia y muy pocas han logrado abrirse un espacio en los puestos de
seguridad (elegibles). Por lo demis, en lo local los partidos han hecho tram-
pa, introduciendo hombres candidatos con nombre de mujer (los llamados
travestis). A esto hay que agregarle que no han sido escasos los casos de
**acoso politico” o peor atin “abuso politico” que van desde la violencia psi-
coldgica hasta la fisica (cachetear, empujar, golpear, y en un caso, llegar al
extremo de secuestrar). Finalmente, aun cuando la Corte Nacional Electoral
ha rechazado la inseripcion de listas que no cumplen con el 30% exigido por
ley y adopto un sistema de conteo que revisa las listas por balance de géne-
ro, esta instancia se ha negado a refrendar el sistema “cremallera” por el cual
el Foro, ACOBOL vy las demas organizaciones han cabildeado con tanta
insistencia (Baldez y Braiiez Cortez, este libro).

Frente a este panorama, dos interpretaciones del balance arrojado por la
implementacion de las cuotas se confrontan. Por un lado estin quienes rele-
van ¢l hecho de que las mujeres que acceden a cargos por este sistema se
siguen enfrentando al “mancjo masculino, vertical y patriarcal” (Baldez y
Braiiez, esta publicacion) que sigue impertérrito en las estructuras partidis-
tas y en los escenarios de representacion politica. En otras palabras, estas
visiones sugieren que las cuotas se estrellan frente a patrones culturales de
vieja data y muestran su incapacidad transformativa en la prictica.

La otra lectura de los resultados arrojados es mis optimista, y parte de la
base de que “es la sociedad la que se apropia de esta ley frente al escepticis-
mo de las dirigentes del movimiento de mujeres...(Asi) no es que el movi-
miento soctal de mujeres esté en crisis sino que los escenarios de accion de
las mujeres se multiplican asi como se pluralizan las mujeres actuando en el
escenario publico, que quieren ser gestoras de cambio pero que no necesa-
riamente se identifican con el movimiento institucionalizado” (Loayza,
2003). La Gnica manera de dirimir estas evaluaciones encontradas es con un
mayor nivel de investigacion que no sélo se proponga responder a la pre-
gunta sobre la cantidad de mujeres que acceden a cargos de eleccién sino



que se interrogue por lo que hacen las electas una vez asumen sus funcio-
nes. ;Se convierten ellas en gestoras de proyectos orientados hacia las muje-
res? ;Desarrollan habilidades para alcanzar lo que se proponen en concejos,
asambleas, Congreso? ;Insisten ellas en desarrollar una carrera politica o por
el contrario, una vez cumplido su periodo, prefieren ellas regresar a sus acti-
vidades comunitarias o profesionales en otros campos? Solo con entrevistas,
etnografias y bases de datos sobre proyectos presentados por las mujeres
electas, y aprobados o rechazados por los 6rganos representativos correspon-
dientes, se podra responder adecuadamente a estas preguntas.

En el caso del Ecuador, la cuota de mujeres tiene un origen distinto al boli-
viano. Es el bloque parlamentario del Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE)
bajo la direccion de Abdald Bucaram, el que impulsa en el Congreso una Ley
de Amparo Laboral que incluye la exigencia de una cuota politica de 20% en
listas electorales. Este impulso que, al decir de Vega Ugalde (articulo en este
libro) toma de sorpresa a las organizaciones de mujeres, resulta mas inteligible
si se tiene en cuenta que el PRE es de tendencia neo populista' y como otros
congéneres del mismo tipo en América Latina tiende a buscar el apoyo politi-
co de las mujeres para sus propias causas electorales. Luego, en el 2000, con la
aprobacion de la ley de elecciones, como en el caso boliviano, se potenciaron
espacios de articulacion como la Coordinadora Politica de Mujeres
Ecuatorianas (CPME). Esta, en alianza con la diputada Valdez, denuncian un
instructivo expedido por el Tribunal Nacional Electoral (TNE) en el que no se
reconoce la alternancia. Dos anos después, la alianza se expande para incluir
apoyos institucionales como la Comision de la Mujer, el Niiio la Juventud y la
Familia del Congreso, ¢l Conscjo Nacional de la Mujer (CONAMU) vy la
Direccion Nacional de la Mujer de la Defensoria. Luego de que el Tribunal
Constitucional declara inconstitucional el articulo 40, en el forcejeo para que
el Tribunal Nacional Electoral redacte un nuevo articulo, se unen primero la
Fundacion Equidad y Desarrollo y la Comision Permanente de Derechos
Politicos de las Mujeres, impulsada entre otros por veintisiete diputados. Todos
estos escenarios de articulacion presionan a la rama electoral para que de cum-
plimiento a la ley, encontrando muy poco eco tanto en el Tribunal Nacional
Electoral como en los tribunales regionales (Vega Ugalde, este libro).

