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Resumen: Este arficulo analiza las trayecto-
rias politicas de las congresistas en Bolivia,
Colombia, Ecuador, Per( y Chile entre 2009
y 2016. Se clasifican sus trayectorias segin
su experiencia previa y los niveles territoriales
donde ganaron elecciones antes de ingresar
al Congreso, pudiendo ser estas novatas o
profesionales. Las profesionales tenian ex-
periencia politica previa, ya fuera a escala
nacional o subnacional, incluyendo las reelec-
tas. Pese a los diferentes disefios instituciona-
les de cada pais, para la gran mayoria, el
primer cargo que ocuparon en politica fue en
el dmbito nacional, en el Congreso (novatas).
Entre las profesionales, para Chile, Ecuador
y Per( la mayoria iniciaron su trayectoria a
escala nacional, mientras que en Colombia y
Bolivia comenzaron en el nivel subnacional.
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Abstract: This paper analyses the political
paths of congresswomen in Bolivia, Colom-
bia, Ecuador, Peru and Chile between 2009
and 2016. Their trajectories are classified ac-
cording to their previous experience and the
territorial levels at which they won elections
before entering congress, and includes both
novices and professionals. The professionals
had prior political experience at either nation-
al or subnational level, with some having won
re-election. Despite the countries’ differing
institutional structures, the vast majority held
their first political position at national level -
in congress (novices). Among the profession-
als, most of them in Chile, Ecuador and Peru
began their careers at national level, while in
Colombia and Bolivia they began at subna-
tional level.
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América Latina es la regién con mds mujeres legisladoras en el mundo, con la
excepcidn de los paises escandinavos (Krook, 2017: 15; Schwindt-Bayer, 2018).
Gracias principalmente a los sistemas de cuotas, el nimero de mujeres represen-
tantes ha ido creciendo de manera constante en las tltimas décadas (Archenti y
Tula, 2017; Freidenberg ez al., 2017: 217; Schwindt-Bayer y Alles, 2018: 59).
Sin embargo, esta situacién estd lejos de ser idilica, ya que las mujeres contindan
en desventaja, al tener que lidiar con obstdculos tanto formales como informa-
les' que afectan negativamente las probabilidades de que decidan ingresar a la
carrera electoral y continuar en la politica una vez que ganan su primera elec-
cién. Durante el periodo de la campana politica, por ejemplo, los medios de co-
municacién se centran con frecuencia en los detalles personales de las candidatas
y, a menudo, cuestionan sus capacidades, ya sea destacando lo dificil que es para
los partidos cumplir con la cuota de género o el hecho de que las mujeres estdn
vinculadas, de una manera u otra, a los hombres de la politica. Por lo tanto,
podemos encontrar ficilmente titulares como «Detrds del trono», «;Las mujeres
estardn de relleno en las listas para el Congreso de la Republica?» o «La cuota de
género serfa una barrera para los partidos politicos, opinan», en algunos de los
medios de prensa mds leidos de la regiéon®.

Asi, en determinados contextos, se cuestiona el origen y los vinculos familia-
res de las candidatas, o se pone en duda su capacidad para desempefiarse bien en
sus puestos. Esto genera un impacto negativo e inesperado en la préctica de sus
responsabilidades legislativas (Franceschet y Piscopo, 2008). Entender mejor el
aumento sostenido del nimero de mujeres que ocupa escafos legislativos impli-
ca una necesaria reflexién sobre cémo las mujeres acceden a los cargos en estas
instituciones y cémo se desempenan en su rol de representantes. Si bien los par-
tidos faltan a la verdad al decir que «no hay mujeres»® (Niven, 1998; Hinojosa,

1. Labrecha de financiamiento entre candidatas y candidatos, la divisidn sexual del trabajo en politica,
la violencia politica por razén de género (Freidenberg ez al., 2017).

2. «Detrds del trono», Semana, Colombia, 16 de enero de 2010; «;Las mujeres estardn de relleno en las
listas para el Congteso de la Republica?», E/ Pafs, Colombia, 1 de octubre de 2013; y «Cuota de género
serfa una barrera para los partidos politicos, opinan», Radio Nacional, Pert, 17 de mayo de 2017.

