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III. "EL IMPACTO DIFERENCIAL DE LOS SISTEMAS
ELECTORALES EN LA REPRESENTACION POLITICA DE
LAS MUJERES"

PRESENTACION

Begona San Jost

En los dltimos siete afos el tema del poder ha salido del desprecio en que el movi-
miento feminista le habia colocado como teoria y como prdctica. A ello han contribuido
una pluralidad de esfuerzos entre los que destacaria la aportacion de tedricas feministas
de gran liderazgo, como Celia Amorés, Amelia Varcdreel, Alicia Puleo, Cristina Molina
y Mayte Gallego, entre otras; la aplicacion prdctica de estas teorias por parte de mujeres
de los partidos politicos y una positiva, aunque frdgil, recepcion por los medios de
comunicacion, con la consiguiente buena disposicion de la opinién piblica y el electo-
rado.

Por supuesto todo ello ha sido posible en el contexto de democratizacién de nuestro
pais, pues en nuestra etapa anterior no podiamos ni votar, ni ser votadas, ni pretender
que el poder representara paritariamente a un pueblo compuesto al 50% por hombres
y mujeres.

Estas Jornadas convocadas por el Lobby, por tanto, se celebran en un momento
esperanzador, porque en las triples elecciones europeas, autonémicas y municipales del
13 de junio la presencia de mujeres en las listas ha adquirido una relevancia hasta
ahora desconocida en Espafa -incluso el Ministerio del Interior va a desglosar por
sexos los datos de candidatos y electos por primera ves en nuestra historia-, porque la

construccion de la ciudadania europea iniciada por el Tratado de Amsterdam nos abre
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nuevos campos de accion y yo también diria que hechos como la Plataforma de Accidn
de Beijing y la constitucion de un Tribunal Internacional Permanente, con todas sus
limitaciones, agudizadas por la guerra de Yugoslavia, nos permiten aspirar a ser, de
verdad, ciudadanas del mundo.

El andlisis de los sistemas electorales se ha centrado en tres elementos: voto, distrito
y formula.

El derecho al voto ha sido tan central en la lucha feminista que hoy que lo hemos
conseguido, no podemos olvidar a millones de mujeres atin privadas de él, asi como a
nuestros inmigrantes, hombres y mujeres que trabajan, pagan impuestos y acatan las
normas de convivencia, pero no pueden participar en su conformacion.

En cuanto a las circunscripciones, estd claro que cuanto mds pequefias son, menor

es la proporcion de mujeres. Basta con citar los datos:

Cargo elegido N° total N° mujeres %
Conceja]as/es de Ayuntamiento 66.087 8.921 13,5
Diputados/as autondémicos 1.180 208 19,6
Congreso de Diputados 350 77 22,0
Senado 208 31 14,9
Eurodiputados/as por Espafa 64 21 32,8
Total 67.889 9.281 13,7

Nuestra Constitucion establece el sistema proporcional (corregido en la LOREG por
la Ley de Hont), como corolario del principio de pluralismo politico que en su articulo
I se suma a los cldsicos de libertad, igualdad y justicia. También consagra como
derecho fundamental el de acceder a los cargos piblicos en condiciones de igualdad
(art. 23.2), si bien, que yo conozca hasta ahora nadie lo ha invocado en amparo.

Una excepcion es la eleccion del Senado, en que se aplican lineas abiertas y sistema
mayoritario' . La reforma de la Ley Electoral (LOREG) propuesta por el PSOE plan-
tea, a la vez de la positiva introduccion de una cuota minima de mujeres por ley, la

eleccion directa de los 8.099 alcaldes y alcaldesas, lo que introduciria en nuestro

! Ver Lourdes Lopez Nieto e Isabel Abad en «Mujeres al Poder», Forum de Politica Feminista, 1993
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sistema unas elecciones uninominales. Obviamente en ellas no cabe cuota, o se elige
una mujer al 100% o se elige un hombre al 100% y todo indica que sucederd lo
segundo atin en mayor proporcion que ahora, que ya pasa al 93%. Creo que las
elecciones primarias en el PSOE ya nos avisan de que las mujeres llevamos las de perder
en una competicién cuerpo a cuerpo, gfecto que a mi juicio se acrecentaria ante el
gjercicio de un poder muy personalizado -el presidencialismo municipal ya se ha incre-
mentado en la reforma de la ley de régimen local en abril pasado- en tanto que las
mujeres tienden mds al trabajo o el poder en equipo.

Pero junto al esquema «cldsico» de andlisis de los sistemas electorales creo impor-
tante el que plantea la Plataforma de Accion de Beijing, que incorpora elementos como
el papel de los medios de comunicacion en la promocion y sostenimiento de liderazgos

femeninos y el andlisis de los partidos politicos como pre-seleccionadores determinan-
tes, asi como la cuestion de la financiacion de las campafias electorales y también de los

cargos politicos.
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PONENTES

Teresa FREIXES SANJUAN

INTRODUCCION

La toma de decisiones, por los efectos que proyecta, afecta a todo el
género humano y, evidentemente, afecta también directamente a las muje-
res, pese a que en la actualidad las mujeres, infrarrepresentadas en las asam-
bleas legislativas, no proyectan su peso social real en la elaboracion de esas
decisiones. Este déficit repercute negativamente en el grado de legitimidad
de lo que ha sido decidido y en el grado de democracia del sistema dentro
del cual se decide, porque la decisién ha sido tomada al margen de un enor-
me porcentaje de poblacion.

Constatado ese déficit de legitimidad y de democracia, es necesario plan-
tearse el andlisis acerca de con qué tipo de instrumentos contamos para
poder conseguir una participacion mas democratica, un mayor nimero de
mujeres en los parlamentos y, en consecuencia, un aumento en el grado de
legitimidad de la toma de decision. Yo lo voy a intentar desde una perspec-
tiva juridica, pero no s6lo desde un punto de vista juridico formal, sino te-
niendo en cuenta como entiendo yo que el derecho actua en el conjunto de
las relaciones sociales.
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Los criterios de legitimidad y de integraciéon en la configuracion juridica
de los sistemas electorales

Todos sabemos que lo que denominamos “el derecho” esta integrado por
normas juridicas, pero de lo que quizds a veces no somos muy conscientes
es de que el derecho no es neutro, sino que se elabora para canalizar (no
digo solucionar, sino canalizar) los conflictos de intereses existentes en las
sociedades complejas de nuestros dias. Hoy dia las sociedades no son ho-
mogéneas, los intereses no son homogéneos, son muchas veces contradic-
torios, porque responden a las aspiraciones y necesidades de los individuos
y los grupos, y tanto los unos como los otros no son iguales, ni quieren lo
mismo, ni se plantean las mismas cosas.

En este contexto, para que este conflicto de intereses no esté sujeto a
instrumentos de resolucion basados en la violencia o la sujecion arbitraria a
la ley del mas fuerte, es necesario encontrar un cauce “civilizado” que logre,
sino solucionar, al menos tratar de ponderar y equilibrar o, en tltimo extre-
mo, ofrecer un compds de espera en la obtencion de una respuesta que
canalice en forma minimamente satisfactoria los intereses en cuestion. Ahi
es donde reside el reto que tiene planteado el derecho en las sociedades
democraticas de nuestros dias, en su grado de canalizacion satisfactoria de
los conflictos de intereses. Cuanto mayor sea ese grado de canalizacion sa-
tisfactoria mayor serda el grado de legitimidad de las normas y, en conse-
cuencia, mayor sera el grado de democracia del sistema. Y es que el dere-
cho, para que realmente pueda ser asimilado y aceptado por la sociedad, de
alguna manera tiene que estar legitimado ante los componentes de esa so-
ciedad. Y yo creo que el derecho se legitima tanto mds cuanto mejor integra
los intereses complejos de las sociedades de hoy en dia.

La traduccion de estos planteamientos a nivel electoral es algo realmente
muy importante en tanto en cuanto que, mediante la regulacién juridica del
sistema electoral se van a canalizar, mejor o peor, los intereses de los grupos
sociales que van a estar representados por quienes resulten elegidos. Nues-
tra tradicion juridica, al respecto, se instaura alrededor de la regla de la
mayoria. La toma de decision se asimila a esta regla: el que tiene la mitad
mads uno ganay, segun el objeto de la toma de decision, incluso puede llegar
a decidir con todas las consecuencias, porque tiene la mayoria.
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Esa es, efectivamente, la regla de la mayoria. Pero a lo mejor no es laregla
de la integracion ni de la legitimidad. Porque, primero, la mayoria puede
haberse obtenido con tnicamente la mitad mds uno y, entonces, dejamos
fuera a toda la otra mitad menos uno. Entonces, {qué tipo de legitimidad?
iqué tipo de integracion obtenemos? Y, segundo, obtenemos la mayoria,
pero incluso puede suceder que la mayoria se equivoque. Existen suficientes
ejemplos historicos en los que, a partir de elecciones formalmente correc-
tas, aplicando la regla de la mayoria, han emergido dictadores. Puede suce-
der, efectivamente, que la mayoria no tenga la razoén.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, cobra cada vez mas fuerza la
idea de que el derecho tiene que ser legitimo. Y para ello, ademas de cum-
plir con requisitos formales, como son que tiene que estar elaborado por los
elegidos de acuerdo con las reglas juridicas que regulan las elecciones, tiene
que integrar, cuanto mas mejor, los distintos intereses presentes en el con-
junto de la sociedad.

Si partimos de esta perspectiva, los intereses de las mujeres tienen que
verse integrados también en las normas juridicas. Y para que estos intereses
se vean integrados en las normas juridicas, las personas que tienen tales
intereses, las mujeres, tienen que participar de alguna manera en la elabora-
cién de las reglas del juego. Porque, de otro modo, esas reglas no van a
responder a criterios de integracion y nos van a ser presentadas como pre-
tendidamente neutrales, cuando realmente obedeceran a los intereses de
quienes hayan podido participar eficazmente en la definicion de su contenido.

Los correctores de la representatividad en la toma de decisiones introduci-
dos en los sistemas electorales

El andlisis de la configuracion de cada sistema electoral resulta, partien-
do de las consideraciones que acabo de efectuar, absolutamente clarifica-
dor. Es muy importante estudiar cada uno de los posibles sistemas de tra-
duccion de votos en puestos de decision (en eso consiste el instrumento de
la representacidon: en traducir los votos en escafos), para averiguar cuales
son los sistemas que pueden favorecer mejor esa conformacion de intereses
conjuntados. Hay que verificar cudles, de entre todas las posibles variantes
de los sistemas electorales, configuran una mejor representacion de la gran
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mayoria de la poblacion, de tal forma que no se representen tinicamente los
intereses de mayorias limitadas y que tengan en cuenta la complejidad de la
vida tal como hoy en dia estd estructurada. En este contexto, para conseguir
esa legitimidad integradora, la definicion del sistema electoral y de sus va-
riantes es una herramienta fundamental.

Por poner un ejemplo que practicamente todos conozcamos. Todos sabe-
mos, algunos porque lo hemos leido, otros porque nos lo han contado, pue-
de que incluso algunas de entre vosotras lo haydis vivido de una manera
mucho mds directa, por qué tenemos el sistema electoral que tenemos. Si
nosotros tenemos el sistema electoral que tenemos, si nosotros tenemos
para la eleccion del Congreso de los Diputados un sistema electoral concre-
to, el sistema proporcional con escrutinio basado en el método D’Hont, con
barreras electorales concretas, con una circunscripcion que es la provincia,
con listas cerradas y bloqueadas, y en la eleccién del Senado una representa-
cion que no se obtiene con el sistema proporcional, sino que se establece
alrededor de otros criterios basicamente territoriales a los que se aplica un
sistema mayoritario y con listas abiertas, ello no sucede asi por casualidad.
La regulacién del sistema electoral en cada una de las camaras, aplicaindose
en cada caso distintos criterios y mecanismos correctores para poder inte-
grar distintas cosas, no se ha decidido por que si.

Recordemos: éste es el sistema que, aunque actualmente con ciertas re-
formas sobre todo para el Senado, aparece en nuestro ordenamiento juridi-
co para poder efectuar las elecciones del 15 de junio de 1977, aquellas elec-
ciones que dan paso a las primeras Cortes elegidas democraticamente en
nuestro pais desde la Segunda Republica. Pues bien, si se establecieron los
sistemas electorales que se establecieron, fue porque previamente se reali-
zaron toda una serie de estudios en los que, tras la obtencion de una serie
de datos a partir de encuestas que daban una orientacién de cual podria ser
el sentido del voto en la poblacién, distintos sociologos electorales, polit6-
logos, constitucionalistas, etc. etc. expusieron las distintas respuestas que,
mediante la articulacion de sistemas y variantes electorales diferentes, res-
pondian mejor o peor a los intereses que cada grupo politico queria prote-
ger en aquel momento determinado.