12 Sobre los no siempre claros vinculos entre populismos y derechos de las mujeres, ver Luna. Lola. Sobre ¢l
PRE en particular, ¢s de anotar que en 1988 Ela Bucaram es electa Alcaldesa de Guayaquil y en Mayo
de 1989 La Abogada Rosa Pulley de Bucaram es designada Directora Suprema. De nuevo aqui se plas-
ma otro de los rasgos de los populismos: involucrar en politica mujeres familiares para que acupen cargos
de autoridad dentro de las estructuras del partido y sirvan de puente hacia el electorado femenino. Para
ver los esmtutos del PRE y su trayectoria, ver hup://wwwviviendolademocracia.org/pre.hem y
Freidenbery, Flavia: Incentivos clectorales y seleccion de candidatos en organizaciones neo populistas: El
Partido Roldosista Ecuatoriano(1984-2000)* en hup://wwav.izepes.org.ve/Revista%20ulama%20edi-
cion.htm
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Haciendo un balance general Vega Ugalde concluye que las cuotas, no
obstante poner en evidencia la falta de consistencia y compromiso institu-
cional de las instancias electorales del Ecuador, también han-propiciado que
las mujeres se involucren con mas fuerza en politica y en las estructuras par-
tidistas. En Democracia Popular, por ejemplo, cuatro de los siete directivos
son mujeres. En cuanto al papel que han cumplido las mujeres en el parla-
mento, segin la autora, la aplicacion de las cuotas ha producido un aumen-
to del niimero de parlamentarias que ha tenido efectos cualitativos. En el
primer periodo, con menos mujeres en el Congreso, las parlamentarias se
ubicaron sobre todo en comisiones sociales asociadas con los estereotipos
femeninos tradicionales, pero en el segundo periodo, el mayor nimero con-
dujo a una diversificacion, y las mujeres ocuparon un lugar en todo tipo de
comisiones, “sin dejar de asumir temas de interés particular de las mujeres”.
En parte esta filiacion con asuntos de género podria tener que ver, como
bien lo seiiala la autora, con el hecho de que las mujeres electas “se hayan
visto impelidas moralmente a asumir en primer lugar las reivindicaciones de
las mujeres” (Vega Ugalde, este libro)

Sin embargo, Vega Ugalde es consciente de que existe también el ries-
go de que las mujeres incorporadas a las estructuras partidistas lo sean por
razones de popularidad mediitica —reinas, presentadoras de television, figu-
ras del deporte—con escasos vinculos con el movimiento de mujeres.Y este
vinculo entre electas y movimiento, formula de éxito segin ella en el pasa-
do, es el que en la actualidad parece diluirse pues mientras aumenta el
namero de parlamentarias, simultineamente el reflujo del movimiento
social de mujeres ecuatoriano se hace cada vez mds evidente.

Justamente esta falta de sincronia es la que mejor ilustra la complejidad
de construir democriticamente la representacion politica. Este proceso de
fabricacién supone, para conservar su caricter democritico, que entre socie-
dad civil y sociedad politica, movimientos sociales y estructuras partidistas,
niomento de pluralizacién social y momento de articulacidn politica, exis-
ta una distancia minima. Es esta distancia la que garantiza que la sociedad
civil conserve su pluralismo y no se transforme en una mera correa de
transmision de los intereses partidistas. Pero es también esta distancia y
autonomia entre una y otra esfera la que impide que exista siempre y nece-
sariamente una sincronia y complementariedad entre dinamicas politicas y
dinamicas sociales.
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En el Gltimo caso donde se aplicaron las cuotas via listas electorales, el de
Pert, un consorcio de organizaciones feministas, Foro Mujer'?, abogé por pri-
mera vez en 1990 y luego insistio el 8 de marzo de 1994 en un proyecto de
cuotas a aplicarse en partidos y elecciones. A partir de ese momento, gracias
a la iniciativa de once parlamentarias, se cred un escenario de articulacidn en
el Congreso de la Republica, la Comision de la Mujer que adquiriria un
tiempo después la facultad de presentar proyectos legislativos al pleno. A pesar
de estos avances en términos de la construccion de escenarios que promue-
ven bancadas femeninas en el parlamento, cuando se presentd el proyecto de
cuotas, la mayoria de parlamentarios, incluidos los fujimoristas, manifestaron
su rechazo. Fue solo gracias a la intervencion directa del Presidente Alberto
Fujimori quién Ilamé al orden su bancada, mayoritaria en el parlamento",
que se aprobd la ley. Un aiio después, por lo menos un 40% de los candida-
tos inscritos en listas eran mujeres, pero éstas ocupaban en muchos casos los
altimos lugares y cumplian el papel de “relleno”.Vamos Vecino, la red fujimo-
rista en ese momento, capté un grupo importante de mujeres. A pesar de ocu-
par los Gltimos renglones, el incremento numeérico en el Congreso, consejos
y regidurias es mucho mais alto que cuando las cuotas no habian sido aproba-
das, mostrando que estas medidas si se han convertido en una oportunidad
para que mas mujeres, incluidas indigenas y campesinas, se abran paso en la
politica, sobre todo a nivel local (Hurtado Meza, este libro).

Pero mis alli de los niimeros, ¢l balance de los resultados arrojados por la
aplicacién de cuotas en ¢l Perti es de los mis complejos de llevar a cabo.
Alberto Fujimori, desde una presidencia que ocupd por mas de diez aios,
logré el repliegue o hasta la derrota total, como lo afirman algunos, de
Sendero Luminoso y del Movimiento Revolucionario Tupac Amard
(MRTA); y estabiliz6 la economia del pais que se encontraba a principios de
los noventa a la deriva. Sin embargo estos éxitos se lograron a costa de las ins-