3. «PPD critica apuro en implementacién de ley de cuotas y prevé baja electividad de candidatas en
comicios parlamentarios», E/ Mercurio, Chile, 25 de agosto de 2017.
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2012), la desigualdad en la politica sigue siendo un hecho y menos mujeres que
hombres llegan, por ejemplo, a ser electas. Al respecto, en este articulo se apor-
tan conclusiones sobre el origen de las congresistas y las trayectorias que siguen
antes de ganar un escafo en el Congreso nacional®. Con ello, se busca contribuir
al conocimiento sobre el desarrollo de la carrera politica y legislativa de las mu-
jeres, estableciendo las trayectorias que las llevan a las legislaturas nacionales y el
nivel territorial en el que ganan la primera eleccién.

Se analizan, en concreto, las mujeres que ocupan escafios en las cdmaras ba-
jas de los congresos de Bolivia, Colombia, Ecuador, Perti y Chile en el periodo
2009-2016, asf como la informacién sobre sus cargos anteriores, su nivel terri-
torial —nacional o subnacional- y su tasa de reeleccién. No se pretende, sin em-
bargo, conocer la duracién o direccién de sus carreras especificamente; se mira
hacia atrds, no hacia adelante, ya que
la intencién es identificar el entor- Para la gran mayoria de las congresistas,
no mds fértil para que las mujeres el primer puesto que ocuparon en politica
inicien un camino que finalmente fue en el nivel nacional, con su primer es-
las conducird al Congreso nacional, cafio en el Congreso. Entre el grupo que
uno de los cargos politicos més rele-  tenia alguna experiencia electoral previa,
vantes en estos pafses. en Chile, Ecuador y Peri la mayoria inicié

Si bien los paises analizados sus trayectorias también en el nivel nacio-
tienen diferentes disefios institu- nal, mientras que en Colombia y Bolivia
cionales (en términos de sistemas fue en el subnacional.
electorales y cuotas de género) y
sus sistemas de partidos operan de manera distinta, las trayectorias de las
congresistas muestran tendencias similares. En primer lugar, para la gran ma-
yorfa de casos, el primer puesto que ocuparon en politica fue en el nivel
nacional, con su primer escano en el Congreso (a las que nos referimos como
novatas). Entre el grupo que tenfa alguna experiencia electoral previa (a las
que denominamos profesionales), en Chile, Ecuador y Pert la mayoria inicié
sus trayectorias también en el nivel nacional, mientras que en Colombia y
Bolivia la mayoria lo hizo en el subnacional. Si bien este articulo tiene como
objetivo proporcionar una inferencia descriptiva (Tarrow, 1995), considera-
mos que esta divergencia se debe a los diferentes niveles de descentralizacién
de estos cinco pafses.

4. Queremos agradecer especialmente la colaboracién a lo largo de todo el proceso de recopilacién de
informacién, tanto cualitativa (por medio de entrevistas) como cuantitativa (con la creacién de la
base de datos), a la investigadora Beatriz Roque Lépez.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.2 127, p. 173-199. Abril 2021
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — WWW.C\'dOb.Org

175



2Desde lo nacional o desde lo local? El camino de las mujeres al Congreso en la regién andina y Chile

Tras esta introduccidn, este articulo se estructura del siguiente modo: en pri-
mer lugar, se presenta una discusion tedrica y metodoldgica en torno a las tra-
yectorias seguidas por las mujeres en América Latina hasta llegar al Congreso;
en segundo lugar, se exponen las preguntas, las hipdtesis y los datos de investiga-
cién; en tercer lugar, se realiza una comparacién empirica entre estudios de caso;
y, finalmente, se ofrecen unas conclusiones.