Es decir, si para el Congreso se adopté el escrutinio D’Hont, fue por algo.
Si se establecieron determinadas barreras o no, fue por algo. Si la circuns-
cripcion adoptada fue la provincia, fue por algo. Si se ha venido mantenien-
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do ese sistema electoral, ha sido por algo. Y si se le han establecido determi-
nadas correcciones, también ha sido por algo.

Ademas, para incidir en la justificacion de la afirmacion que hago en tor-
no a que la eleccién de un sistema electoral u otro no es neutra sino que
responde, como no puede ser de otra manera, a intereses concretos, no estd
de mas recordar que se ha comprobado que tomando unos mismos resulta-
dos electorales, los correspondientes a cualquiera de las elecciones habidas
desde la aprobacion de la Constitucion de 1978, y aplicandoles no el sistema
que se prevé en la ley electoral vigente sino, por ejemplo, el sistema propor-
cional a dos vueltas y con la acumulacion y reparto de restos en la segunda
(semejante al que tuvieron durante largos anos en Italia), resulta que en
Espaiia nunca hubiéramos tenido mayorias absolutas en el Congreso de los
Diputados.

Tal constatacién pone de relieve algo que, no por obvio, resulta evidente
y menos asimilado en la consciencia colectiva: que los sistemas electorales y
sus variantes conforman, cada uno de ellos, un tipo determinado de asam-
bleas. Y lo que es mds importante a los efectos de lo que estamos analizan-
do: que la eleccion de un determinado sistema, de una determinada varian-
te, la introduccion de un determinado corrector en el escrutinio u otro, no
es algo social o politicamente neutro, sino que determina la composicién de
las asambleas legislativas y, en consecuencia, la calidad de las decisiones
que posteriormente van a ser tomadas en ellas.

Las medidas de accién positiva para favorecer la representaciéon equilibra-
da de mujeres y hombres como corrector necesario para aumentar la cali-
dad de la toma de decisiones

Ahora se habla bastante de reformar la ley electoral. Algunas veces para
introducir la democracia paritaria. Otras, para intentar canalizar otros pro-
blemas que aparecen en la politica ordinaria actual. Se discute si se han de
mantener las listas bloqueadas en la eleccion del Congreso de los Diputados
o de los ayuntamientos o si se haria necesario desbloquearlas introduciendo
un cierto voto preferencial. Se discute si el mantenimiento de la provincia
como circunscripcion electoral es o no adecuado. Se discute si en las elec-
ciones al Parlamento Europeo la circunscripcién unica representa debida-
mente a las distintas opciones.
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Pues bien, si se habla de todo esto, tampoco es porque si. Ello obedece a
que existen intereses sociales o politicos subyacentes a tal discusion, los
cuales se tendrian que articular a partir de reformas concretas, dirigidas a
obtener unos resultados determinados.

Consecuencia: hay que hacer exactamente lo mismo con el interés social
que supone el hecho de que haya mas mujeres en los parlamentos. Por con-
siguiente, hay que estudiar también técnicamente de qué manera podemos
conseguir que haya mas mujeres en los parlamentos.

El establecimiento de medidas de accion positiva para conseguir una re-
presentacion mds equilibrada entre los hombres y las mujeres en las asam-
bleas legislativas no es un instrumento de reciente aparicién en los estados
de nuestro entorno. Varios estados de la Unién Europea llevan décadas apli-
cando cuotas y/o otorgando incentivos a los partidos politicos que favorez-
can el acceso de las mujeres a la vida politica.

Todos ellos parten del principio democratico, que conllevaria la adopcién
de mecanismos favorecedores de la igualdad de oportunidades, aplicando
determinadas medidas de cardcter temporal mientras no se alcanzara una
representacion equilibrada entre hombres y mujeres, de tal modo que a tra-
vés de estas acciones positivas la igualdad real introdujera mas justicia real y
mas legitimidad democratica a los sistemas, dentro del total respeto a los
derechos humanos universales e indivisibles, los cuales integrarian transver-
salmente la perspectiva de género.

El Parlamento Europeo ha adoptado también una linea de defensa de la
representacion equilibrada de los hombres y las mujeres en la vida politica,
especialmente en los 6rganos electos. En marzo de 1997, su Direccion Gene-
ral de Estudios publicé un excelente documento de trabajo acerca del “Im-
pacto diferencial de los sistemas electorales en la representacion politica
femenina”, analizando el papel que desempefian los sistemas electorales en
la determinacion del nivel de representacion politica femenina en la Unién
Europea. Tras un exhaustivo examen de la legislacion y los resultados elec-
torales en los estados miembros, se llega a la conclusion de que son los
sistemas electorales proporcionales o mixtos los que originan un mayor ni-
vel de representacion femenina y que, incluso sin introducir las cuotas por
ley electoral, si los partidos politicos incorporan la cuota interna para la
confeccion de las listas electorales, se obtiene una representacion mucho
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mas equilibrada entre los hombres y las mujeres que en los sistemas mayo-
ritarios o proporcionales debilitados.

Por otra parte, también quiero hacer constar que la crisis de la represen-
tacién politica a la que tantas veces se alude, tanto en los estudios socio-
juridicos como en los medios de comunicacion, tiene también un compo-
nente legislativo insoslayable puesto que las leyes que regulan las eleccio-
nes pueden contribuir a aumentar o disminuir la falta de legitimidad del
sistema al incidir directamente en la conexién representante-representado.

En efecto, ya hemos visto que no tiene el mismo grado de legitimidad
una representacion integradora que una representacion excluyente. Desde
los postulados democraticos mas antiguos, siquiera a nivel teorico, se afir-
ma que los sistemas seran tanto mas legitimos cuanto mayor sea el grado de
integracion que consigan. Ello es hoy dia, en las sociedades complejas de
nuestros dias, de una importancia fundamental. En ellas es enormemente
necesario que el conflicto estructural de intereses que la complejidad con-
lleva, encuentre un cauce de canalizacion adecuado para que la voluntad de
la mayoria se atine con el respecto de los derechos de las minorias, para que
los intereses territoriales encuentren también mecanismos conductores, para
que los derechos e intereses de género se integren también en la represen-
tacion politica.

Y en este contexto, los sistemas electorales constituyen una herramienta
fundamental para alcanzar esa integracion de intereses que necesariamente
ha de plasmarse en un mayor grado de legitimidad del sistema. Es, pues,
necesario, estudiar a fondo cual es el impacto de los sistemas electorales en
la configuracion de esa voluntad integradora desde la perspectiva de géne-
ro.

LOS SISTEMAS ELECTORALES Y LA REPRESENTACION
EQUILIBRADA EN EUROPA

Sentados estos presupuestos, pasaré a detallar, sucintamente, las expe-
riencias que el derecho comparado nos ofrece con relacién a la utilizaciéon o
no de medidas de accion positiva para favorecer la representacion equilibra-
da de hombres y mujeres en las asambleas legislativas o locales (por la hete-
rogeneidad de sus funciones y de los distintos mecanismos de elecciéon o

HaciA UNA DEMOCRACIA PARITARIA. ANALISIS Y REVISION DE LAS LEYES ELECTORALES VIGENTES



11l El inpacto diferencial de los sistemas electorales en la 90
representacion politica de las mujeres

nombramiento, no voy a incluir datos acerca de las cdmaras altas o senados).
Asi, en orden decreciente, segun la cantidad de mujeres que resultan efecti-
vamente elegidas, podemos examinar algunos datos al respecto.

Los ejemplos del derecho comparado

1.- SUECIA tiene el nivel mas alto de mujeres elegidas ya sea a nivel nacio-
nal, regional o en las asambleas locales. El nivel mas alto de represen-
tacion politica femenina en Suecia aparece a nivel regional (47,6%) y el
mas bajo a nivel nacional (40,4%). En el conjunto de las asambleas loca-
les hay un 41,3 % de mujeres.

El sistema electoral de Suecia para la asamblea legislativa nacional es
mixto con listas cerradas y proporcional para las asambleas regionales
y locales. No es la legislacion electoral la que impone medidas concre-
tas de accion positiva sino que la mayor parte de partidos politicos
tienen un acuerdo interno informal denominado “sistema cremallera”
que consiste en alternar ambos sexos en las listas electorales.

Es importante constatar que es la actitud interna de los partidos lo
que ha originado en Suecia la mayor tasa de mujeres elegidas en todos
los niveles, ain mas que la obtenida en paises que han introducido las
cuotas mediante reforma de las leyes electorales.

2.- FINLANDIA tiene la mayor proporciéon de mujeres elegidas al Parla-

mento Europeo (62,5%), y el segundo nivel mas alto de mujeres a nivel
nacional (33,5%) y local (30%). No existen asambleas regionales. El nivel
mas alto de representacion politica femenina en Finlandia se produce
a nivel europeo, y el mas bajo a nivel local.
El sistema electoral en Finlandia es mixto con voto preferencial para la
camara legislativa y proporcional en las asambleas locales. Una ley de
1985 establecié que tanto mujeres como hombres debian participar
en los 6rganos decisorios de la manera mas igualitaria posible y fue
modificada en 1995 determinando que al menos un 40% de ambos
sexos debe estar representado.

3.- DINAMARCA ocupa el tercer lugar en proporcién de mujeres elegidas
al Parlamento Europeo (33%), al parlamento nacional (33%) y a las asam-
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bleas locales (27,9) y el segundo lugar en mujeres elegidas a nivel re-
gional (31%). El nivel mas alto de representacion politica femenina en
Dinamarca se produce a nivel europeo, y el mas bajo a nivel local.

En Dinamarca el parlamento aprobé en 1985 una ley declarando que
todos los 6rganos publicos deberian estar compuestos en forma equi-
librada por hombres y mujeres. La ley determinaba que para cubrir
cada puesto politico se tenia que proponer una mujer y un hombre
para cada puesto y a continuacion quien tuviera que seleccionar po-
dria decidir de entre ellos poniendo especial atencion en que el 6rga-
no resultante tuviera una composicion equilibrada.

Con relacion a los 6rganos electos el sistema electoral es proporcional
con voto preferencial en el caso de la asamblea legislativa nacional y
proporcional en las asambleas regionales y locales. Son los partidos
politicos los que utilizan las cuotas internas (el partido socialista apli-
ca un porcentaje del 40%) sin que esté prevista la cuota a nivel legislativo.

4.- En los PAISES BAJOS la proporcién de mujeres elegidas al Parlamento

Europeo y al parlamento nacional (32,260/9 y 31,3% respectivamente)
es similar, con una proporciéon menor de mujeres a nivel local (22,4%).
No existen asambleas regionales.
El sistema electoral es proporcional con voto preferencial para la asam-
blea legislativa nacional y proporcional en las asambleas locales. El
Partido laborista tienda a aplicar una cuota informal del 33%, sin que
se hayan codificado tales medidas para el resto de partidos. Las leyes
tampoco introducen ningtn tipo de cuotas.

5.- En AUSTRIA un tercio de los diputados al parlamento Europeo son
mujeres, pero la proporcion de mujeres a nivel regional y nacional des-
ciende al 26,8% y al 19,6% respectivamente. No existen cifras para la
proporcién de mujeres a nivel local.

El sistema electoral es proporcional con listas cerradas. Tampoco la
legislacion austriaca impone las cuotas pero el relativamente alto por-
centaje de mujeres elegidas se debe en gran parte a que el Partido
Popular Austriaco incluye sistematicamente al menos una mujer en
posicion prominente en las listas de partido cerradas y da prioridad a
las mujeres en la asignacién de los restos electorales. También los Ver-
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des han adoptado una cuota interna del 50% de mujeres para las elec-
ciones legislativas.

6.- ALEMANIA tiene mas de 35% de mujeres diputadas al Parlamento Eu-

ropeo, pero estas cifras descienden a un 28,9% a nivel regional y a un
26,2% a nivel nacional. El nivel mas bajo de representacion politica
femenina en Alemania se produce a nivel local donde la proporcion de
mujeres es de 22,4%.
El sistema electoral es mixto con listas cerradas en todas las eleccio-
nes. Las leyes no imponen las cuotas pero los partidos politicos han
adoptado medidas para favorecer la presencia de mujeres en las listas
electorales. Asi, la Democracia cristiana coloca a mujeres en lugares
prominentes en las listas de partido cuando se trate de elecciones con
sistema proporcional, los Verdes tienen una cuota del 50% con “siste-
ma cremallera” y el Partido socialdemocrata utiliza una cuota interna
del 33%.