13 En 1990 se integré Foro Mujer, instancia que reunia a centros feministas y otras organizaciones de muje-
res. como la asociacion Aurora Vivar, Centro de Documentacion sobre la Mujer. Centro de la Mujer
Peruana Flora Tristan. CESIPE, CLADEM; Movimiento Manucla Ramos y Mujer y Sociedad, con ¢l obje-
tivo de trabajar, activamente, ¢n la promocién de loy derechos de las mujeres. En Yifiez, Ana Maria
(1998:15). 14 En su primer periodo, Cambio 90, ¢l movimicnto que respalda a Fujimori, es minoria en
¢l Congreso. Pero en 1992, Fujimori cierra ¢l Congreso y convoca a una Asamblea Nacional
Constituyente que expide una nueva carea constitucional en 1993. La volatilidad de las filiaciones parti-
distas en Perd se plasma en los resuleados electorales del Congreso para el periodo 1995-2000: en ese
momento, Cambio-90-Nueva Mayoria, Ia fuerza fujimorista controla 67 de los 120 escaiios del Congreso,
y la fuerza que le sigue, Unidn por el Pert, apenas saca 17 sillas. Ver Wills, Maria Emma (2003: 31).

14 En su primer periodo. Cambio 90, ¢l movimiento que respalda a Fujimori, es minoria en ¢l Congreso.
Pero en 1992, Fujimori cierra ¢l Congreso y convoca a una Asamblea Nacional Constituyente que
expide una nueva carta constitucional ¢en 1993. La volatilidad de las filiaciones partidistas en Perti e
plasma en los resultados electorales del Congreso para ¢l periodo 1995-2000: en ese momento,
Cambio-90-Nueva Mayoria, la fuerza fujimorista controla 67 de los 120 escafios del Congreso, y la
fuerza que le sigue, Unidn por el Perd, apenas saca 17 sillas. Ver Wills, Maria Emma (2003; 31).
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tituciones democraticas y gracias a la venta precipitada de las empresas estata-
les peruanas cuyos dineros alimentaron, gracias a prebendas y compras de leal-
tades politicas, la red de adeptos fujimoristas. Por lo demds, las iniciativas del
Presidente modificaron las reglas del juego politico hasta el punto que pro-
piciaron una transicién de régimen. Durante sus afos en el poder, en medio
del desbarajuste de los partidos tradicionales, Fujimori puso gradualmente en
pie un régimen populista-autoritario que combinaba la realizacién periddica
de elecciones con el desmonte de la separacién de poderes, la concentracién
de las decisiones en el ejecutivo, el control sobre el aparato estatal a través de
la alianza con el Servicio de Inteligencia Nacional bajo la direccion del funes-
to Vladimiro Montesinos, y la construccion de una red de adeptos fujimoris-
tas gracias a una bien orquestada campana de distribucién de prebendas y
recursos estatales, al mejor estilo clientelista-populista’®. Por esta razén, y
como lo afirman varias de las entrevistadas en el articulo sobre Perii publica-
do en este libro, Fujimori, siguiendo la tradicidon populista de épocas anterio-
res, tenia su propia agenda cuando respaldé las cuotas. Seguramente como su
congénere Abdali Bucharam en Ecuador, la intencién presidencial era la de
“consolidar e incrementar su base social de apoyo femenino” con el fin de
mantenerse en el poder y ganar una tercera eleccion. Pero a diferencia de
Bucharam cuyo paso por el Ejecutivo fue fugaz, la estadia de Alberto Fujimori
en Peru fue prolonga. En parte, las organizaciones de mujeres, sobre todo
populares, fueron durante ese decenio uno de los pilares del régimen.

Del caso peruano surge un interrogante, imposible de desconocer por
lo crucial: La aplicacién de una herramienta como la de las cuotas en medio
de un contexto populista autoritario ;pone en entredicho el sentido demo-
cratizador que le imputan muchas de las organizaciones de mujeres que la
impulsan en América Latina? El hecho de que mis mujeres accedieran al
poder politico y se hicieran visibles en cargos de autoridad durante los dos
periodos de Fujimori ¢desacredita la medida de las cuotas? Hoy, pasados
cinco anos de depuesto Fujimori ;como evalitan las peruanas los resultados
promovidos por la ley de cuotas?

Para responder estas preguntas, lo primero que se debe tomar en cuenta
es que la “segunda generacion” de medidas positivas en el Peri —cuotas del
30% aplicadas a las listas de Consejos Regionales y cuotas aplicadas para car-
gos de direccion en los partidos—se aprueban en el 2002 y 2003 respectiva-
mente, una vez la transicion democratica entablada. Ademas, en el 2001, la
lucha por la correcta aplicacion de las cuotas motivd un escenario de encuen-
tro entre la Defensoria del Pueblo, la Comision de la Mujer del Congreso, y

15 Ibidem.



el Movimiento Manuela Ramos, alianza que solicitd al Jurado Nacional de
Elecciones enmendar una resolucién por medio de la cual se redondeaba
hacia abajo el porcentaje de mujeres necesario en las listas. En otras palabras,
nuevos mecanismos se adoptan bajo un régimen de estirpe mas claramente
democritica que el anterior, y se inician procesos de convergencia entre poli-
ticas, funcionarias y el movimiento Manuela Ramos. Estos hechos en prin-
cipio tenderian a darle la razén a Ana Maria Yafiez, abogada y directora del
Manuela Ramos, cuando declara que “atin con todas las contradicciones y
debilidades, cualquier reforma democratizadora si tiene un valor en si misma
que va mas alli de quién la motivé. El autoritarismo (fujimorista) pasé y las
normas y las instituciones permanecen. Es responsabilidad de la clase politi-
ca dotarlas de democracia. Las normas, al margen de como y quién las dio, en
la medida que incrementen y mejoren la ciudadania, estarin contribuyendo
a la democracia” (Yariez, 2004: 127 citado en Hurtado Meza, este libro).

