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l. Introduccion

En las ultimas décadas, la representacion politica
de las mujeres ha recibido una creciente atencion
en la politica comparada, en las instituciones elec-
torales, en los organismos internacionales, en
los partidos politicos y en quienes ejecutan las
politicas publicas. A pesar de los avances en la
normativa internacional de derechos humanos y
del uso de mecanismos de accién afirmativa en
los procesos de integraciéon de las candidaturas
(cuotas o principio de paridad), la conformacién
de los 6rganos legislativos todavia muestra bre-
chas por sexo." Esto se hace méas evidente en los
legislativos estatales de los paises federales de
la region.

Una explicacién de esa brecha en la representacion
esta en las caracteristicas de los disefos institucio-
nales y en el escenario de incentivos con los que
cuenta cada sistema politico para generar una re-
presentacion politica en igualdad de condiciones
entre hombres y mujeres. El diseno de las normas
electorales en materia de nominaciones de mu-
jeres a puestos de eleccion popular puede pre-
sentar diferentes combinaciones y, por lo tanto,
diversos resultados.? Siguiendo la propuesta del
indice de Fortaleza de Cuota (IFC) de Caminotti
y Freidenberg (2016), la evaluacién de un disefio
efectivo de esta accién afirmativa debe tomar
en cuenta cinco propiedades:

en Mexico

Las normas vy
- la representacion politica

de las mujeres en las 4
entidades federativas

i) el tamano (esto es, el porcentaje de mujeres
que se exige nominar entre las candidaturas);

ii) el mandato de posicion (es decir, la exi-
gencia de ubicar a las mujeres en candidaturas
efectivas y no sélo simbdlicas);

iii) los mecanismos que penalizan el incum-
plimiento de las cuotas (que pueden consistir en
multas, amonestaciones, no oficializacién de listas,
pérdida del registro del partido, no acceso a finan-
ciamiento, entre otros);

iv) el alcance de la cuota (a saber, si la mis-
ma se la aplica solo a las candidaturas propietarias
o también a las suplencias, lo que se denomina
“férmula completa”);

'Freidenberg, Flavia y Lajas Garcia, Sara. “jLeyes vs. Techos! Evaluan-
do las reformas electorales orientadas a la representacion politica
de las mujeres en América Latina”. Documento de Trabajo, [IJ-UNAM,
2017.

2 Caminotti, Mariana y Freidenberg, Flavia. “Federalismo electoral,
leyes de cuota fuerte y representacion de las mujeres”. Revista
Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, 2016, vol. 61 (228): 121-
141.

Krook, Mona Lena. “Mas alla de las cuotas electorales: estrategias
para promover mas mujeres en la politica” Conferencia Inaugural
del Foro Internacional “Mujeres, politica, democracia. Rompiendo
los techos de cristal en América Latina” Salamanca: Instituto de
Iberoamérica, Universidad de Salamanca, 23-28 de marzo de 2014.
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v) las“valvulas de escape”de las cuotas (que
consisten en la prevision de situaciones donde se
autoriza a no aplicarlas, por ejemplo cuando se rea-
lizan elecciones primarias).

Los elementos que hacen que un disefio sea fuer-
te son: a) un alto porcentaje de exigencia de la
cuota (paridad); b) mandatos de posicion claros
respecto al sitio de la lista donde deben ubicarse
los diferentes géneros (candidaturas efectivas); c)
férmulas completas (propietarias y suplentes) del
mismo género; d) fuertes sanciones a quienes no
cumplan con lo que sostiene la ley (incluyendo la
pérdida de registro) y e) la ausencia de valvulas de
escape que permitan no cumplir con lo que exi-

ge la regla (cualquier tipo de excepcidén que plan-
tee la norma). De acuerdo con esta combinacién
de propiedades, las medidas de accién afirmativa
pueden resultar mas o menos favorables para la
eleccion de las mujeres en las instituciones legisla-
tivas (Tabla Ne 1).

v

A

Tabla N° 1. Operacionalizacion del indice de
Fortaleza de la Cuota de Género: dimensiones,
indicadores y medicion

Dimensiones e indicadores

Medicion

Categorizacion

1. Tamano: porcentaje de las + Minimo (hasta 30%) 0
candidaturas que se deben - Intermedio (31% a 49%) 0.5
asignar a mujeres « Paritario (50%) 1
2. Mandato de posicion: reglas | < Ausente 0
de emplazamiento de las can- + Débil: posibilidad de ubicar mujeres en ultimos lugares y/o en 0.5
didatas distritos perdedores

« Fuerte: requisito de incorporar mujeres en candidaturas “efectivas” 1
3. Enforcement: penalidad por + Ausente 0
incumplimiento de la cuota « Débil: mecanismos que penalizan al partido pero se le permite 0.5

competir.

