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LEGISLACION ELECTORAL DESDE LA
PERSPECTIVA DE LA EQUIDAD DE GENERO
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o positivas. Normativa sobre participacién politica de la mujer en
el Uruguay. Breve resefia de las Leyes Nos 18.476 y 18.487. Comen-
tarios finales.

I - INTRODUCCION

Las ensefianzas del Profesor Emérito Dr. Héctor Gros Espiell han
abarcado un amplio espectro temdtico dentro del campo del Derecho
Publico, perosu obra “La Corte Electoral” presenta, ademds de especial
relevancia y trascendencia académica, carga emotiva, en tanto que se
trata de la tesis con la que finalizara su proceso de formacion docente.
La primera edicién de la misma fue publicada por la Facultad de De-
recho de 1a Universidad de la Repriblica en el afio 1960 (1). Y en el afio
2003 —en ocasi6n de la realizacién del Noveno Coloquio de Derecho
Priblico— el Profesor Gros Espiell volvid a reflexionar sobre la obrade
su juventud (2).

En las conclusiones de su libro —querecordd en oportunidad del ci-
tado Coloquio del afio 2003— el Profesor expresaba: “Perfeccionar pues
técnicamente la legislacion electoral, al mismo tiempo que asegurar
la jerarquia y la independencia de la Corte, es contribuir a afirmar la
estabilidad politica dela Republicaylaverdad delrégimen democratico

(*) Doctora en Derecho y Ciencias Sociales. Profesora Adjunta de Derecho Pi-
blico I, Facultad de Derecho UDELAR.

(1) GrosEspieLL, H., La Corte Electoral, Facultad de Derecho dela Universidad
de la Repiblica, lera. Edicién, Montevideo, 1960.

(2) Gros EspIELL, H., Mi Libro “La Corte Electoral”, cuarenta y tres afios des-
pués de su publicacién, Reflexiones de un ex Catedratico de Derecho Constitucio-
nal, en: Noveno Cologquio de Derecho Publico, Homenaje del Centro de Estudios de
Derecho Piblico (C.E. de D.P.) al Profesor Héctor Gros Espiell, Editor José Anibal
Cagnoni, Montevideo, 2003.
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de que goza, que sélo puede fundarse en lalibre, espontédnea y sincera
expresion de la voluntad del Cuerpo Electoral” (3).

El presente articulo tiene por objeto reflexionar sobre las noveda-
des que, en materia de legislacién electoral, introducen las Leyes Nos.
18.476 y 18.487, desde la perspectiva de equidad de género.

II - GENERO Y PERSPECTIVA DE GENERO

En idioma espaiiol el término género tiene varias acepciones, de
las que se seleccionaron las que se estimaron mds afines a lo que se
trata en el presente trabajo: “1. m. Conjunto de seres que tienen uno o

” u

varios caracteres comunes”, “2. m. Clase o tipo a que pertenecen per-
sonas o cosas”, “~ femeninol. m. Gram. En los nombres y en algunos
pronombres, rasgo inherente de las voces que designan personas del
sexo femenino, algunos animales hembray, convencionalmente, seres
inanimados. 2. m. Gram. En algunos adjetivos, determinantes y otras
clases de palabras, rasgo gramatical de concordancia con los sustan-
tivos de género femenino”, “masculino.l. m. Gram. En los nombres y
en algunos pronombres, rasgo inherente de las voces que designan
personas del sexo masculino, algunos animales macho y, convencio-
nalmente, seres inanimados. 2. m. Gram. En algunos adjetivos, deter-
minantesy otras clases de palabras, rasgo gramatical de concordancia

con los sustantivos de género masculino” (4).

En el campo dela psiquiatriay el psicoandlisis, enla década de 1960,
se comienza a distinguir la identidad sexual de la identidad de género,
entendiéndose que la primera es un concepto biolégico y la segunda
un concepto cultural.