Sin embargo, otras voces son menos optimistas pues sefialan como “la
presencia tan visible de mujeres en las instancias pablicas del régimen ante-
rior (de Fujimori), por ejemplo en el Congreso, termind envileciendo el
papel de las mujeres en politica” (Barrig, 2002: 163 citado en Hurtado Meza,
este libro). Por otra parte, con el retorno a la democracia, hoy, en Pert hay
menos mujeres en las instancias de decisién y el Presidente Alejandro Toledo
cuenta entre sus mas cercanos colaboradores a personas vinculadas al Opus
Dei que han emprendido una campaiia contra los derechos sexuales y repro-
ductivos de las peruanas, en un clima de desprestigio de las parlamentarias
electas, algunas acusadas de corrupcién y nepotismo. “Vemos entonces que
un régimen democritico tampoco asegura mayores derechos a las mujeres”
(Yaiiez, 2004:128 citada por Hurtado Meza, este libro).

El caso peruano entonces abre un debate sobre el vinculo entre medidas
de ampliacién de la presencia femenina en politica, y sus efectos sobre los
regimenes politicos en los que se adoptan. Esta discusién serd justamente
retomada en las conclusiones de este trabajo.

Finalmente, para evaluar el caso colombiano es necesario tener en cuenta
que la ley de cuotas aprobada en 1999 y refrendada por la Corte Constitucional
en el 2000 obtiene su primer aval del texto mismo de la Constitucion Nacional
de 1991 (Ledn y Holguin, este libro). Esta Carta Magna, como en otros paises,
se convierte en un marco de oportunidades para presentar diversas iniciativas a
favor de distintos grupos discriminados, entre ellos las mujeres. Sin embargo, a
pesar de recibir este impulso, el proyecto de cuotas se presento en siete ocasio-
nes y sélo nueve anos después de sancionada la constitucion de 1991, la ley por
fin entré en vigencia (Ledn y Holguin, este libro).
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El proyecto que finalmente tuvo éxito contd con varios factores a su
favor. En primer lugar, gracias al trabajo mancomunado de funcionarias de
la DINEM, la Red Nacional de Mujeres como expresion del movimiento
social de mujeres y parlamentarias se logro que el proyecto se debatiera en
el tiempo requerido y lograra el voto mayoritario de los congresistas. Luego,
la Corte Constitucional, como en el caso de Pert postfujimorista o en algu-
nos momentos en Ecuador, respaldé la medida y le otorgd aun mayor legi-
timidad (Ledn y Holguin, este libro}.

A raiz de esta aprobacion, y para vigilar su cabal cumplimiento, se cred el
Observatorio Mujeres y Participacién Politica (OMPP), escenario de articula-
cidn de redes de mujeres, académicas y fundaciones extranjeras para ejercer un
papel de control y vigilancia sobre su cumplimiento (Ledn y Holguin, este
libro). En el 2001, el OMPP y la Red Nacional de Mujeres interpusieron una
accidon de cumplimiento porque el gabinete del Presidente Pastrana incumplia
la ley', y tres afios después, Sisma —Mujer como punto de enlace de la Red
Nacional de Mujeres, impulsé acciones en ocho departamentos y en dieciséis
municipios para evaluar el cumplimiento de la ley. Por su parte, la Secretaria de
Equidad de Género para las Mujeres de la Gobernacion de Antioquia también
hizo seguimiento sistematico en el departamento y encontrd que de ciento
once municipios que reportaron informacién, un 30.64% incumplen con ella";
y la Red Departamental de Mujeres de San Andrés y Providencia interpuso una
accion de cumplimiento que si obtuvo el visto bueno del Tribunal competen-
te (Ledn y Holguin, este libro). Por tltimo en el 2004, la Direccién de Empleo
Publico del Departamento Administrativo de la Funcién Publica presenté una
revision minuciosa de los cargos ocupados por mujeres en las distintas instan-
cias donde se aplica la ley de cuotas, informe que le fue presentado, como lo
indica la ley, al Congreso y a la Procuraduria General de la Nacién.

No obstante estas resonancias en las redes de mujeres y en unas instancias
institucionales, el cumplimiento de la ley, como lo indica el articulo incluido
en este libro, “ha sido variable.. .siendo las instancias locales y descentralizadas
las de menor cumplimiento.”” Ademas, como lo sefialan las autoras, falta aiin
difundir la ley y lograr que en lo local se la conozca y se la apropien las orga-
nizaciones de mujeres. Por estas razones, Ledn y Holguin concluyen que “la
aplicacion juiciosa de la ley depende en gran medida de la voluntad politica
de los gobernantes”. A este balance se le podria agregar la tesis de que a pesar
de que las distintas iniciativas de los movimientos sociales, las redes, las muje-
res en politica y las instituciones estatales, se encuentran y refuerzan en

16 Ver Boletin no. 3 del OMPP en hup://www.fescol.org.co/ Doc%20PDF/Boletin%20No0%203.pdf
17 En http://www.gobant.gov.co/ organismos/sequidad/documentos/informeequidad2005.hem



momentos esporadicos, atin no logran escenarios de articulacion instituciona-
lizados que promuevan acciones de ipacto nacional.