- Fuerte: partidos no pueden participar en la eleccion si incumplen 1
4. Alcance: rango de candidatu- | « Restringido: candidaturas propietarias 0
ras a las cuales se aplica la cuota | - Amplio: férmula completa 1
5.Vélvula de escape: la norma- | « Presentes: hay situaciones donde es posible no aplicar la normativa 0
tiva contempla excepciones al | y/o algunas candidaturas estan exentas
cumplimiento de la cuota « Ausente: no hay excepciones. 1

Fuente: Caminotti y Freidenberg (2016)
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Il. Las reglas de juego a nivel federal cionadas a través de procesos democraticos.

y estatal

México impulsé medidas para incrementar la re-
presentacién de las mujeres desde la década de
1990. A partir de 1993, sucesivas modificaciones
y adiciones al Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (COFIPE) plantearon
desde recomendaciones a los partidos (1993,
1996) para promover la participacion de las muje-
res, a cuotas obligatorias del 30% (2002) y el 40%
(2008) del total de sus candidaturas que debian ser
ocupadas por mujeres, hasta exponer la obligato-
riedad de la paridad (2013/2014). En las entida-
des federativas, las reformas se desarrollaron en
diversas fases, influidas por los cambios en el di-
seno institucional federal.

La primera fase data de la década de 1990. La
recomendacion federal de que los partidos in-
tegraran mujeres en las candidaturas hizo que
algunos estados incorporaran medidas semejan-
tes en su legislacion. La legislaciéon de 1993 sugeria
a los partidos promover una mayor participacion
de las mujeres (Fracciéon 3 del Articulo 175° del
COFIPE). En 1996, la norma recomendé que no se
presentaran candidaturas con mas del 70% de per-
sonas del mismo género. Un estado (Chihuahua en
1994) aprobo una cuota del 30% cuando no era co-
mun que esto se plasmara en la legislacion estatal.

En una segunda fase, diversos estados adoptaron
algun tipo de cuota, ya sea del 30% (Estado de
México, Distrito Federal, Michoacan, Oaxaca, Gue-
rrero, Jalisco, Colima, Durango) o menor (Puebla,
Sinaloa o Sonora). Esto ocurrié antes de que la re-
forma federal de 2002 les obligara a incorporar
cuotas, lo que da cuenta de la capacidad de au-
tonomia estatal como parte del federalismo elec-
toral. Ese afno, el uso de cuotas de género pasé a
ser obligatorio mediante mandatos de posicion
en las listas de representacion proporcional (uno
de tres) y la exigencia del 30% en distritos unino-
minales, salvo que las candidaturas fuesen selec-

En una tercera fase, obligados por la reforma fede-
ral de 2002, un importante numero de entidades
federativas incorporé cuotas de género a sus Co-
digos. Seis estados introdujeron un piso de 30%,
que fue para muchos un verdadero techo de re-
presentacion por la interpretacion que las élites
partidistas estatales hacian de la norma (como en
Aguascalientes, Campeche, Quintana Roo, Tamau-
lipas, Yucatan, Zacatecas). En 2008, la cuota fede-
ral se elevd a una exigencia del 40%, se establecio
que las listas se integraran de manera alternada y
se mantuvieron las sanciones por incumplimiento.
Tras el escandalo de las“Juanitas”de 2009°y la elec-
cion de 2011-2012, se presenté una demanda ante
el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federa-
ciéon (TEPJF) y éste sentencidé que la formula com-
pleta (propietario y suplente) debia ser integrada
por mujeres y no habria excepciones en funcién
del método de seleccion de candidaturas.

En una cuarta fase, entre 2010 y 2011, once esta-
dos realizaron reformas orientadas al horizonte
paritario, incorporando una cuota del 40% (Colima,
Distrito Federal, Estado de México, Aguascalientes,
Baja California, Coahuila, Querétaro, Sinaloa, Tabas-
co, Tamaulipas y Zacatecas). De esa manera, los es-
tados iban encaminados a homogeneizar las reglas
de juego que regian la competencia de las mujeres
y avanzaban hacia una mayor armonizacion entre
las reglas federales y estatales.*

Atendiendo la recomendacién del Comité para la
Eliminacion de la Discriminaciéon contra la Mujer
(CEDAW/C/MEX/CO/7-8), y tras diversas propuestas,
la reforma politico-electoral constitucional de 2014

30cho mujeres electas por el PRI, el PVEM, el PRD y el PT solicitaron
licencia y la consiguieron para ceder sus escaios en la Cdmara de
Diputados Federal a sus suplentes hombres.