Esa distincién fue incorporada rdpidamente en el campo de las
ciencias sociales, adoptdndose que el género es la construccién so-
cial de las diferencias de sexo. El género “es una construccién social,
cultural e histérica que asigna ciertas caracteristicas y roles a grupos
de individuos con referencia a su sexo. Las personas nacemos con la
diferencia de sexo, la adscripcién de caracteristicas de género es cons-
truida socialmente (Machicao, 1999)” (5).

(3) Idem nota anterior.

(4) Real Academia de la Lengua Espafiola, Diccionario de la Lengua Espafiola,
versi6n en linea (htpp://www.rae. es).

(5) Ivankovic, M, De Mujer a Género, ;para qué?, version en linea (http://www.
neticoop.org.uy).

Contrariamente a lo sefialado, Judith Butler ha planteado que el sexo quizés
esté tan culturalmente construido como el género, con la consecuencia que la dis-
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«Mas allé de los acentos de los diferentes autores, se puede afirmar
que cada sociedad, en cada momento histérico, produce discursos,
promueve précticas sociales, normativiza y regula lo que deben ser
y hacer varones y mujeres; por lo cual el concepto masculino y feme-
nino es basicamente cultural, y, por ello, susceptible al cambio y a su
constante redefinicién. Diferentes culturas poseen registros disimiles
acerca de lo que significala masculinidad y la feminidad, sobrelo que
implica ser mujery servarén. Larigidez en atributos, enroles asignados
y en la configuracién de las identidades promueve el surgimiento de
estereotipos de género. Ennuestra sociedad, masculinidad y feminidad
se construyen como un par de opuestos, dicotémicos, excluyentes, y
los sexos aparecen como complementarios en roles y posiciones so-
ciales, en la division sexual del trabajo y, por ende, en el cuidado de
los otros” (6).

La perspectiva de género, esto es, el abordaje tedrico y metodolo-
gico de género (en inglés: gender-mainstreaming) no implica referirse
exclusivamente a las mujeres o ala perspectiva del sexo femenino, sino
que constituye una perspectiva que permite reconocer y analizary
tomar en cuenta las necesidades de hombres y mujeres.

Ahora bien, “como las necesidades de las mujeres y las nifias sue-
len ser las menos comprendidas y satisfechas, se justifica prestarles
atencién especifica. Las necesidades de la mujer abarcan tanto sus
necesidades practicas inmediatas como las llamadas necesidades (0
intereses) estratégicas. Las necesidades précticas atafien a lo que las
mujeres perciben como imprescindible e inmediato para ellas y sus
familias, como el acceso al agua, a alimentos, a atencién médica, a
vivienda segura y a unos ingresos. Por otro lado, las necesidades (in-
tereses) estratégicas se refieren alo que les hace falta para superar la
posicién de subordinacién con respecto alos hombres que generalmen-
te ocupan en la sociedad. Sise atendiera a las necesidades (intereses)
estratégicas delamujer, se suprimirian las barreras juridicas, sociales,
politicas y econdmicas que impiden su participacion cabal e igualita-
ria en las sociedades. Dentro de estas ultimas se ubica el logro de la
paridad entre los sexos en las estructuras de adopci6n de decisiones,
la plena ciudadanfa de las mujeres y su participacién igualitaria en la
formulacién de politicas” (7).

tincién entre sexo y género no existe como tal (Butler, J., El género en disputa, Edi-
ci6n Paidés, Barcelona, 2001).

(6) Ginpa, C.yotros, Dep aternidades y exclusiones. Ellugar de los varones en
sectores de pobreza extrema, UNDP, UNIFEM, Montevideo, 2007.

(7) UNESCO, Portal de la UNESCO en internet (//htppp.unesco.org).




274 MARIA ELENA ROCCA

111 - EQuipAD DE GENERO, DEMOCRACIA E IGUALDAD

Laequidad de género refiere ala participacioén paritaria de hombres
y mujeres en la sociedad.

En el espacio piiblico, la tematica de equidad de género se relaciona
con los conceptos de democracia e igualdad.