7.- En ESPANA practicamente un tercio de los diputados al Parlamento

Europeo son mujeres, pero la proporcion de mujeres desciende en el
nivel nacional (24,6%), regional (19,58%) y local (11,2%).
El sistema electoral es proporcional y con listas cerradas para la cdma-
ra baja y las elecciones autonémicas y locales. Ni la legislacion ni, in-
formalmente, los partidos politicos han adoptado ningun sistema de
cuotas con relacion a los 6rganos electos. El Partido socialista estudia
la introduccion de mecanismos de accion positiva con relacién a la
confeccion de las listas electorales.

8.- A nivel europeo, un tercio de los diputados de LUXEMBURGO son

mujeres, pero esta cifra disminuye a nivel nacional (20%) y atin mas a
nivel local (10,3%). No existen asambleas regionales.
El sistema electoral es proporcional con voto preferencial para la asam-
blea legislativa y mixto para las asambleas locales. Las leyes no intro-
ducen las cuotas y no dispongo de datos acerca de su utilizacién por
los partidos politicos.

9.- En IRLANDA ligeramente por encima de un cuarto de diputados al
Parlamento Europeo son mujeres, algo menos a nivel local (14,3%) y a
nivel nacional (13,9%). En las asambleas regionales, la proporcién de
mujeres desciende al 7,7%.
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Su sistema electoral es proporcional para las asambleas locales, pro-
porcional con escrutinio multiple en la asamblea legislativa nacional y
las asambleas regionales no son de eleccién directa. Las leyes no intro-
ducen las cuotas pero diversos partidos politicos aplican porcentajes
para incluir mujeres en las listas electorales. Asi el Partido laborista
aplica una cuota del 20 %y el Fine Gael se ha marcado un objetivo del
40% para las elecciones legislativas. A nivel local, el Partido Obrero
aplica una cuota informal del 40%, el Partido Verde aplica un sistema
de cuotas entre 1/3 'y 2y el Partido laborista tiene un sistema de cuo-
tas del 25%.

10.- PORTUGAL tiene actualmente la proporcién mas baja de mujeres al
Parlamento Europeo (8%) y el segundo lugar mas bajo a nivel regional
(9,2 %). A nivel local, la cifra aumenta al 11,1%, y alcanza el mayor valor
en el parlamento nacional con 13%.

Ello no obstante, en Portugal se acaba de realizar una reforma consti-
tucional que permite introducir las medidas de accion positiva en las
leyes electorales sin plantear problemas de constitucionalidad. El art.
109 de la Constitucion de Portugal establece, en este sentido, que la
participacién directa y activa de hombres y mujeres en la vida politica
constituye la condicion y el instrumento fundamental de la consolida-
cién del sistema democratico, debiendo la ley promover la igualdad en
el ejercicio de los derechos civicos y politicos sin discriminaciéon en
funcion del sexo en el acceso a los cargos politicos. Del mismo modo,
en el art. 9 de la Constitucion se declara, en el apartado h) que promo-
ver la igualdad entre hombres y mujeres constituye una tarea funda-
mental del estado.

A partir de esta reforma constitucional, las leyes electorales deberan
ser reformadas a su vez para hacer efectivas las nuevas disposiciones
de la Constitucion. Hasta el momento presente el sistema electoral es
proporcional con listas cerradas para la asamblea legislativa nacional
y las asambleas regionales y locales, sin que los partidos politicos ten-
gan establecidas cuotas internas para la confeccion de las listas elec-
torales.

11.- BELGICA es el tnico pais de la Unién Europea en el que las leyes
imponen un sistema de cuotas. En la cdmara baja Bélgica tiene un 12 %
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de mujeres, un 17,6 % en las asambleas regionales y un 20,1 % en las
asambleas locales. El sistema electoral es proporcional con voto prefe-
rencial para la cdmara baja, asi como también es proporcional para las
asambleas regionales y locales.

La Ley belga sobre las cuotas fue aprobada el 24 de mayo de 1994,
estableciendo que las listas de los partidos deberan comprender un 25
% de candidatos mujeres en todas las consultas electorales (este por-
centaje debera aumentar al 33% a partir de este afo). Ademas, la ley
prevé que en el caso de que no se cumpla la cuota, es decir, si no se
colocan suficientes mujeres en las listas, el nimero de candidatos dis-
minuird en la misma proporcién. Pero no dispone en qué lugar de las
listas deben ser situadas las mujeres y, con frecuencia, se comprueba
que en la practica ocupan los ultimos puestos.

A la luz de los resultados electorales habidos desde la aprobacién de
esta ley, y constatando que Bélgica ocupa s6lo la posicion n°® 11 en
cuanto a su representacion parlamentaria de mujeres, cabe concluir
que no se pueden considerar las cuotas como la solucion completa
para la representacion de mujeres en la vida publica.

12.- En ITALIA, en las asambleas locales, mas de un quinto de los repre-
sentantes son mujeres, cifra que disminuye a un nivel ligeramente cons-
tante en las representaciones europeas (12,64%), regionales (11,4%) y
nacional (11,1%).

Italia ha sufrido un complicado proceso legislativo con relacién a la
toma de medidas de accion positiva a favor de las mujeres. Tras la
introduccion en 1993 de correctores en las leyes electorales que pri-
mero impedian que pudiera estar representado ninguno de los dos
sexos en medida superior a los tercios y posteriormente introdujeron
la introduccién de hombres y mujeres en forma alternativa en las listas
electorales (el denominado “sistema cremallera”), la Corte Constitu-
cional ha declarado anticonstitucionales tales medidas por considerar
que sustituyen la igualdad de oportunidades por la igualdad de resul-
tados. Esta sentencia, que data del 12 de setiembre de 1995, tenia
como origen el recurso introducido contra una candidatura local, pero
su efecto, por disposicion del propio Tribunal, se extendié también a
la regulacion de las elecciones a la Camara de Diputados y a los conse-
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jos de las regiones. Hay que sefialar en este punto que la argumenta-
cién de la Corte Constitucional italiana dificilmente encontraria aco-
modo en un sistema de derechos como el de la Constitucion espafiola
de 1978 puesto que, como hemos visto anteriormente, la Constitu-
cién introduce la igualdad real ésta es ratificada reiteradamente por el
Tribunal Constitucional espafiol y, ademads, la interpretacion conforme
a los tratados internacionales obliga a considerar constitucionales las
medidas de accion positiva descritas por tales tratados.

El sistema electoral italiano es mixto, con representacion proporcional
débil, para la eleccién de la cdmara baja, proporcional para las asam-
bleas regionales y mayoritario para las asambleas locales. Los partidos
politicos no tienen instauradas las cuotas a nivel interno.

13.- En el REINO UNIDO el nivel mas alto de representacion politica feme-

nina aparece al nivel local con un 25%. A nivel europeo, la proporcion
de mujeres disminuye al 18,39%y al nivel nacional se reduce a la mitad
(9,5%). No existen asambleas regionales.

El Partido laborista comenzé a aplicar un sistema interno de cuotas
presentado listas compuestas exclusivamente por mujeres para el 50%
de los escafnos vacantes y a proveer, pero este sistema fue declarado
ilegal por un tribunal laboral en enero de 1996, el cual decidi6 a favor
de candidatos varones con el argumento de que tales candidaturas
eran contrarias a la Ley de discriminacién sexual de 1975. A partir de
esta sentencia el Partido laborista se ha fijado un objetivo de presen-
tar un 50% de mujeres en las listas electorales

Simplificando de alguna forma el sistema electoral del Reino Unido,
sefialaré que tanto con relacion a la camara baja como para las asam-
bleas locales el sistema es mayoritario plurinominal.

El sistema mayoritario, y la declaracion de ilegalidad de las candidatu-
ras formadas exclusivamente por mujeres explica que, pese a que el
Partido laborista se haya fijado el objetivo antes mencionado, el Reino
Unido tenga tan escaso nimero de mujeres en la Camara de los Comu-
nes. En cuanto al mejor resultado que éstas obtienen en las elecciones
locales (25%) hay que tener en cuenta que el distrito electoral es muy
pequeno y ello favorece que, pese a ser mayoritario el sistema, pue-
dan resultar elegidas mujeres en mayor niimero de casos que cuando
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el sistema mayoritario se aplica en la atribucién de escanos en la ca-
mara baja.

14.- En FRANCIA, casi un 30% de diputados al Parlamento Europeo son
mujeres, cifra que desciende al 21,2% a nivel local, a 12,1% a nivel re-
gional y a 6,4% a nivel nacional. Francia ocupa el segundo nivel mas
bajo de mujeres en el parlamento nacional dentro de la Unién Euro-
pea. El sistema electoral francés es mayoritario a dos vueltas en las
elecciones legislativas generales, proporcional en las regionales y mix-
to en las locales.

En la actualidad Francia se halla en un proceso de reforma constitucio-
nal para introducir el acceso igual de los hombres y las mujeres a los
cargos y funciones publicas, introduciendo la igualdad de acceso entre
los hombres y mujeres a los cargos publicos en el art. 3 de la Constitu-
cién. Anteriormente, en 1982, fue aprobada una ley por la que se esta-
blecia una cuota del 25% de candidatas femeninas en las elecciones
locales pero el Consejo Constitucional dictaminé que tal regulaciéon
era inconstitucional por incompatible con el principio de igualdad (los
argumentos expuestos en el supuesto anteriormente reseiado con
relacion a Italia, son también de aplicacion a este caso para fundamen-
tar la no similitud del supuesto francés con la posible introduccién en
Espafia de medidas de accion positiva encaminadas a obtener la pari-
dad hombre/mujer en las listas electorales). También hay que senalar
que en 1994 se presentaron varias proposiciones de ley para asegurar
la paridad entre hombres y mujeres en los cargos ptblicos que decaye-
ron al cerrarse la legislatura.

La reforma constitucional francesa, que en su exposicion de motivos
afirma ser consecuencia de las nuevas previsiones que con relacion a
la igualdad entre hombres y mujeres ha introducido el Tratado de
Amsterdam, ha venido precedida por la presentacion de diversas pro-
posiciones de ley introduciendo medidas de accion positiva para faci-
litar el acceso de las mujeres a los cargos electos y de la creacion de
instituciones garantizadoras de la paridad en la vida publica. Cabe re-
saltar en este sentido la proposiciéon de ley presentada a la asamblea
nacional el 23 de enero de 1997 modificando la ley de financiacion de
los partidos politicos en el sentido de concederles subvenciones en
proporcién al nimero de mujeres que incluyan en sus listas y al niime-
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ro de mujeres efectivamente elegidas. Asi también la creaciéon de un
“Observatorio de la paridad entre las mujeres y los hombres”, con fe-
cha 18 de octubre de 1995 y modificado el 24 de octubre de 1998
Por ultimo, sefialaré que el afio pasado fue aprobada una ley relativa a
la eleccion de los consejeros regionales en Cércega que imponia la
paridad en las listas electorales y que esta ley ha sido objeto de recur-
so ante el Consejo Constitucional. Mds de sesenta senadores de la Re-
publica han considerado que esta regulacion es contraria a los princi-
pios constitucionales, entendiendo que éstos se oponen a una distin-
cién entre candidatos por razén de su sexo.

15.- GRECIA tiene la proporciéon mas baja de mujeres representada a nivel

nacional y local dentro de la Union Europea (6,3% UE 3,6% respectiva-
mente). La cifra de representacion politica femenina a nivel europeo
es mucho mayor (16%). No se dispone de cifras de representacion de
mujeres a nivel regional.
El sistema electoral es mixto, con representacion proporcional débil,
para las elecciones legislativas nacionales y proporcional en las elec-
ciones locales. Las asambleas regionales no son elegidas directamen-
te. Las leyes no introducen acciones positivas y los partidos politicos
no han explicitado ningun sistema interno acerca de cuotas o sistemas
similares para favorecer la eleccion de mujeres.

Las lecciones del derecho comparado

Este recorrido que, a grandes rasgos, he realizado por los diversos esta-
dos de la Unién Europea, a los efectos de sefialar en qué medida se han
emprendido acciones positivas a favor de una mayor representacion politica
de las mujeres y qué resultados se han obtenido con ello, permite efectuar
indiciariamente una serie de consideraciones.