“En 2011, el entonces Instituto Federal Electoral (IFE) acordé que los
partidos deberian presentar al menos 120 y 26 candidaturas para
Diputados y Senadores de un mismo sexo para cumplir con las dis-
posiciones del COFIPE (CG413/2011).
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incorporo la exigencia de paridad de género en las
candidaturas a los cargos de representacién popu-
lar federal y estatal. No obstante, algunos estados
ya se habian adelantado nuevamente a las leyes
federales y aprobaron la paridad antes de que se
planteara desde la Federacion. En este sentido, tre-
ce estados incorporaron la exigencia de paridad, de
los cuales sélo dos no contemplaban excepciones
por mecanismo de seleccion de candidaturas (Pue-
bla y Baja California Sur) y Unicamente un estado
carecia en ese momento de cualquier mecanismo
de accién afirmativa (Nuevo Ledn). Tras la reforma
electoral de 2014, los estados han tenido que cami-
nar hacia la armonizacién de las reglas de juego, la
mayoria de ellos incorporando, para noviembre de
2016, las reglas paritarias para la conformacion de
las candidaturas.

lll. El diseno de las reglas y su
relacion con la representacion de

las mujeres en los estados antes
y después de la reforma politico-
electoral de 2014

El analisis de las variaciones normativas permite
un mayor conocimiento del escenario en el que
las mujeres compiten y contribuye a identificar el
diseno electoral mas propicio para la igualdad sus-
tantiva. La revision de las normas en los 32 estados
mexicanos antes de 2014, previo a la reforma elec-
toral y luego de ella (de 2014 en adelante), da cuen-
ta de la coyuntura critica que han experimentado
los estados en los ultimos cuatro afos y pone en
evidencia el modo en que las reglas electorales han
evolucionado con la intencién de incrementar la
representacion de las mujeres, buscando la armo-
nizacion de la legislacion estatal con la exigencia
de la paridad federal.

Diversos elementos vinculados a un débil disefio
institucional, a la libre interpretacién de las normas
por parte de las élites partidistas o las élites admi-
nistrativas electorales, o a la ausencia efectiva de
sanciones por el incumplimiento ayudaban a ex-
plicar los bajos porcentajes de legisladoras en las
entidades federativas en México.

Las ambiguiedades de la legislacién y la presencia
de valvulas de escape dejaban suficiente margen
de maniobra a las élites politicas para ubicar a las
mujeres en puestos poco competitivos o en distri-
tos perdedores. Esto significa que la manera en que
estaban redactados los codigos y las leyes electo-
rales y la discrecionalidad en la interpretacién de
las normas daban mayor peso a la voluntad politica
al momento de definir las candidaturas.® El com-
portamiento politico estratégico de los actores y
la ausencia de incentivos para cumplir con las exi-
gencias de la norma explicaria en gran parte la baja
representacion numeérica de las mujeres antes de la
reforma de 2014.

Con la reforma politico-electoral de 2014 se tra-
taron de subsanar varios de estos elementos que
dejaban margen a las élites politicas para inter-
pretar la aplicacion de las leyes estatales y que les
permitian evadir esa exigencia. Los estados debie-
ron armonizar su legislacion al disefo constitucio-
nal que establecié la reforma electoral. El analisis
de los sistemas electorales estatales realizados a
partir de la aplicaciéon del IFC da cuenta del incre-
mento del nivel de fortaleza del disefio en 26 es-
tados de la federacion a partir de dicha reforma. El
diseno de la ley de cuotas varia en los distritos de
mayoria relativa (MR) y de representacion propor-
cional (RP) en un mismo estado y unicamente 15
de las 26 entidades que mejoraron en la fortaleza
del diseno, registraron un incremento en los dos
tipos de distrito.