Con el primero concepto, debido a que la participacion igualitaria
de hombres y mujeres en el &mbito politico es relevante a efectos de
determinar el grado de desarrollo democratico o la calidad de la de-
mocracia ya que la baja participacién de las mujeres en el espacio de
poder revela un déficit, en tanto que silas mujeres constituyen aproxi-
madamente la mitad del electorado, si no en la estricta composicion
de los cargos electivos, al menos, en la confeccién de las listas, esto
debiera reflejarse.

Con el segundo concepto, y en lo que dice relacién con la dimen-
si6n material del principio de igualdad, en tanto refiere al acceso real
y equitativo de hombres y mujeres a cargos partidarios y electivos.

Y dentro de este marco, en el &mbito internacional se hanrealizado
declaraciones y establecido mecanismos que procuran la igualdad de
género en la toma de decisiones y la biisqueda de la potenciacion de
la mujer, esto es, su “empoderamiento”, su incorporacion al espacio
de poder. ‘

En este sentido, la Plataforma de Accién delaIV Conferencia Mun-
dial de la Mujer (Beijing, 1995) aprobé como objetivo estratégico la pre-
sencia de la mujer en el ejercicio del poder yla adopcién de decisiones
as{ como mecanismos para alcanzar el objetivo referido.

IV - ACCIONES AFIRMATIVAS O POSITIVAS (8)

Las acciones afirmativas surgen en el sistema norte americano y
aparecen como una técnica de aplicacién judicial de la igualdad en
defensa de colectivos infra representados.

La expresi6n “affirmative policy action” alude alos distintos tipos de
programas de politica antidiscriminatoria en Estados Unidos dirigidos
bésicamente a las minorias raciales.

(8) Rocca, M., Las Acciones Positivas, en: Revista de Derecho Publico, N°31/32,

‘ F.C.U., Montevideo, 2007.
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La expresion “accién positiva”, en cambio, procede de la brit4nica
“positive action” y es de uso mds general en Europa (9).

En consecuencia, se trata de un mecanismo que nace en un Esta-
do Liberal de Derecho, y que se extendera mds tardiamente a Estados
Sociales de Derecho (bdsicamente, Estados Europeos y Latinoameri-
canos), y, en general, circunscrito a lo que se conoce como igualdad
de género.

La accion afirmativa o positiva parte del reconocimiento de que
existen grupos que no se encuentran en las mismas condiciones que
el resto de la sociedad, esto es, de la constatacién de la existencia de
colectivos en situacién de desventaja, por razones de género, etnia,
edad (jévenes o ancianos), salud (minusvélidos), etc., yrespecto delos
cualesla estricta igualdad de trato actia conservando el statu quo.

En general, se tratan de estrategias temporales que pueden com-
prender medidas concretas o programas completos destinados aremo-
ver las situaciones; prejuicios, comportamientos yprécticas culturales
y sociales.

. Respecto delalegitimidad de tales acciones, en principio, se ha en-
tendido que ellas no configuran violaciones al principio de igualdad.

Sin embargo, respecto de cierto tipo de acciones afirmativas o po-
sitivas se ha sefialado que podrian serilegitimas. A estas tiltimas suele
denomindrseles “discriminacién inversa o positiva” (10).

Se tratarian de una clase especifica de acciones afirmativas o posi-
tivas caracterizadas por beneficiar, respecto de bienes especialmente
escasos, a un colectivo tradicionalmente en situacién de desventa-
ja(1D).

(9) Cfe. ENTRENA VAZQUEZ, L., Constitucién y acciones positivas, El sistema de
cuota de participacién politica para mujeres en Ecuador, en: Anuario de Derecho
Constitucional Latinoamericano, 11 Afo, Tomo II, Fundacién Konrad Adenauer,
Oficina Uruguay, Montevideo, 2005.

(10) En contextos como el del presente trabajo, la palabra “discriminacién”
tiene una connotacién negativa, esto es, una distincién no razonable, sospechosa
o injusta, como aquellas distinciones que se hacen atendiendo a rasgos fisicos o de
nacimiento, religion, etc.