En principio, podemos constatar la apariciéon de tres grandes franjas de
participacién de mujeres en las cdmaras bajas nacionales:

- Una franja alta corresponderia a Suecia, Finlandia, Dinamarca y los Pai-

ses Bajos. Suecia, con un 40,4% de mujeres; Finlandia, con un 33,5%;
Dinamarca un 33% y los Paises Bajos, un 31%.
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- Aparece después una franja media en la que entran Austria, Alemania,
Espafia y Luxemburgo: Austria con el 26,8%; Alemania con el 26,2%, Espa-
fa con el 24,6% y Luxemburgo con el 20%.

-Y finalmente, una franja baja en la que aparecen Irlanda, Portugal, Bélgi-
ca, Italia, el Reino Unido, Francia y Grecia: Irlanda con el 14,3 %; Portugal
con el 13%; Bélgica con el 12 %; Italia con el 11,1%; el Reino Unido con el
9,5%; Francia con el 6,4% y Grecia con el 6,3%.

Nos encontramos, pues, ante estados en los que sus camaras bajas tienen
mas de un 30% de mujeres, estados en los que la participacion de las mujeres
en las camaras bajas se situa alrededor del 20 % y estados en los que esta
participacion estd ya muy por debajo. Nosotros nos situamos en la franja
media en estos momentos. Pues bien, cada uno de estos estados tiene un
sistema electoral que obedece ala ley electoral que hay en cada uno de ellos
y esa ley electoral obedece a su vez al pacto al que se ha llegado a nivel
parlamentario para fijar unos determinados mecanismos correctores de la
representacion. Como hemos visto anteriormente, muchos de los estados
europeos han introducido medidas de accién positiva como correctores para
favorecer una mayor presencia de mujeres en los 6rganos electos. Pero, como
también podemos enseguida apreciar, la introduccién de estos correctores
no se ha realizado del mismo modo ni con los mismos resultados en todos
los supuestos.

Por una parte, del examen de la composicion de las camaras bajas que
hemos realizado, se evidencia que las medidas de accién positiva pueden
ser de diversa indole y que no han sido las mismas en los estados que las han
adoptado. Lo que si aparece como bastante determinante es que el sistema
electoral sea proporcional o mixto sin proporcionalidad debilitada, puesto
que en los sistemas mayoritarios o mixtos con proporcionalidad debilitada
se constata la eleccién de un nimero mucho menor de mujeres aunque es-
tén bien situadas en las listas electorales. Y también resulta evidente que la
existencia del voto preferencial no aparece como un factor que pueda dismi-
nuir la posibilidad de eleccion de las mujeres, puesto que los estados que lo
han adoptado cuentan con un importante nimero de mujeres en los 6rga-
nos electos.

Por otra parte, los resultados electorales concretos parecen indicar que la
introduccion aislada de las cuotas mediante ley no asegura que se pueda
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conseguir la representacion equilibrada de hombres y mujeres en la toma de
decision. Y ahi estd el caso de Bélgica, tnico pais que ha establecido por ley
las cuotas y que ocupa un lugar mucho menos destacado que otros en los
que no existe tal medida legal.

Ademads, es singularmente importante la funcién que han desempenado
las cuotas internas en los partidos politicos para aumentar la presencia de
mujeres en las asambleas elegidas y, también, el hecho de que en muchos
casos los partidos han adoptado estas cuotas de manera “informal” es decir,
incluso sin que ello conste en sus propios estatutos. La practica totalidad de
los paises noérdicos, en los que la presencia de mujeres en la vida politica es
notable, han llegado a estos resultados mediante las cuotas internas en los
partidos.

Por otra parte, también examinando de qué manera en los distintos esta-
dos de la Unioén Europea se alcanza un mayor nimero de mujeres en las
camaras bajas, llama la atencion ver si las listas que se presentan en las
elecciones son cerradas y bloqueadas (es decir, que el elector tiene que vo-
tar una lista ya cerrada y ordenada por el partido o coalicién o agrupacion
de electores), o si dentro de esa lista elaborada por el partido, coalicion o
agrupacion de electores, la poblacion, al votar podia introducir criterios de
preferencia. Es decir, si existe o no el voto preferencial y en qué manera
puede influir en la eleccién de un mayor nimero de mujeres. De forma un
tanto, para mi, asombrosa, en Finlandia, en Dinamarca y en los paises Bajos,
existe el voto preferencial; y digo que ello es en cierta manera asombroso
porque éstos son paises situados en la franja mds alta en cuanto a la presen-
cia de mujeres en las camaras bajas y hasta el momento se habia afirmado
con cierta frecuencia que las listas bloqueadas favorecian mds a las mujeres
que aquéllas en las que se podian introducir los votos preferenciales. Es
evidente que ello no es asi y que no existen automatismos al respecto, pues-
to que tampoco nada indica que sélo con la existencia de voto preferencial
aumente el nimero de mujeres en los parlamentos. Pero lo que si parece
como evidente es que si la ley prevé que la lista esta cerrada y bloqueada es
en el momento de confeccionarla, desde los partidos politicos, donde hay
que presionar para que se coloque a mujeres en los puestos altos de Ia lista.
Mientras que si la ley establece el voto preferencial no hay que hacer tal
presion sobre los partidos, pues basta con que éstos introduzcan mujeres en
las listas sin importar su ubicacién concreta en ellas y, entonces, la presion
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hay que hacerla sobre el electorado, con politicas de creacion de opinién
publica, efectuando campanas de sensibilizacion entre la poblacién, para
que se vote a las candidatas mujeres.

También cabe destacar la importancia que tiene la existencia del control
de constitucionalidad para el establecimiento de cualquier medida de ac-
cién positiva, puesto que en dos paises, Francia e Italia, el Consejo y la Corte
constitucional han frenado la introduccion por ley de diversas medidas de
accion positiva a favor de la participacién politica de las mujeres argumen-
tando que tales medidas constituian una violacién de la igualdad. Ello no
tiene por qué suceder siempre asi pero, precisamente para evitar nuevas
declaraciones de inconstitucionalidad y como desarrollo directo de las pre-
visiones del Tratado de Amsterdam, Francia ha emprendido una reforma cons-
titucional.

Los mandatos de la Unién Europea

La accion de la Union Europea sobre la adopcion de medidas de accién
positiva que tiendan a obtener la representacion equilibrada entre hombres
y mujeres en la toma de decision politica se enmarca en la ejecucion de una
larga trayectoria a favor de la efectividad de los derechos de las mujeres.
Mucho antes de la aprobacion del Tratado de Amsterdam, tal como hemos
constatado en su momento, en las Comunidades Europeas primero y en la
Unién Europea después, las normas comunitarias y la jurisprudencia del Tri-
bunal de Justicia, se han mostrado favorables a la adopcién de medidas de
accion positiva.

A nivel normativo la Unién Europea aparece como la organizacién politi-
ca que ha introducido las medidas de accién positiva con los instrumentos
juridicos de mayor efectividad dentro de su propio sistema normativo pues-
to que el Tratado de Amsterdam, que es una norma integrada en las de
jerarquia superior dentro de la Unién, realiza una regulacion de suma impor-
tancia para la efectividad de la igualdad, la no discriminacion y las medidas
de accion positiva. Pero, ademads, la Unién ha puesto en marcha, a través de
diversos instrumentos, tanto juridicos, como politicos o administrativos, una
ya ingente cantidad de acciones destinadas a lograr la efectividad de la igual-
dad de derechos politicos entre los hombres y las mujeres. Resefar, siquiera
sucintamente, la totalidad de acuerdos, acciones, recomendaciones, etc. de
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la Unién Europea que tengan como objeto la consecucién de la igualdad de
derechos politicos entre las mujeres y los hombres excederia del objeto de
esta ponencia y, en consecuencia, me limitaré a exponer los que considero
mas relevantes.

En la Recomendacién del Consejo (86/694/CE) del 2 de diciembre de 1996,
sobre la participacion equilibrada de las mujeres y los hombres en los proce-
sos de decision, se recomienda a los estados la adopcion de una estrategia
integral o de conjunto tendente a favorecer esta participacion equilibrada
realizando para ello, si fuera necesario, medidas legislativas, reglamentarias
o promocionales.

Ademas, el Consejo solicit6 a la Comision Europea la organizacion, den-
tro del IV Programa de accién comunitaria sobre igualdad de oportunidades
previsto para los afios 1996-2000, que tomara las iniciativas pertinentes para
evaluar, comparar e impulsar las politicas que se fueran adoptando con tal
finalidad. En la exposicién de motivos de la Recomendacién, el Consejo rea-
lizaba ciertas consideraciones sobre las medidas tendentes a incorporar mas
mujeres en las asambleas legislativas, tanto nacionales como regionales o a
nivel local, sefialando el efecto positivo que derivaba de los paises que ya
habian incorporado a su legislacién normas con estos objetivos, invitando a
los estados que todavia no las habian adoptado a que iniciaran las corres-
pondientes reformas en sus leyes.

El Parlamento Europeo ha adoptado también una linea de defensa de la
representacion equilibrada de los hombres y las mujeres en la vida politica,
especialmente en los érganos electos. En marzo de 1997, la Direcciéon Gene-
ral de Estudios publicé el documento de trabajo acerca del “Impacto dife-
rencial de los sistemas electorales en la representacién politica femenina”, a
que antes he hecho referencia.

La Comision Europea, por su parte, en el marco del IV Programa de ac-
cién sobre la igualdad de oportunidades, emitié6 una Comunicacién, COM
(96) final del 21 de febrero de 1996, por la que decidia “Integrar la igualdad
de oportunidades entre las mujeres y los hombres en el conjunto de las
politicas y acciones comunitarias” mediante una estrategia de “mainstreaming”
a largo plazo que incidiera al mismo tiempo en los estados miembros y en el
seno de los propios 6rganos de la Unién. De esta estrategia derivaron, entre
otros, la Resolucion del Consejo de 2 de diciembre de 1996 relativa al acceso
equilibrado a los fondos estructurales (Fondo Europeo de Orientacién y de

HaciA UNA DEMOCRACIA PARITARIA. ANALISIS Y REVISION DE LAS LEYES ELECTORALES VIGENTES



11l El inpacto diferencial de los sistemas electorales en la 102
representacion politica de las mujeres

Garantia Agricola-FEOGA, Fondo Europeo de Desarrollo Regional-FEDER y
Fondo Social Europeo-FSE), asi como en el programa Urban de iniciativa
comunitaria. También hay que sefalar la puesta en marcha de un mecanismo
interno que derivara en una participacion equilibrada entre hombres y muje-
res en el trabajo interno de la Comision, como por ejemplo en la composi-
cion de los grupos de expertos, Carrefours de la Célula de Prospectiva, etc. Y
también hay que destacar la creacién del “Grupo de Comisarios para la igual-
dad de oportunidades” al que ha seguido el “Grupo de funcionarios de la
integracion del factor igualdad”, con el objetivo de promocionar la igualdad
de oportunidades en las politicas y actividades de la Comision europea.

Por otra parte, la Comisién ha promovido un debate acerca de la utiliza-
cion de distintos tipos de acciones positivas que promuevan la participacion
equilibrada entre hombres y mujeres, considerando que, aunque las cuotas
y la definicion de democracia paritaria no son aceptadas unanimemente, los
resultados que ofrecen en los paises que las han adoptado selectivamente
como minimo han colaborado a tomar conciencia del problema de la subre-
presentacion de las mujeres y pueden contribuir a originar una evolucién en
las actitudes.

En el Informe anual 1997 relativo a la “Igualdad de oportunidades entre
mujeres y hombres en la Union Europea”, emitido tras la aprobacion del
Tratado de Amsterdam, la Direccién General V realizé una serie de impor-
tantes consideraciones acerca de la puesta en practica de las politicas de
igualdad que, como mision de la Unidén, vienen impuestas por el nuevo Tra-
tado:

- La transversalidad o “mainstreaming”, cuyo objetivo es la mejorar la
calidad de las politicas y facilitar la determinacion del peso de “género”
en areas politicas consideradas tradicionalmente neutras en este senti-
do, introduciendo como procedimiento habitual un control del factor
igualdad que garantice en este sentido la calidad de toda propuesta le-
gislativa o documento politico.

- El complemento de la transversalidad con medidas especificas de accién
positiva a nivel europeo, con el objeto de ampliar el alcance e impacto
de la igualdad de oportunidades.