® Caminotti, Mariana y Freidenberg, Flavia. “Federalismo electo-
ral, leyes de cuota fuerte y representacién de las mujeres”. Revista
Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, 2016, vol. 61 (228):
121-141.
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El calculo estratégico de la clase politica mexicana
también puede explicar la mayor presencia de mu-
jeres en algunos distritos de MR. En aquellos casos
donde hay mujeres competitivas con trayectorias
politicas y reconocidas por el electorado, los parti-
dos las ubican en distritos con posibilidades de salir
elegidas. En estos casos, las élites politicas pueden
evaluar si una mujer tiene mas posibilidad de ganar
que un hombre, o si responde mejor a los criterios
que se requieren para el cargo. Asi, se refuerza la
necesidad de centrar futuras investigaciones en los
partidos politicos y sus estrategias (Hernandez Mon-
zoy, 2011)%; en las carreras de las y los candidatos y
su experiencia previa (Langston y Aparicio, 2014).

Para evaluar el efecto del disefio de las cuotas de
género en la representacion descriptiva de las
mujeres, se estimé el coeficiente de correlacion
de Pearson entre el IFCy el porcentaje de mujeres
electas en los distritos uninominales por MR y en
los distritos de RP. Este analisis se llevé a cabo en
los estados donde hubo elecciones en el periodo
2015-2018, dado que esos son los que han tenido
que poner en practica la reforma de 2014.2 Los re-
sultados del analisis indican que la correlacion en-
tre estas dos variables es estadisticamente signifi-
cativa al 90 por ciento? para los distritos de RP con
un valor de 0.5, mientras que para los distritos de
MR la relacién no es estadisticamente significativa.

Estos resultados contrastan con los obtenidos en el
andlisis realizado con los datos previos a la reforma
de 2014, donde en los distritos de representacion

¢ Herndndez Monzoy, Andira. Equidad de género y democracia in-
terna de los partidos politicos: politicas partidistas para la inclusién
politica de las mujeres en América Latina. México: Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién, 2011.

7 Langston, Joy y Aparicio, Javier. “Why More Women Do Not Win
Single-Member District Seats”. Ponencia presentada en el Foro In-
ternacional “Mujeres, politica, democracia. Rompiendo los techos
de cristal en América Latina” Salamanca: Instituto de Iberoamérica,

proporcional, la relacién no era estadisticamente
significativa. Con este analisis preliminar se pue-
de inferir un efecto positivo del disefio de las leyes
electorales en la representacion descriptiva de las
mujeres en los distritos de representacién propor-
cional, mientras que en los distritos de mayoria
esta relacion no es estadisticamente significativa.’
Eso significa que cuanto mas fuerte sea el diseno
en los distritos de RP, mayor sera la representacion
de las mujeres.

El analisis de la fortaleza de los disefos institucio-
nales de las cuotas de género y de los principios de
paridad en las entidades federativas evidencia una
evolucién favorable a mejores condiciones de par-
ticipacion de las mujeres en la competencia electo-
ral. Sin embargo, también muestra que las reformas
pueden ser momentos que abren la posibilidad para
introducir cambios que flexibilicen las obligaciones
de los partidos. Esto es aun mas relevante cuando
las élites politicas no estan convencidas de los prin-
cipios de las medidas y les representan costos en su
implementacién. De tal manera que el seguimien-
to, monitoreo y evaluacién del cumplimiento de las
leyes por los partidos politicos y las autoridades se
constituye como un factor clave para sostener los
cambios positivos e incrementar su alcance.

Universidad de Salamanca, 23-28 de marzo de 2014.

8 Los estados en los que se llevaron a cabo elecciones en este perio-
do fueron: Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Ciudad de Méxi-
co, Coahuila, Colima, Estado de México, Guanajuato, Guerrero, Mi-
choacén, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn, Querétaro, San Luis Potosi,
Sonora, Tabasco, Veracruz y Yucatén.

° P valor <0.1

19 F| coeficiente de correlacion de Pearson para estos distritos fue de 0.18.
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Estado Tamano Alcance MP  Enforcement Enforcement VE IFC
Antes | Después | Antes Después Antes | Después | Antes Después Antes | Después | Antes | Después