Cuando se emplea la expresién “discriminacién positiva”, se pretende aludir a
una distincién que apunta a remover una desigualdad.

(11) Rurz, A,, “La igualdad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”,
en Doxa, Cuadernos de Filosofia del Derecho, N° 19, Universidad de Alicante, Ali- '
cante, 1996.
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Algunos autores agregan otra caracteristica: las medidas de “dis-
criminacién inversa o positiva”, tratan desigualmente (perjudicando)

- alas personas que no integran el colectivo tradicionalmente rezagado

y al que la medida beneficia, y por esta sola circunstancia de no per-
tenencia. Este aspecto es el que ha provocado la discusién sobre su
constitucionalidad (12).

Enlo quedicerelacion alas cuotas o cupos femeninos, se distingue
segin la cuota o cupo femenino suponga la reserva de bancas o de
lugares en las listas o néminas de candidatos. Pareciera que en el pri-
mer caso se pretende igualar en los resultados o en el punto dellegada,
mientras que el segundo se asemeja mds a una igualacién en oportu-
nidades o en el punto de partida (13). Si fuera, asi la discusién sobre su
legitimidad debiera quedar circunscrita a la primera hipdtesis.

V - NORMATIVA SOBRE PARTICIPACION
POLITICA DE LA MUJER EN EL URUGUAY

Sin perjuicio que en términos generales se admite que el articulo 8
de nuestra Constitucién recepciona el principio de igualdad en su di-
mensién formal y porlaviadel articulo 72 dela Carta ingresan anuestro
ordenamiento constitucional el principio de igualdad en su dimensién
material y el principio de no discriminacién, en sede de ciudadania,
cabe referir a la siguiente evolucién histérico-constitucional.

La Constitucién de 1830 no reconocid ala mujer derechos politicos,
ésta no era considerada ciudadana (14).

La Constitucién de 1918, articulo 10 dispuso que el reconocimiento
del derecho de la mujer al voto activo y pasivo, en materia nacional
y municipal, o en ambas, s6lo podria ser hecho por mayoria de dos
tercios sobre el total de los miembros de cada una de las cdmaras. Ala
vez, establecié que los hijos de padre o madre orientales, cualquiera
haya sido el lugar de nacimiento, por el hecho de avecinarse en el paise
inscribirse en el Registro Civico eran ciudadanos naturales (art. 7°). Asi
que, las madres nacidas en el Uruguay tenian la aptitud de trasmitir la

(12) ATiENZA, M., “Un comentario al caso Kalanke”, en: Doxa, Cuadernos de
Filosoffa del Derecho, N° 19, Universidad de Alicante, Alicante, 1996.

(13) MoREIRA, C.yJOHNSON, N., “Democracia, equidad y género: Aportes al de-
bate sobre los mecanismos de accidn afirmativa”, Montevideo: FESUR, Documento
de Analisis y Propuesta, N° 1, 2003.

(14) El art. 7° de la Constitucién de 1830 expresa: “Ciudadanos naturales son
todos los hombres libres, nacidos en cualquier parte del territorio del Estado”..
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ciudadania a sus hijos nacidos en el extranjero, siempre que cumplieran
con los demas requisitos exigidos.

Por Ley Ne° 8.927 de 16 de diciembre de 1932 se reconoci6 el dere-
cho al voto activo y pasivo de la mujer tanto en materia nacional como
municipal. '

La Constitucion de 1934 reconoce que son ciudadanos naturales
todos los hombres y mujeres nacidos en cualquier punto del territorio
nacional (15) (16), en términos que se han mantenido pricticamente
iguales hasta el presente.

Basicamente, las normas constitucionales que reconocen la igual-
dad entre hombres y mujeres en sede de ciudadania son: el actual
articulo 74 (articulo 65 de la Constitucién de 1934) y los articulos 75,
76, 77 inciso 1°.

Las disposiciones que refieren alas condiciones para ocupar cargos
electivos tampoco hacen distinciones entre hombres y mujeres (a via de
ejemplo), articulos 90 —para representantes—, 98 —para senadores—,
264 —para ediles—, 267 —para intendentes—, etc.