Y, tras la reforma del Tratado para la Union Europea, en aplicacion de los
mandafRs dRiYacaA PR RNGYA SR ARG e R-igualdad.acordada en la
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cumbre de Amsterdam, la Comisién Europea ha promovido la Conferencia
Europea de Paris, celebrada del 15 al 17 de abril de 1999, bajo el lema “Mu-
jeres y hombres al poder”. En esta Conferencia, los ministros de todos los
estados miembros de la Unidn, tras constatar los déficits subsistentes en
cuanto a la participacién efectiva de las mujeres en todos los niveles deciso-
rios (politico, econémico, social, en los medios de comunicacién, etc.) se
comprometieron a impulsar medidas tendentes a conseguir que la igualdad
formal se transformara en igualdad real. Para ello, aprobaron una serie de
recomendaciones, dirigidas tanto a las instituciones de la propia Unién como
a los estados miembros o a los grupos politicos, econémicos, sociales y pro-
fesionales. Asi, por poner unos ejemplos, en la Conferencia se acordé que:

- Los gobiernos, las instituciones europeas y los partidos politicos deben
tomar las medidas necesarias, incluso con cambio de los sistemas elec-
torales o del modo de designacién de los 6rganos consultivos, para pro-
mover la participacion equilibrada de las mujeres y los hombres en la
toma de decision.

- Los estados y los empresarios, cuando en la vida profesional las funcio-
nes directivas estén mayoritariamente ejercidas por hombres, deberan
tomar las medidas adecuadas para corregir estos desequilibrios, com-
prendiendo incluso acciones positivas.

- Las asociaciones sindicales o profesionales también deberdn tomar me-
didas para promover la participacion equilibrada de las mujeres y los
hombres, tanto en los puestos directivos como en el marco de la nego-
ciacion colectiva.

Los estados tienen que legislar, si es que todavia no lo han hecho, intro-
duciendo en sus sistemas juridicos las medidas concretas de accién positiva
que sean mas apropiadas en el contexto interno de cada uno de ellos. De
este modo, en algunos estados, como es el caso de Francia y de Portugal,
incluso se han realizando reformas constitucionales para poder adoptar la
paridad mientras que, en otros, la accion se sitta en el terreno de la legisla-
cién ordinaria. En todo caso, recordaré una vez mas el hito que va a suponer
a entrada en vigor del Tratado de Amsterdam para la efectiva adquisicion de
la igualdad real entre las mujeres y los hombres.
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LA INTRODUCCION DE MEDIDAS DE ACCION
POSITIVA A FAVOR DE LA REPRESENTACION
EQUILIBRADA ENTRE MUJERES Y HOMBRES EN
LA LEGISLACION ELECTORAL ESPANOLA

Quiero también abordar, aunque en el contexto de esta ponencia no pue-
da hacerlo en profundidad, la posibilidad de que en Espaiia pueda realizarse
una reforma de la Ley electoral para introducir medidas de accién positiva
encaminadas a la consecucién de la representacion equilibrada entre muje-
res y hombres. Sobre todo, para deshacer algunos entuertos que, desde di-
versas posiciones juridicas, parecen dirigirse a crear la opiniéon de que una
reforma en tal sentido resultaria inconstitucional.

Ante todo quiero manifestar que, en mi opinion, la adopcién de instru-
mentos que favorezcan la paridad en la vida publica no plantea, a diferencia
de lo ocurrido en otros paises de nuestro entorno, problema alguno de cons-
titucionalidad; antes al contrario, apareciendo en nuestro sistema juridico
como de adopcién insoslayable a partir de la entrada en vigor del Tratado de
Amsterdam, sitiian el debate alrededor de la oportunidad de decidir qué
tipo de instrumentos correctores son los mas adecuados para el cumpli-
miento de la normativa constitucional, internacional y comunitaria.

Para llegar a estas conclusiones, teniendo en cuenta la estructura de nues-
tro ordenamiento juridico, hay que analizar los antecedentes normativos y
jurisprudenciales internos, los tratados internacionales ratificados por Espa-
fla que puedan tener incidencia en la interpretacion constitucional de la
igualdad y las normas y jurisprudencia de los 6rganos de la Unién Europea.
También hay que constatar la existencia de acuerdos internacionales o de-
claraciones politicas marcando objetivos al respecto y los distintos planes o
programas de ejecucion que se han adoptado a distintos niveles. Los trata-
dos internacionales ratificados por Espaia marcan los criterios de interpre-
tacién que es necesario adoptar para evitar la inconstitucionalidad de las
normas internas y el derecho comunitario es derecho interno, con primacia
y efecto directo que impide aplicar las normas internas que le sean contra-
rias. Los acuerdos o declaraciones internacionales vinculan a Espafia como
estado signatario a la ejecucién de determinadas politicas o a la instaura-
cion de planes o medidas de diversa indole.
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Los tratados internacionales ratificados o publicados oficialmente y el
derecho comunitario son alegables ante los 6rganos jurisdiccionales y cuen-
tan con instrumentos procesales de proteccion. Los acuerdos internaciona-
les generan responsabilidad internacional y cuentan con instrumentos con-
vencionales de proteccion.

Los antecedentes internos: configuraciéon constitucional de la igualdad, la
prohibicion de discriminacion y las medidas de promocién de los indivi-
duos y los grupos

En la Constitucion de 1978, la igualdad presenta diferentes manifestacio-
nes, las cuales comportan diversos grados de eficacia y posibilidades inter-
pretativas:

a) La igualdad como valor constitucional del 1.1 CE y como principio cons-
titucional, repetidamente invocadas por el Tribunal Constitucional como
fundamento de sus argumentos.

b) La igualdad como derecho publico subjetivo del art. 14 CE, entendida
en un doble sentido: igualdad en el contenido de la ley e igualdad en la
aplicacion de la ley.

¢) La clausula antidiscriminatoria del art. 14 CE, derecho subjetivo inserto
en una clausula de alcance general.

d) Las manifestaciones concretas de la igualdad y la no discriminacién
que la Constitucién plasma como derechos subjetivos de rango consti-
tucional. Entre ellos cabe destacar el acceso a cargos y funciones ptbli-
cas en condiciones de igualdad.

e) El alcance promocional de la igualdad del art. 9.2 CE para remover los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud.

Si examinamos las sentencias del Tribunal Constitucional en materia de
igualdad, observamos que éste parte del principio de interpretacion siste-
matica del texto constitucional y demuestra que las acciones positivas a
favor de las mujeres no tienen ningtin tipo de incompatibilidad con la Cons-
titucion. Aun mas, el Tribunal Constitucional, en diversas ocasiones, ha re-
afirmado su necesidad para superar discriminaciones historicas, especial-
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mente en el terreno del acceso al trabajo y a la promocién profesional. En
todos estos casos, el Tribunal Constitucional establece un criterio de transi-
toriedad, afirmando que las acciones positivas, salvo cuando se trate de ac-
ciones que tengan una base bioldgica indiscutible, tienen que adoptarse de
modo temporal y, por consiguiente, deben desaparecer en cuanto se logre
el cese de las causas que las originaron.

Por otra parte, hay que sefalar que la Constitucién de 1978, en su art.10.2,
exige que las normas relativas a los derechos que la Constitucién reconoce,
se interpreten de conformidad con los tratados o convenios internacionales
que, sobre estas materias, hayan sido ratificados por Espana.

De esta forma, los derechos de acceso a los cargos y funciones publicas
en condiciones de igualdad (art. 23.2 CE) y de promocién profesional (art.
35.1 CE) que han de poder ejercerse en condiciones de igualdad real, a tra-
vés de los instrumentos que, para remover los obstaculos que dificulten su
plenitud han de ser promovidos por los poderes publicos (art. 9.2 CE), sin
que puedan prevalecer discriminaciones por razén de sexo (art. 14 CE), tam-
bién han de ser interpretado de conformidad con los tratados o convenios
internacionales suscritos por Espafia que tiendan a garantizar el ejercicio
pleno y real de tales derechos (art. 10.2 CE). Es mas, el “perfil exacto”, y el
“contenido y alcance” que pueden obtener estos derechos de acceso a los
cargos y funciones publicas en condiciones de igualdad real, a tenor de lo
que hemos visto afirma el Tribunal Constitucional en reiterada jurispruden-
cia, ha de concretarse a partir de los tratados internacionales que, incidien-
do en tales derechos, hayan sido ratificados por Espana.

Las medidas de acci6n positiva encaminadas a obtener la representaciéon
equilibrada entre mujeres y hombres en los tratados internacionales ratifi-
cados y publicados oficialmente por Espaia

En diversos tratados internacionales ratificados y publicados oficialmen-
te en Espaiia se abordan diversas manifestaciones de la igualdad, la no dis-
criminacién y las acciones positivas a favor de las mujeres, pero pocos de
entre ellos entran directamente a regular las medidas de accién positiva a
favor de la democracia paritaria o de la representacion equilibrada entre las
mujeres y los hombres. Asi en el Convenio Europeo de Derechos Humanos,
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el Pacto Internacional de derechos civiles y politicos, el Pacto Internacional
de derechos econémicos, sociales y culturales, e incluso en el Convenio so-
bre los derechos politicos de la mujer, pese a que en éste se dispone que las
mujeres tendran derecho a ocupar cargos publicos y a ejercer todas las fun-
ciones publicas en igualdad de condiciones con los hombres, no se descri-
ben medidas concretas de accion positiva en tal contexto.

Ello no obstante, la Convencion contra todas las formas de discrimina-
ciéon contra la mujer incluye las medidas de accion positiva dentro de la
esfera politica reconociendo, con todos los efectos juridicos de un tratado
internacional ratificado y publicado oficialmente, que no se podran conside-
rar discriminatorias. Asi la Convencién establece que los estados tomaran
las medidas apropiadas, incluso de cardcter legislativo para asegurar el ple-
no desarrollo de la mujer en todas las esferas y, en particular, en la esfera
politica. Ademas, en la Convencion se dispone que no se considerara discri-
minacion la adopcién por los estados de medidas especiales de cardcter
temporal encaminadas a acelerar la igualdad “de facto” entre el hombre y la
mujer. El efecto interpretativo (via articulo 10.2 CE) y el efecto normativo
(via art. 96 CE) de este tratado es altamente significativo con relaciéon a las
medidas de accién positiva en la esfera politica.

También hay que tener en cuenta lo que se dispone en torno a la igualdad
entre hombres y mujeres en el Tratado de Amsterdam, puesto que en éste, la
igualdad presenta dimensiones distintas y, a su vez, complementarias. La
entrada en vigor, el pasado 1° de mayo, del nuevo Tratado obliga, como
consecuencia del efecto normativo del mismo (art. 96 CE en combinacion
con el art. 93 CE) y de la primacia del Derecho Comunitario originario a una
reinterpretacion de la igualdad, que debera ser apreciada desde una pers-
pectiva compleja.

Por una parte, la igualdad aparece en el Tratado de Amsterdam como
finalidad interna de la accién global de la Union Europea, ya que queda reco-
nocida como una misién de la Comunidad, como un objetivo que la Comuni-
dad debera fijarse en la ejecucién de todas sus politicas y como una obliga-
cion de adoptar medidas adecuadas para luchar contra la discriminacion por
motivos de sexo y, entre otros, de orientacion sexual. Pero, ademas, la igual-
dad cobra en el Tratado de Amsterdam el valor de elemento estructural de la
politica social de la Union Europea y de los estados miembros, puesto que
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incorpora la posibilidad de que los estados puedan mantener o adoptar
medidas de accion positiva destinadas a facilitar al sexo menos representa-
do el ejercicio de sus actividades profesionales o para evitar o compensar
desventajas en sus carreras profesionales.

En el terreno del derecho derivado, la Union Europea cuenta con una ya
ingente legislacion y una practica constante que permite afirmar que la ob-
tencion de la representacion equilibrada entre las mujeres y los hombres
constituye un objetivo importante en las politicas de la Unién. Asi podemos
destacar la Resolucién del Parlamento Europeo del 11 de febrero de 1994
sobre la participacién de las mujeres en los 6rganos de decision, la Resolu-
cion del Consejo del 27 de marzo de 1995 relativa a la participacién equili-
brada de las mujeres y los hombres en la toma de decisién y la Resolucion
del Consejo del 2 de diciembre de 1996 sobre la integracién del principio de
igualdad de oportunidades entre y mujeres en los fondos estructurales eu-
ropeos.

El derecho de la Unién Europea, en esencia, tanto desde los tratados,
como desde el derecho derivado, es claramente favorable a la introduccion
de medidas de accion positiva que favorezcan la representacion equilibrada
de los hombres y las mujeres en la toma de decision. Los estados que adop-
ten medidas en este sentido no hardn mas que desarrollar las prescripciones
comunitarias y, como consecuencia de la adopcion del Tratado de Amsterdam,
tales medidas no podran ser declaradas discriminatorias hacia el sexo me-
nos representado en el organismo y/o nivel profesional de que se trate en
cada caso concreto.