Estas mismas razones podrian explicar por qué, cuando se discutié el nuevo
régimen electoral que aplica hoy en Colombia, las organizaciones de mujeres
no lograron las alianzas y los apoyos suficientes al interior de los partidos y del
parlamento como para lograr que las cuotas se aplicaran en las listas electorales.

Por 1dltimo, y como lo mencionan Le6n y Holguin, las cuotas se aplican
alli donde son mas visibles, como en el gabinete ministerial. Pero ;quiénes
son las mujeres que acceden a estos cargos? Son, por sobre todo mujeres pro-
fesionales, todas con estudios universitarios, lo cual en el pais todavia indica
una proveniencia de clase media o alta. En otras palabras, las mujeres que se
visibilizan en estas instancias rompen el estereotipo de género que asocia los
cargos de poder a un sexo en particular, pero no asi el de clase: las mujeres
populares, indigenas o campesinas no aparecen en estos lugares de toma de
decisiones. Las cuotas aplicadas a los cargos de designacién en un pais como
Colombia en este sentido remedian la discriminacion pero para un grupo de
mujeres privilegiadas en otros sentidos'®.

Aprendiendo de la comparacion

Del balance cuantitativo y cualitativo ;que se puede inferir? ;Qué expli-
cacidn dar a los diversos desenlaces?

En primer lugar, es necesario resaltar que las cuotas se aprueban en paises
que atraviesan contextos politicos muy disimiles: mientras Colombia busca pro-
fundizar su democracia por la via de una nueva constitucién y se hunde para-
dojicamente en una guerra cada vez mas degradada, Pert en la misma década
de los noventa vive una involucién democratica pero el Estado logra recupe-
rar el monopolio de la fuerza y derrotar a los grupos armados. Paralelamente,
en Bolivia y Ecuador las reglas de juego politico son cambiantes y los sistemas
de partidos son inestables y fragiles, en contraste con unas organizaciones indi-
genas poderosas por momentos, capaces de poner en jaque a los gobiernos de
turno”. No obstante la “ingobernabilidad de estos paises”, y en contraste con

18 A excepeion del Ministerio de Trabajo que ha sido ocupado en algunas ocasiones por hombres que
provienen del sindicalismo, los varones de origen popular o que se han forjado como lideres en los
movimientos sociales tampoco acceden a estos carges. Esto indica que resolver la diseriminacion de
género por medio de cuotas no arrastra consigo resolver las discriminaciones de clase o de raza en las
altas dirigencias estatales.

19 En Ecuador, en el 2005, las organizaciones indigenas viven un proceso de reflujo y fragmentacion.
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la situacion colombiana, la violencia politica no se presenta como una opcién
para los actores en pugna. Por otra parte, durante esa década, los cuatro paises
promueven reformas constitucionales, pero siendo los contextos tan dispares, las
nuevas reglas del juego, los arreglos institucionales y los nuevos derechos con-
sagrados generan desenlaces politicos muy distintos entre los que no figuran
desafortunadamente escenarios de consolidacion democritica.

En este sentido, es importante llamar la atencidn sobre las diferencias que
se esconden detras de las llamadas transiciones democriticas en el continente.
Si bien en los ochenta, muchos paises latinoamericanos iniciaron transiciones
de régimen en medio de un clima de optimismo y esperanza (o profundizacio-
nes democriticas como en Colombia), los noventa se convirtieron en la déca-
da de la moderacion, y para algunos del desencanto. En este sentido, y como
bien lo han sefalado varios politdlogos (Linz y Stepan, 1996), iniciar una tran-
sicion democratica no es equivalente a consolidar un régimen democratico, dis-
tincion totalmente pertinente para los paises latinoamericanos. Por esta razén,
lo primero que nos ensefian los casos de la regién andina es que las cuotas no
se aplicaron, como suele afirmarse, en contextos similares de democratizacién.

En segundo lugar, sorprende que, a pesar de las amplias diferencias en
términos de actores en el poder, conflictos y antagonismos sociales, institu-
cionalidad de género, capacidad de los movimientos de mujeres, alianzas y
recursos, y bancadas parlamentarias femeninas, en los cuatro paises se aprue-
ben leyes de cuotas, o en el mismo aiio (en Ecuador, Perd y Bolivia en 1997)
o dos afios después (1999). ;Como interpretar esta coincidencia?

En primer lugar, la simultaneidad de la aprobacién de cuotas es prueba del
impacto que han tenido los escenarios globales de discusion sobre la condi-
cion de la mujer promovidos por Naciones Unidas desde 1975. En particular,
la [V Conferencia celebrada en Beijing en 1995, con su Plataforma de Accidn,
logré establecer una agenda compartida y sugirid estrategias concretas para
alcanzar las metas de equidad de género fijadas de comin acuerdo por los
Estados firmantes. Entre los propositos fijados, se encontraba la igualdad en la
participacion entre mujeres y hombres en lo que respecta a cargos de poder y
procesos de toma de decisiones. Este aval internacional, como lo sefialan los
articulos que componen este libro, en parte se convierte en un incentivo para
que paises que atraviesan coyunturas politicas disimiles o han alcanzado muy
distintos niveles de desarrollo adopten estas medidas, hasta el punto que ya para

el 2003 en el mundo existen 81 naciones aplicando algin tipo de cuota®.