Y la normativa constitucional tampoco hace distinciones entre
hombres y mujeres respecto de la integracién de los partidos politicos
y sus autoridades (a via de ejemplo, art. 77 nal. 11).

A pesar de la evolucién normativa sefialada, desde el &mbito de las
ciencias sociales, se ha denunciado la escasa presencia real de la mujer
en los cargos partidarios y electivos.

Para revertir esta situacidn es que se presentaron proyectos de
ley sobre cuotificacién femenina, datando el primero de ellos del afio
1988 (17) (18). Pero es recién el pasado afio que se aprueba la ley de
cuotificacién femenina.

(15) El art. 65 de la Constitucién de 1934 expresa: “Ciudadanos naturales son
todos los hombres y mujeres nacidos en cualquier punto del territorio de la Reptibli-
ca. Son también ciudadanos naturales los hijos de padre o madre orientales, cual-
quiera haya sido el lugar de sunacimiento, por el solo hecho de avecinarse en el pais

. einscribirse en el Registro Civico”.

(16) Las mujeres votaron por primera vez en 1938.

(17) Los investigadores nacionales en Ciencia Politica han trabajado mucho
este tema, existiendo abundante bibliografia.

(18) En derecho comparado, el sistema de cuotificacién ha sido previsto ya a
nivel constitucional, ya a nivel legal.
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Sin perjuicio de lo sefialado, algunos partidos politicos ya habian
incorporado a su normativa interna sistemas de cuotificacién.

Por su parte, en el &mbito internacional, la normativa que refiere a
los derechos politicos de la mujer —y alas acciones afirmativas en dicho
ambito— son: el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(ratificado por Ne Ley 13.751, arts. 29, 39, 25, 26), la Convenci6n de las
Naciones Unidas sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discri-
minacién contra la Mujer (ratificada por Decreto Ley N° 15.164(19)) y
el Protocolo Facultativo de la Convencién de las Naciones Unidas sobre
la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer
(ratificado por Ley N° 17.338).

VI —VBREVE RESENA DE LAS LEYES NROS. 18.476 Y 18.487

Las Leyes Nos. 18.476 de fecha 11 de mayo de 2009y 18.487 de fecha
15 de mayo de 2009 —interpretativa de la anterior, y que, por tanto, con-
forma con la primera una tinica y misma ley—, conforman novedades
en materia de legislacidn electoral desde la perspectiva de la equidad
de género en el plano nacional. : '

El art. 1° de la Ley N° 18.476 declara de interés general la participa—
cién equitativa de personas de ambos sexos en la integracién del Poder
Legislativo, de las Intendencias, de las Juntas Departamentales, de las

(19) Convencién de las Naciones Unidas sobre la Eliminacién de Todas las For-
mas de Discriminacién contra la Mujer:

Articulo 4°.

1. La adopcién por los Estados Partes de medidas especiales de cardcter tem-
poral encaminadas a acelerar la igualdad de facto entre el hombre y la mujer no se
considerard discriminacién en la forma definida en la presente Convencidn, pero
de ningtin modo entrafiard, como consecuencia, el mantenimiento de normas des-
iguales o separadas; estas medidas cesardn cuando se hayan alcanzado los objeti-
vos de igualdad de oportunidad y trato.

Articulo 7°.

Los Estados Partes tomaran todas las medidas apropiadas para eliminar la dis-
criminaci6n contra la mujer en la vida politica y piblica del pais y, en particular,
garantizarn, en igualdad de condiciones con los hombres, el derecho a: a) Votaren
todas las elecciones y referéndums priblicos y ser elegible para todos los organismos
cuyos miembros sean objeto de elecciones publicas; b) Participar en la formulacién
de las politicas gubernamentales y en la ejecucién de éstas, y ocupar cargos publi-
cos y ejercer todas las funciones publicas en todos los planos gubernamentales; )
Participar en organizaciones y asociaciones no gubernamentales que se ocupen de
lavida pdblicay politica del pais.