Ello constatado, hay que sefialar también que el derecho comunitario
marca los objetivos a seguir al respecto y que se circunscriben en la consecu-
cién de una participaciéon equilibrada de los hombres y las mujeres en la
toma de decision politica. Pero el derecho comunitario, hasta el momento
presente, deja en libertad a los estados para que, con la finalidad de obtener
ese resultado, introduzca las medidas legislativas o administrativas corres-
pondientes, incluso por via jurisdiccional, que sean adecuadas en cada con-
texto concreto para alcanzar esa finalidad. De este modo, corresponde a los
estados la adopcién de las medidas pertinentes, que pueden ser varias y de
distinta naturaleza, que pueden tener grados de intensidad variable en fun-
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ciéon de las circunstancias que rodeen su introduccion y cuya temporalidad
tampoco puede ser la misma en todos los ambitos personales o territoriales.

Las orientaciones para el desarrollo de la igualdad entre las mujeres y los
hombres garantizada por el Tratado de Amsterdam: los acuerdos adopta-
dos a nivel internacional para vincular politicamente a los estados a tomar
medidas a favor de la igualdad, la no discriminacion y las medidas de ac-
cion positiva

Para cerrar el marco internacional al cual estdn sujetos los estados en
relacion con la puesta en practica de politicas encaminadas a obtener la
igualdad real entre hombres y mujeres, comprendiendo la prohibicion de
discriminacién entendida como compatible con la adopcion de medidas de
accion positiva, incluyendo también aquéllas encaminadas a posibilitar la
representacion equilibrada de hombres y mujeres en la toma de decision
politica, es necesario examinar también el contexto internacional que, a tra-
vés de declaraciones y otros acuerdos sin efecto normativo en sentido es-
tricto, se han ido aprobando a diversos niveles.

Efectivamente, atin sin tener valor normativo o vinculante en sentido juri-
dico estricto, estos textos orientan la acciéon politica de los estados signata-
rios puesto que éstos se comprometieron politicamente con su firma a in-
corporarlos en sus politicas internas. Ademads, por su contenido, estos tex-
tos son incluso mas precisos que los tratados o convenios internacionales
(que si son normas juridicas vinculantes), puesto que en muchos de ellos
aparecen descritas medidas concretas a tomar por los estados, tanto a nivel
legislativo como administrativo o jurisdiccional. Es decir, a partir de estos
instrumentos internacionales, se van configurando una serie de posibilida-
des de accién que encauzan la discrecionalidad que tienen los estados en la
adopcion de tal o cual medida a favor de la igualdad, la no discriminacién o
las acciones positivas.

Estas propuestas, en consecuencia, deben ser también examinadas pues-
to que, si la Constitucion y su desarrollo normativo y jurisprudencial, la in-
terpretacién que del ordenamiento debe hacerse en virtud del art. 10.2 CE
de conformidad con los tratados internacionales ratificados por Espafia, y la
aplicacién de las previsiones del Tratado de Amsterdam, conducen a una
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necesaria aplicacion de medidas de accién positiva, incluyendo las dirigidas
a alcanzar la representacion equilibrada entre hombres y mujeres, es nece-
sario examinar qué medidas concretas se preven en los textos suscritos por
Espafia que, atin sin constituir firma o ratificacién de tratados internaciona-
les, vinculan u orientan politicamente a los 6rganos ptblicos con tal finali-
dad. Destacaré, a tales efectos, los que hoy resultan mas significativos.

Las medidas de accion positiva en la Declaracion de las Naciones Unidas
adoptada en la Conferencia de Beijing, de 15 de setiembre de 1995

En esta Conferencia, entre las medidas dirigidas a los Gobiernos, se im-
pulsaba la implementacién de mecanismos que, incluso comprendiendo ac-
ciones positivas, condujeran a una igual representacion de hombres y muje-
res en los organos del Gobierno y de la Administracion. También se sugeria
el examen del efecto diferencial que los diversos sistemas electorales origi-
naban en la representacion de mujeres y propiciar la introduccion de correc-
tores, reformando si fuera necesario el sistema electoral para situar a muje-
res en las listas electorales en posicién de resultar efectivamente elegidas y
en proporcion similar a los hombres. Del mismo modo se instaba a favorecer
la promocién profesional de las mujeres en el terreno politico. Y todo ello
acompanado de las medidas legislativas necesarias para poder compatibili-
zar las responsabilidades familiares con la vida profesional.

La Declaraciéon también instaba a los partidos politicos a reformar sus
estructuras para facilitar el acceso de mujeres en los cargos superiores y a
tomar las medidas internas pertinentes para asegurar que las mujeres pu-
dieran participar en los procesos electorales en igualdad de condiciones con
los hombres.

Otros sectores privados, como los sindicatos, las organizaciones empre-
sariales, las asociaciones en general, las organizaciones no gubernamenta-
les, también fueron destinatarias de varias de las recomendaciones aproba-
das en la Conferencia de Beijing con la finalidad de reforzar la funcién de las
mujeres en la toma de decision.

Cabe, pues, destacar que en esta Declaracion se abordan medidas con-
cretas de accion positiva, y especificamente la introducciéon de correctores
en los sistemas electorales. Evidentemente no se sefala qué tipos de correc-
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tores se deben introducir, puesto que ello entraria, como hemos senalado
anteriormente en el ambito de la discrecionalidad de cada uno de los esta-
dos quienes, a lo que se comprometen, es a tomar las medidas que conside-
ren oportunas teniendo en cuenta las particularidades de su propio pais.
Por otra parte, en el contexto de Naciones Unidas hay que destacar tam-
bién que el Alto Comisariado de las Naciones Unidas para los Derechos Hu-
manos, en su Sesion 54, aprobo el 20 de febrero de 1998 el Informe relativo
al seguimiento de los acuerdos tomados en la Conferencia Mundial sobre los
Derechos Humanos celebrada en Viena en junio de 1993. Este Informe resul-
ta de singular importancia con relacion a los derechos de las mujeres y, en
especial, sobre los derechos de participacion politica puesto que, tras reite-
rar que los derechos humanos son efectivamente de cardcter universal,
indisociables, interdependientes e indivisibles, afirma que una vision global
y pluridimensional en materia de derechos humanos conduce a considerar
que los derechos de las mujeres se engloban indiscutiblemente dentro del
concepto mas amplio de derechos humanos. En este contexto, segtin se des-
prende del Informe mencionado, a universalidad e indivisibilidad de los de-
rechos exige que para que los derechos humanos sean efectivos con relacion
a todas las personas, aquéllas que se encuentren en situacién menos favora-
ble para conseguir el ejercicio de tales derechos, precisamente para que el
ejercicio pueda ser igual para todos, han de obtener una mayor proteccion.

Los acuerdos de la Union Interparlamentaria sobre las acciones positivas a
favor de las mujeres

La Unién Interparlamentaria ha fijado sus propuestas en torno a dos gran-
des grupos de posibles medidas de accion positiva: el establecimiento de
cuotas, por una parte, y la introduccién de incentivos econémicos a los parti-
dos que fomenten la presencia de mujeres en los 6rganos de decision, por otra.

Cada uno de estos grupos de medidas puede adoptar diversas manifesta-
ciones. Asi, segtin la Unién Interparlamentaria las cuotas pueden consistir
tanto en reservar un tercio de la lista electoral a las mujeres como en reser-
var un cierto namero de plazas en los érganos parlamentarios; en el primer
caso se refuerza el principio de igualdad de oportunidades, mientras que en
el segundo se tiende a la igualdad de resultados.
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Por otra parte, también con relacion a los incentivos econémicos, la Union
Interparlamentaria describe posibilidades distintas, puesto que en unos ca-
sos se incentivaria la financiacién del partido politico y en otros la del grupo
parlamentario.

Los acuerdos del Consejo de Europa en relacion con la participacion politi-
ca de las mujeres

También el Consejo de Europa ha adoptado una serie de resoluciones
tendentes a reforzar la presencia de mujeres en los 6rganos politicos.

En la IV Conferencia ministerial europea, habida en Estambul los dias 13y
14 de noviembre de 1997, los ministros de los Estados participantes aproba-
ron una declaracion en cuyo Anexo se proponian “Estrategias multidiscipli-
nares tendentes a promover la igualdad entre las mujeres y los hombres
como criterio fundamental de la democracia”. Algunas de las propuestas,
encuadradas en el apartado “A. Igualdad en la vida politica y pablica”, con-
cernian a los gobiernos, otras a los partidos politicos y otras al resto de
agentes sociales.

Los gobiernos eran invitados a informar y sensibilizar la opinién publica
sobre la importancia de la participacion igualitaria en la vida politica, asi
como a tomar una serie de medidas que favorecieran una participacion equi-
librada de los dos sexos en la vida politica y publica. Entre tales medidas
quiero destacar las siguientes:

- Modificacion, si fuera necesario, de los sistemas electorales.

- Favorecer el nombramiento de mujeres en los cargos publicos guberna-
mentales, por ejemplo, proponiendo cargos reservados a mujeres.

- Favorecer el nombramiento de mujeres en los consejos consultivos.

- Promover una representacion equilibrada en las instituciones financie-
ras gubernamentales, por ejemplo nombrando a personas del sexo me-
nos representado en los comités a todos los niveles hasta alcanzar el
equilibrio entre ambos sexos.

- Adoptar como objetivo la formacién equilibrada entre los dos sexos de
las listas de candidatos a cargos publicos en el Consejo de Europa, el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos u otras instancias del Consejo.

HaciA UNA DEMOCRACIA PARITARIA. ANALISIS Y REVISION DE LAS LEYES ELECTORALES VIGENTES



113 1lI. El inpacto diferencial de los sistemas electorales en la
representacion politica de las mujeres

Los partidos politicos eran también invitados a tomar medidas encamina-
das a favorecer la representacién equilibrada entre hombres y mujeres a
partir de diversas medidas:

- Limitar el nimero de mandatos que una persona pudiera ocupar sucesi-
vamente en un mismo cargo publico.

- Promover una politica de representacion equilibrada en el seno del par-
tido y del aparato directivo, asegurando que las mujeres pudieran tener
acceso a los puestos de direccion.

- Revisar los procedimientos de seleccién de candidatos electorales a fin
de eliminar los obstaculos que penalicen a las mujeres.

Por otra parte, en el Coloquio regional europeo organizado por el Conse-
jo de Europa con la finalidad de contribuir a la conmemoracion del 50 ani-
versario de la Declaracion Universal de Derechos Humanos y a la evaluacién
de la aplicacién de la Declaraciéon y del Programa de acciéon de Viena que
tuvo lugar en Estrasburgo del 2 al 4 de setiembre de 1998, también se abor-
do6 el tema de la participacion de las mujeres en la vida politica. En las actas
del Congreso, especialmente en el “Rapport du Groupe de discussion 3", se
insiste en diversas cuestiones:

- La necesidad de integrar los derechos de la mujer en el conjunto de las
actividades emprendidas por el Consejo de Europa en materia de dere-
chos humanos, teniendo en cuenta el caracter universal e indivisible de
éstos, con la finalidad de lograr una protecciéon y una promocién efecti-
va de estos derechos, incluidos los de las mujeres. Es importante esta
constatacion porque integra en forma efectiva los derechos especificos
de las mujeres en el conjunto de los derechos humanos, caracterizados
éstos como universales e indivisibles.

La necesidad de que los estados adopten medidas de accién positiva
encaminadas a obtener la igualdad de derechos entre hombres y muje-
res, especialmente la paridad en los cargos publicos. Con relacion a la
paridad en los cargos publicos, si bien en el Rapport se constata la exis-
tencia de cierta diversidad de opiniones, se afirma que las medidas de

accion positiva constituyen el tinico instrumento para remediar las des-
igualdades, que deben ser medidas adoptadas siempre con cardcter pro-
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visional y que nunca deben partir del principio de la existencia de dife-
rencias biologicas entre los sexos.

- La posibilidad de que los estados que no hayan adoptado todavia medi-
das en tal sentido, introduzcan reformas en los sistemas electorales y
en el acceso a los cargos publicos consistentes en el establecimiento de
cuotas que tiendan a facilitar la participacion de las mujeres en la vida
publica. Se advierte también en el Rapport que las cuotas no deberian
ser utilizadas mds que como ultimo recurso y que no son suficientes
para solucionar todos los problemas que afectan a las mujeres con rela-
cién a la participacién politica.