20 Por ejemplo, Uganda, Venezuela, Serbia, Nepal, Nigeria. Reino Unido. Francia ver http://wwww.quota-
project.org/country.cfim



Sin embargo, los casos aqui analizados muestran que estos lineamientos
generales pueden ser utilizados por gobiernos poco comprometidos con los
marcos generales sobre derechos humanos que enmarcan propuestas como las
contenidas en la Plataforma de Accién de Beijing™. En este sentido, la “pater-
nidad/maternidad” de estas leyes en cada pais pesa. Las cuotas no tienen el
mismo sentido politico cuando su aprobacidn responde a la accion convergen-
te de parlamentarias, funcionarias y organizaciones sociales de mujeres en con-
textos democriticos, que cuando son producto de la iniciativa directa del jefe
del Ejecutivo, como en el caso de Ecuador y Perd, y sobre todo de un
Ejecutivo en campafia electoral, con fuertes inclinaciones populistas autorita-
rias como ocurrid con Alberto Fujimori. En otras palabras, las cuotas pueden,
en contravia de ciertas expectativas que las han rodeado, ser aplicadas por regi-
menes, tanto democraticos como autoritarios™. No tienen en si mismas nada
que garantice que van a servir para “profundizar la democracia”.

Por otra parte, la mayor presencia y visibilidad de mujeres en el poder
durante el régimen neo populista autoritario de Alberto Fujimori y su con-
traste con su desdibujamiento durante la presidencia de Toledo sugiere que
no existe, ni siquiera hoy a principios de este nuevo milenio, una inclina-
cion innata y amigable de la democracia hacia las mujeres. Los regimenes
autoritarios pueden incorporar en sus estructuras decisorias a mujeres para
reforzar proyectos verticales de poder que en nada modifican los arreglos
patriarcales imperantes en la socicdad. En este sentido, y como bien lo
sugiere Degregori, es necesario estar atentas al hecho de que “tal vez sea
mas facil la incorporacién de mujeres a proyectos autoritarios pues implica
compromisos negociados con ¢l patriarcalismo tradicional y no una ruptu-
ra profunda con é1” (Degregori, 2002, citado por Hurtado Meza, este libro).

Ahora bien, aunque la paternidad/maternidad le imprime un sentido
politico a las cuotas, ella no se convierte en un destino pues no determina el
desenlace final. Por ejemplo, si Pert y Ecuador se asimilan en el punto de
partida porque en ambos paises los impulsores son dirigentes populistas,

21 En ¢l informe sobre la IV Conferencia Mundial, en ¢l punto 8 los Estados firmantes " Reafirma(n su)
compromiso de: Defender lov derechos y la dignidad humana intrinseca de las mujeres y los hom-
bres, todos los demais propdsitos y principios consagrados en la Carta de las Naciones Unidas, la
Declaracion Universal de Derechos Humanos y otros instrumentos internacionales de derechos
humanos, en particular, la Convencién sobre la climinacion de todas las formas de discriminacién
contra la mujer y la Convencidn sobre los Derechos del Nifio, asi como la Declaracién sobre la eli-
minacion de la violencia contra la mujer y la Declaracion sobre el derecho al desarrollo” en
htep://www.onu.org/documentos/conferencias/ 1995/beijing/ 20.pdf

Por lo demas, y como bien lo sefiala Dahlerup en el articulo ya citado, las cuotas para mujeres se apli-
caron durante [a era comunista en paises de Europa Central y Oriental, justamente seiialando ¢6mo his-
toricamente estas cuotas se pueden combinar con regimenes. desde otras dimensiones, autoritarios.
Dahlerup, Op. Cit.

(8]
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luego divergen en las trayectorias posteriores. En Ecuador, Abdala Bucharam
no pudo consolidarse en el poder y a partir del aiio 2000, la Coordinadora
Politica de Mujeres del Ecuador se apropid de las cuotas y se responsabilizo,
en asocio con otras expresiones del movimiento social de mujeres, de difun-
dir los derechos politicos de las mujeres. La debilidad del gobierno y el dina-
mismo del movimiento de mujeres le dieron entonces un giro al proceso y
la aplicacion de las cuotas en Ecuador que culminé en este pais en un des-
enlace muy distinto a aquel que se dio en el Penl.

Los resultados propiciados por las cuotas en los cuatro casos bajo anilisis
también responden al tipo de ingenierias institucionales®. En el caso de las
cuotas aplicadas a listas electorales, la resistencia de los partidos es enorme, por-
que como bien lo sefiala Drude Dahlerup, “cs durante los comicios cuando el
sistema de cuotas afecta de manera mas aguda a los cimientos del sistema
democritico” (IDahlerup, 2002) y nosotras aiadiriamos, en el caso de los pai-
ses andinos, a las redes clientelares que sostienen el sistema politico. Incorporar
una mujer implica sacar a un hombre y profundizar la competencia, ya de por
si refida, para ingresar a una carrera politica. Por eso, ain en aquellos casos en
que la ley estipula la alternancia y la secuencialidad, ha sido tan dificil que se
aplique en los primeros lugares de las listas, sobre todo en los casos en que las
listas son cerradas y bloqueadas. Pero atn en las listas con voto preferente las
mujeres incluidas corren el peligro de que se les asigne los ultimos lugares.