Mujeres y representacion politica en América
Latina

Desde principios de la década de 1990, cuando Argentina implementd la prime-
ra ley de cuotas de género en América Latina, las legislaturas nacionales de la regién
han experimentado cambios sustanciales en su composicion de género. Bolivia, por
ejemplo, actualmente se encuentra en el tercer lugar mundial en cuanto al nimero
de mujeres con escafio en el Parlamento (IPU, 2019)°. Si hace dos décadas, en
1997, las mujeres representaban el 11,5% en los congresos nacionales de América
Latina, hoy Bolivia tiene alrededor del 54% de mujeres en la cdmara baja. Por su
parte, Colombia, Perd, Ecuador y Chile, si bien estdn lejos de la posicién alcanzada
por ese pais —Ecuador ocupa el puesto 23, Pert el puesto 50, Chile el 84 y Colom-
bia el 115, es innegable que el panorama relacionado con la presencia de mujeres
en los congresos nacionales de la regién ha cambiado positivamente (ibidem).

Este incremento se explica, en buena parte, por la adopcién de las leyes
de cuotas de género. En este sentido, los sistemas electorales mds favorables
para que las mujeres sean elegidas para cargos publicos son los basados en
la representacién proporcional (Darcy et al., 1994; Htun, 2002; Matland,
1998; Meier, 2003; Norris, 1985; Rule, 1987), en distritos de tamafio media-
no a grande (Htun, 2002; Norris, 1985; Rule, 1987) y con sistemas de listas
cerradas (Htun, 2002; Krook, 2009; Tula, 2015). En cuanto al disefio de
cuotas de género, algunos son mds efectivos que otros (Dahlerup, 2006; Tula,
2015), y los elementos clave en estos casos son el porcentaje de inclusién, los
mandatos de posicién y las sanciones por incumplimiento (Archenti y Tula,
2008; Jones ez al., 2012; Caminotti y Freidenberg, 2016: Suarez-Cao y Le
Foulon, 2018, y otros).

5. Véase: http://www.ipu.org
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Figura 1. Porcentaje de mujeres congresistas en América Latina, por pais

(2019)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos de IPU-nter Parliamentary Union [2019)
(http:/ /www.ipu.org).

Entre otros factores no institucionales, la literatura ha demostrado que un factor
clave que explica este incremento de mujeres en la carrera legislativa es la ambicién
(Suarez-Cao et al., 2019). Lawless y Fox (2012), analizando la decisién de las mujeres
de competir por un cargo electoral, destacan las diferencias existentes entre hombres
y mujeres en cuanto a las motivaciones iniciales. Sobre estas diferentes motivaciones,
el papel de los partidos politicos y de la élite politica es crucial (Kunovich y Paxton,
2005; Hinojosa 2005, 2009 y 2012; Hinojosa y Vijil, 2012; Hinojosa y Franceschet,
2012), ya que son precisamente los partidos politicos los responsables de promover
a las personas que deciden candidatearse, y hay suficiente evidencia de que sus préc-
ticas, tanto formales como informales, conllevan un sesgo de género, al no afectar a
hombres y mujeres por igual (Krook, 2010: 162; Verge, 2015; Dittmar, 2015; Bjar-
negard y Kenny, 2015; Arce, 2018).

Aunque las mujeres participan activamente en las actividades de base de los
partidos politicos, pricticamente estdn ausentes de las instancias de toma de
decisiones (Arce, 2018). En América Latina, a pesar de que las mujeres consti-
tuyen mds del 50% de la base militante, solo ocupan el 15% de las presidencias
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o secretarfas generales®. En el caso colombiano, por ejemplo, las mujeres son la
mayor parte de la burocracia de los partidos, pero estdn casi ausentes en los nive-
les superiores (Wills y Cardozo, 2010; Batlle, 2016). Ademds, el primer nombre
que aparece en la boleta electoral a menudo no es el de una mujer y, en general,
como se ha demostrado en el caso estadounidense, las mujeres deben esforzarse
mds que sus pares masculinos para recibir la misma cantidad de fondos (Herrick
y Morehouse, 2014). Asimismo, se ven impactadas negativamente por la forma
en que los medios de comunicacién cubren sus campafias electorales en diferen-
tes regiones del mundo (Fowler y Lawless, 2009; Llanos, 2014).