El Consejo de Europa, por consiguiente, también se ha hecho eco de las
medidas de accién positiva y ha estimulado a los estados para que adopten
medidas legislativas que, sin quebrar la universidad e indivisibilidad de los
derechos humanos ya que los derechos de las mujeres se integran en éstos,
faciliten la consecucion de la paridad entre hombres y mujeres en la vida
publica.

CONCLUSION FINAL

Esta descripciéon de las medidas que, a tenor de los tratados internacio-
nales y los compromisos internacionales adoptados por Espafia, vinculan
juridica y politicamente al estado espafol a adoptar medidas tendentes al
establecimiento de la representacion equilibrada entre mujeres y hombres,
conduce a afirmar que, sin ninglin género de dudas, la interpretaciéon que
sobre la igualdad y la no discriminaciéon del art. 14 CE debe hacerse, en
virtud del art. 10.2 CE, no puede ser otra que aquélla que considere que las
medidas de accién positiva que, con el objetivo antes mencionado, puedan
tomarse en nuestro sistema juridico, no podran ser consideradas anticonsti-
tucionales si se adoptan dentro de los parametros determinados por este
contexto normativo internacional.

Las acciones positivas en favor de las mujeres se insertan de lleno en las
previsiones constitucionales, de acuerdo con la jurisprudencia constitucio-
nal y los tratados y acuerdos internacionales ratificados por Espaiia, a tenor
de los cuales la configuracion de medidas de accién positiva para obtener la

HaciA UNA DEMOCRACIA PARITARIA. ANALISIS Y REVISION DE LAS LEYES ELECTORALES VIGENTES



115 1lI. El inpacto diferencial de los sistemas electorales en la
representacion politica de las mujeres

igualdad real entre hombres y mujeres resulta insoslayable, especialmente a
partir de la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam. De este modo, la
introduccién en nuestro sistema juridico de medidas conducentes a obtener
la paridad hombre/mujer en las listas electorales no plantea problemas de
constitucionalidad, sino de oportunidad politica en la concrecion de las mis-
mas y de adecuacion a los criterios establecidos por la jurisprudencia, espe-
cialmente europea, para que no resulten discriminatorias.

No creo que la reforma de la ley electoral introduciendo mecanismos de
accioén positiva, ya sean cuotas, ya otros instrumentos que hemos visto se
preven en diversos textos internacionales, pueda ser considerada, como su-
cedio en Francia o en Italia, como una medida anticonstitucional. Tenemos
suficientes argumentos juridicos para considerar que nuestro sistema puede
integrar sin ningun problema estas medidas. Y ain mas, dado que todas las
normas internacionales que pueden servir de parametros juridicos o politi-
cos al respecto, disponen que las medidas de accion positiva no podran ser
consideradas como discriminatorias, creo que lo que se tendria que justifi-
car no es su constitucionalidad, sino que lo que se tendria que justificar es la
constitucionalidad de no tomarlas, puesto que nuestro ordenamiento juridi-
co-constitucional, a la luz del art. 10.2 CE y a la luz del derecho comunitario,
precisamente lo que impone es la obligatoriedad de su adopcién.

La selecciéon de las medidas concretas, siendo vinculante la introduccion
de alguna de ellas, nos sitda ya en el terreno no de la constitucionalidad, no
de la juridicidad, sino de la oportunidad politica. Los ejemplos del derecho
comparado nos demuestra que algunas favorecen mas que otras la represen-
tacién de mujeres en las asambleas legislativas. Como consecuencia, para
conseguir la paridad, hay que optar por las medidas que resulten mas apro-
piadas para ello. Pero ello es objeto de otras intervenciones, excede del
objetivo de esta ponencia y, como consecuencia, no voy a entrar en su con-
sideracion.
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Richard E. MATLAND

INTRODUCCION

En esta ponencia abordaré tres cuestiones. En primer lugar, expondré la
conclusion de que la mujer estd mejor representada en los paises con siste-
mas electorales de representacion proporcional que en los paises con siste-
mas electorales mayoritarios. Explicaré a continuacion el por qué. En se-
gundo lugar, examinando en términos mas generales la cuestién de la repre-
sentacion de la mujer, presentaré brevemente un modelo de reclutamiento
legislativo y discutiré el papel que desempefan los sistemas electorales en
el reclutamiento legislativo. En tercer lugar, volveré sobre la cuestion de los
sistemas electorales y la representacion de la mujer y formularé tres suge-
rencias adicionales relativas a los atributos de los sistemas electorales que
pueden favorecer la representacién de la mujer.
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EFECTOS DE LOS SISTEMAS ELECTORALES: SISTEMAS
DE REPRESENTACION MAYORITARIA Y SISTEMAS DE
REPRESENTACION PROPORCIONAL

Las investigaciones sobre las causas de las variaciones en los niveles de
representacion de la mujer en las democracias occidentales arrojan unos
resultados bastante coherentes. Las variaciones obedecen a factores demo-
graficos y socio-econdmicos, variables culturales y factores politicos, espe-
cialmente las normas electorales (Darcy, Welch y Clark, 1994; Matland, 1998;
Norris, 1985; Rule, 1981, 1987). El Cuadro 1 y la Ilustraciéon 1 presentan
datos sobre la representacién de la mujer en 24 democracias industrializa-
das durante el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial. Muestran
que la mujer siempre ha tenido una ligera ventaja en los sistemas de repre-
sentacion proporcional, pero que dicha ventaja, hasta 1970, era bastante
reducida. Hasta ese ano, solo existe un dos por ciento de diferencia en la
representacion de la mujer entre los paises con sistemas electorales mayori-
tarios y los paises con sistemas de representacion proporcional. No obstan-
te, en los afos setenta, ochenta y noventa se produce un notabilisimo au-
mento de la representacion de la mujer en los sistemas proporcionales, mien-
tras que en los sistemas mayoritarios el incremento ha sido muy modesto.

Cuadro 1: Porcentaje de parlamentarias en 24 legislaturas nacionales: 1945-1998:
Sistemas mayoritarios (SMD) y Sistemas de Representacién Proporcional (MMD)

Sistema/ Ao 1945 | 1950 | 1960 | 1970 | 1980 | 1990 1998

SDM 3,05 2,13 2,51 2,23 3,37 8,16 | 11,64
DPM 2,93 4,73 5,47 5,86 | 11,89 | 18,13 | 23,03
DEFINICIONES:

Sistemas Mayoritarios o Sistemas de Distrito de Miembro Unico (SDM): Australia, Canada, Francia (a partir de
1960, inclusive), Japon, Nueva Zelanda (1945-1990), Reino Unido y Estados Unidos.

Sistemas de Representacion Proporcional o Sistemas de Distritos Plurimiembros (DPM): Austria, Bélgica, Dinamar-
ca, Finlandia, Francia (1945 y 1950), Grecia*, Islandia, Irlanda, Israel+, Italia, Luxemburgo, los Paises Bajos, Nueva
Zelanda (s6lo 1998), Noruega, Portugal®, Espana®, Suecia, Suiza y Alemania (Alemania Occidental, antes de 1990).
+ Israel no existia en 1945 y Alemania no celebro elecciones ese afo. Por lo tanto, no estan incluidos en las cifras
de 1945, pero si a partir de ese aio.

* Grecia, Espana y Portugal no fueron democraticos hasta los afios setenta, por lo que sélo estan incluidos en los
calculos de 1980, 1990 y 1998.

HaciA UNA DEMOCRACIA PARITARIA. ANALISIS Y REVISION DE LAS LEYES ELECTORALES VIGENTES



119 1lI. El inpacto diferencial de los sistemas electorales en la
representacion politica de las mujeres

llustracion 1: Porcentaje de mujeres en los parlamentos de sistemas mayoritarios y
en los parlamentos de representacion proporcional
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Alo largo de los anos sesenta y setenta, en el mundo desarrollado apare-
cié en escena un feminismo de segunda generacién en el que las mujeres
exigian igualdad de derechos en una serie de cuestiones, entre ellas una
mayor representacion en las instituciones politicas. En los paises con siste-
mas de representacion proporcional, las mujeres pudieron traducir esas exi-
gencias en una mayor representacion. En los paises con sistemas electorales
mayoritarios, por otro lado, se plantearon las mismas exigencias, pero no
tuvieron practicamente ningun éxito, o éste fue escaso.

La pregunta obvia es: (Por qué se produjo el significativo incremento en
la representacion de la mujer en los sistemas de representacién proporcio-
nal y fue tan modesto el crecimiento en los sistemas mayoritarios? Pasaré a
discutir tres importantes explicaciones. En primer lugar, los sistemas de re-
presentacion proporcional presentan magnitudes de distrito mas elevadas,
lo que conduce a magnitudes de partido mas elevadas. Las magnitudes de
partido constituyen un factor crucial en la determinacién de la representa-
cién de la mujer en los sistemas electorales vigentes. La magnitud de distri-
to es el nimero de escafos por distrito, mientras que la magnitud de parti-
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do es el numero de escanos que un partido obtiene en un distrito determi-
nado. Las magnitudes de partido y de distrito son importantes porque influ-
yen en la estrategia de seleccion de candidatos de los partidos (Matland,
1993). Los comités electorales de los partidos, que deciden quiénes seran
los candidatos, tienen distintas preocupaciones e incentivos dependiendo
del sistema electoral. Y lo que es mds importante, el equilibrio de candidatu-
ras es una preocupaciéon fundamental en aquellos sistemas donde un parti-
do pude aspirar a obtener varios escainos en un distrito, por ejemplo, cuan-
do hay una magnitud de partido elevada.

Cuando la magnitud de distrito existe realmente, como ocurre en casi
todos los sistemas mayoritarios, los partidos pueden obtener, como mucho,
un escaio por distrito. Por definicion, no se puede equilibrar la candidatura.
Puesto que la suma de las candidaturas es de cero en los distritos de miem-
bro tinico, cuando presenta a una mujer un partido debe poner fin explicita-
mente a las aspiraciones de todos los hombres de ese distrito. Cuando la
magnitud de distrito aumenta, lo hace también la posibilidad de que un
partido gane varios escanos en dicho distrito. Cuando un partido espera
alcanzar varios escanos, se esfuerza mucho mas en equilibrar sus listas elec-
torales y reparte los puestos de la lista del partido con posibilidades de
ganar entre sus distintos intereses internos.

Hay varias razones para este proceso equilibrador (Valen, 1988). La pri-
mera es que los encargados de elaborar las listas electorales de los partidos
ven el equilibrio como una forma de atraer a los votantes. Se considera que
candidatos vinculados a diferentes grupos y distintos sectores de la socie-
dad pueden captar nuevos votantes para el partido. Cuando un partido es-
pera obtener varios escafnos, una candidata puede resultar beneficiosa para
el partido y a atraer a los votantes sin costes significativos para la paz inter-
na de éste al no requerir que se dejen de lado sus poderosos intereses inter-
nos representados por los hombres, como ocurriria en un sistema mayorita-
rio. Una segunda razén para equilibrar las candidaturas seria la igualdad
interna. Las diversas facciones de los partidos aducen que lo justo es que
uno de sus candidatos figure en un puesto de la lista que garantice su elec-
cién o que tenga posibilidades realistas de obtener un escano. La tercera,
que dividir los escanos seguros entre las diversas facciones de un partido se
considera una forma de mantener la paz en él y de garantizar el apoyo con-
tinuado de los distintos grupos.
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Las normas electorales que permiten la eleccion de delegaciones relativa-
mente numerosas en los distritos deberian ayudar a la mujer. Y se ha descu-
bierto que asi es en estudios llevados a cabo en los parlamentos de Argenti-
na, Canadd, Costa Rica, Irlanda, Noruega y Suecia (Engstrom, 1987; Jones,
1996; Matland, 1995; Matland y Taylor, 1997).