En cuanto a las diferencias que emergen entre aplicar cuotas a listas de
eleccion o a cargos de designacion, del contraste entre Colombia y los otros
paises se infiere una cuestion fundamental. En Colombia, como bien lo sena-
la el articulo de Ledn y Holguin, las cuotas sirvieron para hacer mis visibles
mujeres en altos cargos del Estado. Sin embargo, estas mujeres, en la medida en
que son designadas y no electas, no tienen el incentivo de buscar los votos o
el apoyo de otras mujeres en tanto electoras. Su cargo no depende de las pre-
ferencias ciudadanas expresadas en la competencia electoral o del apoyo que
ellas conciten al interior de las expresiones del movimiento de mujeres. En esta
medida este tipo de cuotas logran enviar el mensaje fuerte de que ciertas muje-
res (las profesionales) pueden ocupar de manera idénea y en algunos casos con
mucho éxito cargos de poder y responsabilidad. Pero el hecho de que las

23 En este balance de los articulos no se profundizé en el impacto de las reglas generales del sistema elec-
toral. No se evalué los efectos de la representacion proporcional o del sistema de mayoria, y el efecto
de otras reglas de juego como umbrales y distingas reglas aplicadas en los sistemas de representacion
proporcional. Para un anilisis detallado del impacto de estos distintos sistemas en la postulacion, nomi-
nacion y cleccidn de mujeres, ver Matland, Richard (2002): “Estrategias para amplia la participacion
femenina en ¢l parlamento. E! proceso de seleccion de candidatos legislativos y los sistemas electorales”
y Hrun, Mala (2002).



mujeres ocupen estos cargos por designacion genera pocos incentivos para
que ellas agencien discursos o politicas que evidencien una preocupacion par-
ticular por la condicién de la mujer™. Por otra parte, ¢l caso colombiano pone
en evidencia que las cuotas de mujeres resuelven una de las discriminaciones
que acompanaron el surgimiento de las democracias en Occidente, la de géne-
ro, pero deja inc6lume otras, como las de clase, raza o etnia.

En contraste con las cuotas aplicadas a cargos de designacion, aquellas
destinadas a procesos electorales pueden incitar a las candidatas a buscar,
entre otros, el voto de las mujeres y por tanto a desarrollar discursos dirigi-
dos especificamente al electorado femenino. En este sentido, aunque las cuo-
tas electorales no garantizan mas mujeres en altos cargos de designacién del
Estado™, si pueden generar mis incentivos para que se produzca la articula-
cidén entre mujeres electas y mujeres en movimientos sociales, y se geste una
representacion politica de la diferencia de género.

Ademis de estos factores, los distintos desenlaces responden a la capacidad
que desplieguen los movimientos de mujeres, las mujeres en politica y las fun-
cionarias para apropiarse de la ley y gestionar espacios de articulacion en torno
a su aplicacidn. Un contraste importante en este punto se presenta entre
Colombia, Pert, Bolivia y Ecuador. En los tres altimos paises, se construyen
escenarios de articulacién de bancadas parlamentarias de mujeres™; mientras
en el Gltimo los esfuerzos por lograrlo han sido intitiles hasta el momento. En
parte, este hecho es manifestacion del peso que los partidos politicos y sus riva-
lidades atin juegan en la politica colombiana. Ademas, teniendo en cuenta el
papel crucial que estas bancadas han jugado en los otros casos, la ausencia de
ella en este pais pone en cvidencia la necesidad de adelantar acciones de sen-
sibilizacion de las parlamentarias frente al tema de género.

Por otra parte, la falta de una bancada de mujeres parlamentarias en
Colombia es también manifestacién de la polarizacion politica que caracteriza
al pais. La guerra y sus actores generan posiciones totalmente encontradas entre
las mujeres en politica, y crean un clima saturado de suspicacias y desconfian-
zas. Mientras unas apoyan la estrategia de seguridad democritica del Presidente
Uribe, otras consideran que estas iniciativas estan llevando al pais hacia un régi-

24 En otro articulo proximo a publicarse. hablo ademids del “sindrome de las mujeres de éxito”, es decir
del rechazo de muchas de estas mujeres hacia discursos de género. Wills, Maria Emma (2003).

25 En Ecuador, Bohvia y Perti los articulos muestran una baja presencia de mujeres en estos altos cargos.

26 La Comision de la Mujer del Congreso en Perd, activamente cabildeando en torno a la aplicacién de
la ley de cuotas; La Comision de la Mujer, el Nifio. la Juventud y la Familia del Congreso Nacional en
Ecuador que en alianza con otras expresiones del movimiento de mujeres el articulo 40 del reglamen-
to electoral: la Union de Mujeres Parlamentarias, parte del Foro Politico de Mujeres en Bolivia que tan
activamente se ha involucrado en la defensa de la medida en este pais
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men autoritario. Mientras unas creen en la negociacion, otras apoyan la salida
militar. Estas fracturas son tan profundas que se convierten en serios impedi-
mentos para que las mujeres actuen como bloque en torno a cuestiones de
género. Como bien lo sefiala Mala Htun, “Después de todo, las mujeres no
estin (ni pueden estar) por encima de la politica” (Htunt, 2002: 39).

Ademas de estos contrastes, de la comparacion emerge una constatacién.
La coyuntura de aprobacion de las cuotas en el Congreso puede corresponder
con un momento de auge o de repliegue del movimiento de mujeres, y de for-
talecimiento o debilitamiento de la institucionalidad dedicada a promover la
equidad de género. Sin lugar a dudas, el escenario mas propicio para que las
cuotas sean efectivas es aquel en el que herramientas legislativas, dinimicas del
movimiento y capacidad institucional de género se encuentran y se refuerzan
mutuamente. Sin embargo, no hay nada en las propias cuotas que garantice la
sincronia entre sociedad politica, sociedad civil y aparato estatal. A medida que
las sociedades se modernizan, estos tres terrenos se separan y adquieren algiin
nivel de autonomia entre si, cuestion que explica justamente la complejidad
que adquieren los procesos politicos y sociales. En otras palabras, el que exista
una distancia entre estas esferas, como lo requiere una sociedad democritica,
quiere decir justamente que no hay nada que garantice de antemano que las
tres se desenvuelvan al mismo ritmo ni en una misma direccion. Bien por el
contrario, entre las tres puede haber dislocaciones y fracturas.