Chiapas RP 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 5 5
Chihuahua RP 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 5 5
San Luis Potosi RP 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 5 5
Sonora RP 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 5 5
Tlaxcala RP 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 5 5
Campeche RP 1 1 0 1 0 1 1 1 1 1 3 5
Durango RP 0 1 0 1 1 1 1 1 1 1 3 5
Guerrero RP 0 1 1 1 0 1 1 1 1 1 3 5
Hidalgo RP 0 1 0 1 1 1 1 1 1 1 3 5
Puebla RP 0 1 1 1 0 1 1 1 1 1 3 5
Tamaulipas RP 0.5 1 1 1 1 1 1 1 1 1 4.5 5
Estado de México RP 0.5 1 1 1 0 1 0 1 1 1 2.5 5
Querétaro RP 0.5 1 1 1 0 1 0 1 1 1 25 5
Tabasco RP 0.5 1 0 1 0 1 0 1 1 1 1.5 5
Zacatecas RP 0.5 1 1 1 0 1 1 1 0 1 25 5
Sinaloa MR 0.5 1 1 1 0 0.5 1 1 0 1 2.5 4.5
Tamaulipas MR 0.5 1 1 1 0 0.5 1 1 0 1 2.5 4.5
Sinaloa RP 0.5 1 1 1 1 1 1 0.5 1 1 4.5 4.5
Distrito Federal RP 0.5 1 1 1 1 1 1 0.5 1 1 4.5 4.5
Morelos RP 1 1 1 1 1 0.5 0 1 1 1 4 45
Aguascalientes RP 0.5 1 1 1 0 1 1 0.5 1 1 35 4.5
Michoacén RP 0.5 1 0 1 0 1 1 0.5 1 1 2.5 4.5
Baja California MR 0.5 1 0 1 0 0.5 1 1 0 1 1.5 4.5
Yucatadn RP 0 1 1 1 1 0.5 0.5 1 1 1 35 4.5
Veracruz RP 0 1 1 1 1 1 0.5 0.5 1 1 35 4.5
Baja California Sur 1 1 0 1 0 0.5 0 1 1 1 2 4.5
MR
Campeche MR 1 1 0 1 0 0 1 1 0 1 2
Colima RP 0.5 1 0 0 1 1 1 1 1 1 35
Estado de México 0.5 1 1 1 0 0 0 1 0 1 1.5 4
MR
Querétaro MR 0.5 1 1 1 0 0 1 0 1 1.5 4
San Luis Potosi MR 1 1 1 1 0 0 1 1 0 1 3 4
Durango MR 0 1 0 1 0 1 1 0 1 1 4
Sonora MR 1 1 1 1 0 0.5 1 0.5 0 1 3 4
Quintana Roo RP 0.5 1 1 1 0 1 1 0 1 1 35 4
Chihuahua MR 1 1 1 1 0 0 1 1 0 1 3 4
Puebla MR 0 1 1 1 0 0.5 1 0 1 1 3 35
Baja California RP 0.5 1 0 1 0 0 1 0,5 1 1 2.5 3.5
Distrito Federal MR 0.5 1 1 1 0 0.5 1 0 0 1 2.5 35
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Michoacan MR 0.5 1 0 1 0 0.5 1 0 1 1 25 35
Zacatecas MR 0.5 1 1 1 0 0.5 1 1 0 0 25 35
Aguascalientes MR 0.5 1 1 1 0 0 0 1 1 0 2.5 3
Tlaxcala MR 1 1 1 1 0 0 1 1 0 0 3 3
Veracruz MR 0 1 1 1 0 0 0.5 0 0 1 1.5 3
Guanajuato MR 0 1 0 1 1 0 0 1 0 0 1 3
Colima MR 0 1 0 1 0 0 1 1 0 0 1 3
Hidalgo MR 0 1 0 1 0 0 1 0 0 1 1 3
Morelos MR 0 1 1 1 0 0 0 0 0 1 1 3
Quintana Roo MR 0.5 1 1 1 0 0 1 0 0 1 25 3
Coahuila MR 1 1 1 1 0 0 1 0.5 0 0 3 2.5
Coahuila RP 1 1 1 0 1 1 1 0.5 1 0 5 25
Yucatdn MR 0 1 1 1 0 0.5 0.5 1 1 1 25 2
Chiapas MR 1 1 1 0 1 1 1 0 0 4 2
Tabasco MR 0.5 0 0 0 0 0 0 0 0 0.5 0
Jalisco MR 0.5 - 0 - 0 - 0.5 - 1 - 2 -
Oaxaca MR 0.5 - 1 - 0 - 1 - 0 - 25 -
Nayarit MR 1 - 1 - 0 - 1 - 0 - 3 -
Nayarit RP 0.5 - 1 - 0 - 1 - 1 - 35 -
Oaxaca RP 0.5 - 1 - 0 - 1 - 1 - 35 -

MP= Mandato de Posicién.

VE= Valvula de escape.

IFC= indice de Fortaleza de la Cuota.

Fuente: elaboracidn propia con datos al mes de mayo de 2014 por Caminotti y Freidenberg (2016) y noviembre de 2016 por el Proyecto MujeresPoliticas:
participacion y representacion politica de las mujeres en México (1990-2016).