Una segunda razén por la que los sistemas de representacion proporcio-
nal ayudan a la mujer obedece a que es mas probable que se produzca un
proceso de contagio en estos sistemas que en los mayoritarios (Matland y
Studlar, 1996). El contagio es un proceso por el que un partido adopta poli-
ticas emprendidas por otros partidos politicos. Matland y Studlar (1996) se
propusieron estudiar si era mds probable que se produjera contagio en los
grandes partidos politicos en lo que a la presentacion de candidatas se refie-
re en los sistemas de representacion proporcional que en los mayoritarios.
Deberia ser asi tanto porque los costes son menores en los sistemas propor-
cionales en comparacion con los sistemas mayoritarios, y los beneficios pue-
den ser mayores. Los costes deben ser inferiores en un sistema proporcional
porque el partido dispone de varios puestos en las listas para presentar a
una mujer, mientras que en los sistemas mayoritarios, donde el partido sé6lo
presenta un candidato, tendria que dejar de presentar al titular del escafio o
negarle la candidatura al miembro de un grupo que tradicionalmente haya
sido objeto de la designacién para poder designar a una mujer. Cabe imagi-
nar que los beneficios podrian también ser mayores porque los sistemas de
representacion proporcional son mas sensibles a pequefias variaciones en
los votos. Aunque un partido dominante pueda permitirse hacer caso omiso
del reto de presentar a una mujer en un distrito de miembro Unico, en un
sistema proporcional incluso la pérdida de pocos votos puede hacer que un
partido pierda escafos en el parlamento. Ademas, puesto que los sistemas
de representacion proporcional tienden a dar origen a mds partidos (Downs,
1958) y, por consiguiente, la distancia entre los partidos es a menudo muy
corta, la amenaza de que los votantes se cambien a otro partido es mas
verosimil y, por ello, los partidos principales pueden sentir una mayor nece-
sidad de responder a la promocidn de la mujer por otro partido.

Para estudiar esta cuestion, Matland y Studlar (1996) buscaron contagios
en Noruega y Canada. Nos interesaba ver si los principales partidos, a nivel
de circunscripcion se sentirian aguijoneados a proponer la candidatura de
mds mujeres en respuesta al hecho de que un partido mds pequefio aplicara
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esta politica. Encontramos que hubo contagio en las circunscripciones elec-
torales (condados) de Noruega, donde el Partido Laborista aument6 el nu-
mero de mujeres en posiciones ganadoras de sus listas precisamente en las
circunscripciones electorales donde hubieron de afrontar el serio envite de
Izquierda Socialista, el primer partido que adopt6 cuotas en Noruega. Bus-
camos un efecto paralelo en Canada, para ver si el Partido Liberal se sentia
mas inclinado a designar mujeres en las circunscripciones donde lo habia
hecho el Nuevo Partido Demécrata. No encontramos indicios de contagio en
el sistema canadiense mayoritario.

En términos mas generales, cabe resaltar que los sistemas de cuotas por
razon de sexo han resultado claramente contagiosos en Noruega. En 1977
s6lo dos partidos, con menos del 4 por ciento de los escafos del parlamen-
to, tenian cuotas. Actualmente, cinco de los siete partidos representados en
el parlamento, que controlan aproximadamente el 75% de los escafios, han
adoptado oficialmente las cuotas de mujeres.

Una tercera razon para que las mujeres puedan tener mds acceso en los
sistemas de representacion proporcional es que el proceso de seleccion de
los candidatos esta mas controlado por la sede central del partido. En estas
condiciones, cuando las autoridades del partido se han convencido de que
una mayor representacion de la mujer es algo bueno, han podido asegurar
una respuesta relativamente rapida, aprobandose normas que garantizan
su mayor representacion, o haciendo saber que el partido espera que la
haya, a lo que se obedece. En los sistemas de circunscripciones de miembro
Unico, el proceso de designacién esta, a menudo, sumamente descentraliza-
do y se defiende celosamente el derecho de los partidos locales a elegir su
candidato, por lo que, aunque las oficinas centrales del partido hayan apo-
yado la idea de una mayor representacion de la mujer, los comités electora-
les de cada circunscripcidn, o las elecciones primarias que se celebren en
ellos, no sienten la necesidad de seguir estas recomendaciones de la central.
Aducen que “so6lo estamos tomando una pequeia decision, por lo que no
necesitamos preocuparnos de cosas como las cuotas”. El problema es que la
suma de estas pequeiias decisiones individuales puede producir un resulta-
do final extremadamente sesgado.

En las ciencias politicas se acepta el axioma de que el resultado general
de los sistemas de representacion proporcional es incrementar la represen-
tacion de la mujer en las democracias industrializadas. Se plantea, no obs-
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tante, un enigma. Hoy en dia los sistemas electorales cuentan, pero esto no
ha sido siempre asi. La llustracién 1 muestra que, antes de 1970, apenas
importaba el sistema electoral que hubiera; la representacién de la mujer
era escasa en todas partes. Ademads, incluso en la actualidad, el hecho de
que exista un sistema proporcional no parece ayudar a las mujeres de los
paises en vias de desarrollo (Matland, 1998). Por tltimo, hay paises desarro-
llados y que tienen un sistema electoral que deberia resultar muy favorable
para la mujer pero en los que los niveles de representaciéon de ésta son
escasos, por ejemplo, Israel.

Estas incongruencias aparentes han dado lugar, erréneamente, a la afir-
macion de que los sistemas electorales no tienen importancia para la repre-
sentacion. Por ejemplo, al discutir el drastico incremento de la representa-
cién de la mujer en Suecia durante los treinta dltimos afos, varios expertos
han afirmado que puesto que no hubo cambios en el sistema electoral y se
produjo un cambio notable en la representacion de la mujer, el sistema elec-
toral no puede explicar el avance de la mujer en Suecia. Se equivocan. Lo
que ha pasado es que se ha producido una interacciéon. Tener un sistema
electoral favorable es un factor necesario, pero no suficiente, para que la
mujer obtenga una representacion adecuada. Es necesario, ademads, un cata-
lizador que aproveche las instituciones existentes. Si las mujeres no se orga-
nizan bien y no participan activamente en politica, las instituciones que po-
drian utilizar en su favor simplemente quedaran en barbecho. Y, simultdnea-
mente, si no existen unas instituciones favorables, las mujeres bien organi-
zadas y politicamente activas podrian ver frustradas sus tentativas de mejo-
rar el acceso a ellas. Ambos elementos son esenciales. Para comprender mejor
en qué condiciones las instituciones electorales (y de otra indole) pueden
conducir a una mejora en la representacion de la mujer, debemos examinar
con mas profundidad y amplitud el proceso de reclutamiento legislativo.
Pasaremos a hacerlo ahora.

LA REPRESENTACION DE LA MUJER: EL PROCESO DE
RECLUTAMIENTO LEGISLATIVO

Pippa Norris (1987) afirma que, para que las mujeres resulten elegidas

para un organismo parlamentario, tienen que superar tres barreras crucia-
les. La primera barrera es que deben estar dispuestas a ser elegidas, esto es,
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deben elegirse a si mismas. La segunda barrera es que deben ser designadas
candidatas por el partido. Finalmente, la tercera barrera es que deben ser
elegidas por los votantes.

llustracién 2: Sistema de reclutamiento legislativo

SISTEMA POLITICO Y CULTURA DE LA SOCIEDAD

Sistema electoral
Sistema de partido
Cultura de la sociedad

ESTRUCTURAS DE RECLUTAMIENTO

Reglas del partido
Normas del partido

PROCESO DE RECLUTAMIENTO
Ambicion

Elegibles ——» Aspirantes —» Candidatos —» MPs

/ /

Recursos Parlamentarios Votantes

La ilustracion 2 presenta el proceso de eleccién de los parlamentarios'.
En casi todos los sistemas politicos se da este proceso de pasar de elegible a
aspirante a candidato. Sin embargo, el proceso puede ser radicalmente dis-
tinto segun los paises, dependiendo del entorno. Concretamente, tanto la
estructura de los partidos como el sistema social y politico estan situados en
un contexto en el que tiene lugar el reclutamiento del candidato, y estos
elementos influiran en cada una de las fases de la criba.

!La ilustracion esta adaptada de Comparing Democracies: elections and Voting in Global Perspective, de Leduc,
Niemi y Norris (1996), Londres, Sage Publications, pag. 196.
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La primera fase de la criba consiste en pasar de elegible a aspirante. Esta
fase consiste en que una persona decida que desea presentarse a un escafo.
Quienes han estudiado la aparicion de un candidato en las democracias in-
dustrializadas tienden a manifestar que la decision de ambicionar un cargo
se ve influida por dos factores. Uno es la ambicién personal, pero el segun-
do, y fundamental, es lo que puede denominarse estructura de oportunidad
politica, esto es, las oportunidades que ofrece el sistema politico (Fowler y
McClure, 1989)

Esta documentacion describe la decision de aspirar abiertamente a un
cargo como el célculo de un pensador racional, bien que limitado. Incluso
las personas con un alto grado de ambicion personal, cuando creen que
tienen pocas oportunidades, o ninguna, de ser candidatas o ganar las elec-
ciones, no se molestan en presentarse la mayoria de las veces. La evaluacion
por parte de la persona de sus posibilidades de ganar se ve afectada tanto
por la percepcion que ésta tiene de la receptividad del entorno hacia su
candidatura como por la estimacion de los recursos que podran generar
para la campanfa en caso de que decida presentarse.

En la decisién de aspirar a un cargo publico influyen varios factores, entre
ellos el contexto cultural en el que opera el sistema politico. Si presentarse
a un cargo publico no se considera apropiado para una mujer, no tendra
nada de sorprendente que haya un nimero relativamente escaso de mujeres
dispuestas a hacerlo. Si la mujer sufre discriminacion, ya sea directa o indi-
recta, dudara en presentar su candidatura. La mujer puede encontrarse tam-
bién en desventaja al no poseer el conjunto de caracteristicas especificas
que interesan a los partidos para la seleccion de candidatos. Casi todos los
partidos de todos los paises presentan candidatos excesivamente elititistas.
Los candidatos suelen tener una extensa educacion universitaria y muchos
ejercen profesiones muy bien consideradas (Putnam, 1975). Cuando los hom-
bres dominan las profesiones es mucho mas dificil para una mujer aspirar a
un cargo de nivel nacional. Otro factor que los partidos buscan con frecuen-
cia en los candidatos de nivel nacional es experiencia previa en politica lo-
cal. Si los hombres dominan el nivel local, a una mujer le costard mas creer
que tiene una buena posibilidad de ser designada candidata.

Un tercer problema para las mujeres que aspiran a un cargo publico es el
denominado, en ocasiones, problema del tercer trabajo. Este problema alu-
de al hecho de que si una mujer se dedica plenamente a su profesion y tiene
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también plena dedicacién en el hogar, para que tome parte activa en politica
y se presente para un cargo (tendra que asumir un tercer trabajo de jornada
completa) Muchas profesionales son reacias a dar el paso de entrar en la
politica, aunque estén cualificadas para ello, debido a la fuerte exigencia de
tiempo que anadiria a su ya extensa jornada. Varios estudios han puesto de
manifiesto que las mujeres elegidas para un cargo tienden a tener una cierta
edad cuando se incorporan a la politica, o no tienen hijos, o tienen menos
hijos que sus colegas masculinos.

Hasta ahora he mencionado tinicamente los factores que tienden a des-
equilibrar el nimero de aspirantes hacia una mayoria masculina, pero hay al
menos un factor importante que es necesario citar y que favorece a la mujer.
En la medida en que en un pais haya un movimiento de mujeres u organiza-
ciones expresamente para las mujeres, aumentard el nimero de mujeres
interesadas en ser candidatas. Las organizaciones de mujeres contribuyen
dandole a la mujer mds experiencia en apariciones publicas, fortalecen su
autoestima, proporcionando un apoyo de base si decide competir por un
cargo. Es mas probable que decida aspirar a una candidatura una mujer que
pueda contar con el apoyo de una organizacién de mujeres en su campaiia,
y también es mds probable que el aparato del partido la considere un candi-
dato interesante.

La segunda barrera en el proceso de criba es la seleccién del partido. El
procedimiento varia segun los partidos y puede ser tan cerrado como que
haya una persona autorizada para decidir o tan abierto como las primarias
americanas, donde cualquier votante dispuesto a declarar que se identifica
con un partido puede influir en la eleccion de quien se presentara por el
partido. Los encargados de elegir a los candidatos seran el dirigente del
partido, un pequefio grupo de dirigentes del partido, un nimero elevado de
miembros del partido o los votantes del partido, dependiendo de la estruc-
tura y de las normas de éste. Una vez mas, hay claras diferencias segtin los
paises y los partidos, dependiendo del contexto politico y cultural y de las
normas internas del partido.

Norris (1996) hace hincapié en sus escritos en dos elementos para dife-
renciar entre los procesos de seleccion de candidatos en los distintos paises.
Uno es si la decision se atiene a un modelo burocratico o de patronazgo. El
segundo, si el control se ejerce a nivel local o central. En un concepto
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