Finalmente, de la reconstruccién de las cuatro trayectorias se pueden rele-
var, por un lado estructuras poco inclinadas a apoyar politicas que promueven
la paridad entre hombres y mujeres -este es el caso de los partidos politicos
en toda la regién-, pero simultineamente instancias mas afines a estas causas,
como por ejemplo las cortes constitucionales. Aunque en Ecuador, el Tribunal
Constitucional jugd primero un papel de aliado y luego un rol mas ambiguo,
en los casos de Pert y de Colombia sus intervenciones a favor de las cuotas
fueron claves. En parte, esto puede responder al hecho de que las constitucio-
nes aprobadas en Colombia, Bolivia y Ecuador reconocen derechos que cobi-
jan especificamente a las mujeres. Por otra parte, los debates que atraviesan dis-
ciplinas como el Derecho parecen estar estimulando la preparacion de jueces
mas afines al multiculturalismo y al respeto a Ja diferencia.

Conclusiones
¢Qué se aprende de la experiencia de las cuotas en los paises andinos

sobre reglas de juego adoptadas para incluir en la politica a las poblaciones
otrora excluidas, como la femenina?



Las reglas en si mismas no pueden garantizar los desenlaces que se des-
encadenen a partir de su aplicacion.

Aun cuando las nuevas reglas SI garantizan por lo general un aumento
en el nimero de miembros de estas poblaciones en cargos de designacién y
representacion, su presencia en si misma en los circulos del poder no culmi-
na necesariamente en una ampliacién democritica. El caso del Pert es reve-
lador en este sentido.

Esto de nuevo muestra la pertinencia que aGn guarda la vieja idea de que
la experiencia de la exclusion no genera en si misma actores democraticos.
Se puede haber estado por fuera del poder por muchos afios pero esa con-
dicion de exclusion no garantiza en si misma que las poblaciones discrimi-
nadas tengan o desarrollen las destrezas necesarias para ser democraticos una
vez ingresen a los circulos del poder.

En otras palabras, nadie nace democrata. La democracia y su comple-
mento inseparable, la ciudadania, con sus valores y sus habilidades, no son
una condicidén innata a los seres humanos, ni siquiera en quienes han sufri-
do la exclusion y la desigualdad. Vivir en democracia, ejercer el poder en un
sentido democratico, ser ciudadana/o, mis que una vivencia espontinea, es
un aprendizaje politico. De alli que todos las iniciativas pedagogicas que se
emprendan para divulgar entre las poblaciones discriminadas los principios,
las destrezas y las reglas que fundamentan una democracia, son fundamenta-
les para garantizar que medidas como las cuotas culminen en procesos de
profundizacién y ampliacién democritica.

Como bien lo sefialé Robert Dahl en su libro clasico ‘La poliarquia’, las
élites en el poder se pueden hacer mis heterogéneas e incluir dirigencias de
nuevos actores sociales y politicos, y no por ello esa expansidon garantiza otras
dimensiones de la democracia relativas a la existencia de una institucionali-
dad y unos derechos imprescindibles para que se respete el disenso vy las
expresiones contestatarias en el terreno publico. Sin la posibilidad del disen-
so, muere el pluralismo politico y social, eje de las democracias modernas.

No hay nada en el disefo de las nuevas reglas que garantice que su apli-
cacion culmine en la representacion politica de los intereses, valores y expec-
tativas de las poblaciones que se pretende incluir por esta via. Entre incluir y
representar hay un buen trecho. Para que ademas de inclusion se produzca la
representacion, tiene que gestarse una dinimica virtuosa entre movimientos
sociales, partidos politicos e instituciones que no se produce de manera
espontanea. Bien por el contrario, esta suma positiva entre sociedad civil,

229



230

sociedad politica y Estado depende del buen tino y las estrategias que adop-
ten las mujeres en los movimientos, las mujeres en politica y las funcionarias.

Si los intereses a representar en politica no son innatos sino que también
son construidos histéricamente, entonces esa construccién, en democracia,
se hace justamente en los escenarios de encuentro y de debate publicos. De
alli Ia relevancia de apoyar y estimular la multiplicacion y la consolidacion de
escenarios de comunicacion entre mujeres de distintas proveniencias socia- .
les y posiciones politicas para que se discutan estrategias de apropiacién y
potenciacion de las cuotas. Es desde estos escenarios que pueden emerger
distintas propuestas sobre lo que constituyen los intereses de las mujeres a ser
representados en los circulos del poder. Y es también desde estos escenarios
que pueden emerger propuestas que le apuntan a modificar los arreglos de
género imperantes en una sociedad. De no estar acompaiiados por estas dini-
micas de debate, las cuotas pueden servir para legitimar regimenes poco
democraticos o para simplemente aumentar el nimero de mujeres en el
poder sin modificar necesariamente los arreglos de género que legitiman la
subordinacion de lo femenino a lo masculino.
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