Las mujeres en los diferentes niveles territoriales de
competencia electoral

Estas dindmicas también varfan cuando se observa lo que sucede en los dife-
rentes niveles territoriales. En los sistemas multinivel, los partidos politicos pre-
sentan candidaturas en arenas electorales diferenciadas y deben tener en cuenta
las reglas del juego o el contexto politico especifico de cada una de ellas (Swen-
den y Maddens, 2008). Por lo tanto, la competencia no es necesariamente ho-
mogénea y puede variar tanto en diferentes niveles territoriales como dentro de
un mismo nivel (Gibson y Sudrez-Cao, 2010; Freidenberg y Sudrez-Cao, 2014).

En algunos casos, en el nivel subnacional, los partidos politicos con presencia
nacional trabajardn junto con candidatos locales independientes, partidos o mo-
vimientos politicos mds pequefios y establecerdn una agenda politica diferenciada
al objeto de responder a demandas locales y/o regionales (Delgado Sotillos, 1997:
4; Freidenberg y Sudrez-Cao, 2014: 16). Ocupar un cargo local bien podria ser un
trampolin hacia posiciones politicas mds importantes (Hinojosa, 2014: 380) y, en
este sentido, la investigacién comparada ha sugerido fuertemente que estos espacios
pueden ser mds féciles de conquistar por las mujeres, porque implican campanas
electorales menos exigentes en términos de recursos y competencia. Ademds, si
tienen éxito como candidatas en estos contextos, probablemente no tendrdn que
cambiar de residencia para vivir en la ciudad capital para realizar sus funciones
(Vengroff ez al., 2003: 163), una situacién que a menudo rifie con los roles domés-
ticos que les vienen socialmente impuestos. Estas caracteristicas especificas del nivel
subnacional podrian contribuir a que la competencia sea menos desafiante para los

6. Véase: «Los partidos politicos siguen siendo una especie de clubes de hombres», La Ultima hora,
Paraguay, 10 de mayo de 2018.
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nuevos partidos politicos y candidaturas, asi como para aquellas personas que no
suelen competir en el nivel nacional (Delgado Sotillos, 1997: 4), como las mujeres,
cuyas candidaturas tienden a considerarse menos tradicionales. Sin embargo, como
sefala Hinojosa (2012: 380), este no serfa necesariamente el caso de las mujeres la-
tinoamericanas. Segtin un estudio, en 2012 ocupaban solo el 25,1% de los escafios
en los cuerpos colegiados municipales (ayuntamientos) y el 10,6% de las alcaldias
(PNUD, 2013). Entre los cinco paises analizados en este articulo, Bolivia tenia el
mayor nimero de mujeres en los concejos municipales, con un 42,6%; mientras
que Ecuador, Pertd y Chile alcanzaban el 28,4%, 27,3% y 23,2%, respectivamente.
El porcentaje mds bajo se registraba en Colombia, con un 16% (ibidem).

Aunque la presencia de mujeres en organizaciones sociales y actividades de
trabajo vecinal o local en la regién podria apoyar la idea del nivel subnacional
como «amigo de las mujeres», la baja presencia de mujeres en puestos de eleccién
popular en este nivel contradice esta suposicién. Sin embargo, estudios como
el realizado por Schwindt-Bayer (2011) sobre carreras legislativas han encon-
trado que en pafses tan diversos como Colombia, Costa Rica y Argentina la
experiencia previa es fundamental para ganar un escafio en el Congreso, y esta
generalmente se obtiene en el nivel subnacional. Esto sugerirfa que, aunque el
nivel subnacional no es tan amigable como lo han demostrado las investigacio-
nes en otros casos (Lovenduski, 1993), sigue siendo relevante para construir una
carrera politica tanto para hombres como para mujeres.