Articulo 8.

Los Estados Partes tomaran todas las medidas apropiadas para garantizar a la
mujer, en igualdad de condiciones con el hombre y sin discriminacién alguna, la
oportunidad de representar a su gobierno en el plano internacional y de participar
en la labor de las organizaciones internacionales. .

4
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Juntas Locales Auténomas, de carécter electivo, de las Juntas Electo-
ralesy enlos 6rganos de direccién de los partidos politicos.

Basicamente, se prevé que en cada una de las listas o néminas con-
. feccionadas para la integracién de los 6rganos electivos nacionales y
departamentales citados, asi como parala integracién delos 6rganos de
direccion de los partidos politicos, se debe incluir personas de ambos
sexos en cada terna-de candidatos, titulares y suplentes, entendiéndose
por éstas las conformadas cada tres candidatos, titulares y suplentes
(Ley N° 18.476, art. 20y Ley Ne 18.487, arts. 10y 29). '

Es de observar que el sistema de participacién previsto no conduce
necesariamente a la paridad real. Esta se logra con mayor éxito con el
denominado sistema de cremallera, que se caracteriza porque en las
listas electorales se alternan varones y mujeres a partir del primero de
lalista y hasta el final.

El art. 5° de la Ley Ne 18.476 previé que el sistema creado rigiera
para las elecciones internas del afio 2009 y para las nacionales y de-
partamentales de los afios 2014 y 2015, respectivamente.

Asimismo, el mencionado art. 5° establecié que “En funcién de los
resultados obtenidos en la aplicacién de las normas precedentes, la
legislatura que se elija conforme a las mismas evaluar4 su aplicacién
y posibles modificaciones para futuras instancias electorales”.

VII - COMENTARIOS FINALES

Las Leyes.Nros. 18.746 y 18.487 responden a estrategias politicas
que procuran la equidad de género dentro del espacio de poder, esto
es, estrategias de “empoderamiento” de la mujer.

El sistema de cuota femenina previsto constituye un ejemplo de
accion afirmativa o positiva en tanto que supone un mecanismo tem-
poral que intenta revertir un hecho real: la situacién de rezago en que
se encuentra la mujer en el espacio politico nacional, procurando, en
dicho dmbito, alcanzar la igualdad real entre los hombres y mujeres,
- mejorando, ala vez, la calidad de la democracia en tanto que —al me-
nos— la mitad del electorado son mujeres.

Cabe observar, que el mecanismo se implementa a nivel de candi-
datos y no de cargos, por lo que el énfasis esta puesto en laigualdad de
oportunidades (o punto de partida) y no en los resultados (o punto de
llegada). Medidas como las sefialadas, encuadran dentro la normativa
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internacional citada supra (20), especialmente, la Convencién sobre la
Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién contra la Myjer,
ratificada por la Reptiblica por Decreto Ley N° 15.164.

Incluso, podria pensarse que ellas encartan dentro de lo que Fe-
rrajoli llama “garantias de la diferencia que sirven para garantizar la
igualdad” (21). Y es que si bien todas las personas son iguales en digni-
dad o valor, ello no impide el reconocimiento de las diferencias (esto es,
el reconocimiento del otro como igual, pero ala vez, diferente), entre las
que se encuentran la pertenencia e identidad de género, ylanecesidad
de adopcién de acciones para alcanzar una igualdad real.

Por lo hasta aqui sefialado, se concluye que las normas legales ci-
tadas son ajustadas a la Constitucién (22).

Respecto a la eficacia del mecanismo previsto para incrementar la
participacién de la mujer en los cargos partidarios y electivos habran
de esperarse los tiempos que prevé la legislaciény a los andlisis que se
realicen desde el drea de la ciencia politica.

(20) Ver: Normativa sobre participacién politica de la mujer en el Uruguay.

(21) FERRAJOLL, L., Derechos y garantias: la ley del mds débil, Editorial Trotta,
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