En este articulo se evaltia la validez de este argumento para algunos paises unita-
rios o centralizados de América Latina y, en este sentido, no existe consenso sobre el
papel que juega la arena electoral subnacional en la probabilidad de eleccién de las
mujeres o en el desarrollo de una trayectoria que las lleve al Congreso. Las variables
que inciden en estas probabilidades son de distinta naturaleza, aunque el papel que
juegan los partidos y liderazgos politicos es fundamental. Diferentes estudios anali-
zan la forma en que los partidos escogen sus candidaturas a nivel local y c6mo estas
prdcticas suelen estar dominadas por reglas informales que favorecen a los hombres
(Hinojosa, 2009; Arce, 2018), lo que constituye un obstdculo mds para el acceso de
las mujeres a una posicién con altas probabilidades de eleccién (es decir, de éxito) en
la boleta electoral (Caminotti y Freidenberg, 2016)’.

7. Hinojosa (2009), en su estudio sobre el partido politico de derechas en Chile Unién Democrdtica
Independiente (UDI), se centra en la estrategia de seleccién utilizada por este partido que ha
implicado que un gran ndmero de mujeres ocupen puestos politicos a nivel subnacional. La autora
describe cédmo los procesos centralizados de toma de decisiones han ayudado a superar los obstdculos
derivados de ciertos monopolios de poder locales controlados por redes masculinas, permitiendo
que las mujeres se conviertan en candidatas.
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Carreras politicas de hombres y mujeres en América
Latina

En las democracias representativas, los caminos de las carreras politicas di-
fieren segtin el pais. Mientras que en Estados Unidos el modelo predominante
es de abajo hacia arriba —desde el nivel subnacional al nacional— (Schlesinger,
1996), hay mucha mds variedad en Europa especialmente en sistemas multinivel
(Stolz, 2003), donde las carreras pueden construirse de abajo hacia arriba o de
arriba hacia abajo. La literatura ha demostrado que en América Latina se presen-
ta una situacién similar (Samuels, 2008; Botero, 2008), aunque en los sistemas
unitarios o centralizados, las carreras tienden a seguir un camino menos jerdr-
quico que en los sistemas federales o altamente descentralizados. En los paises
federales, los puestos en los niveles regionales de gobierno suelen ser apetecibles
por si mismos, mientras que en los paises unitarios se ha demostrado que las
carreras comienzan a nivel local como trampolin para alcanzar el nivel nacional
(Botero, 2008; Schwindt-Bayer, 2011). En Brasil, las carreras estdn orientadas
al dmbito subnacional, y la Cdmara Federal se considera un medio para regresar
al nivel subnacional donde la carrera comenzé (Samuels, 2008). En este mismo
sentido, Jones ez al. (2002) destacan la existencia de «legisladores amateurs» en el
Congreso argentino, pues en este contexto este nivel es solo un paso mds en una
carrera politica que apunta a alcanzar espacios de poder provinciales.

La literatura sobre los caminos politicos hacia el Congreso ha tendido a ana-
lizar de forma agregada las carreras politicas de hombres y mujeres. Dado que
histéricamente ha habido pocas mujeres en las legislaturas nacionales, la mayo-
ria de los estudios no logra dar cuenta de las diferencias de género. Sin embargo,
cuando se desagrega la informacién y se analiza cada género por separado, ob-
servamos que hay poco conocimiento sobre las caracteristicas especificas de las
carreras de las mujeres hacia el Congreso, asi como sobre su punto de partida. A
pesar de que existe evidencia de que las carreras de las mujeres no siempre siguen
el mismo patrén que las carreras de los hombres en la regién (Borner ez al., 2009;
Caminotti ez al., 2014), existe un consenso en que es una combinacién de dife-
rentes variables las que explican estas diferencias, desde variables institucionales
hasta reglas no escritas de la politica, donde los partidos politicos y sus procesos
de seleccién de candidatos generizados cumplen un rol fundamental (Chasquetti
y Perez, 2012; Johnson y Perez, 2009; Hinojosa y Franceschet, 2012)8. En este

8. Esimportante sefialar que también existen estudios que muestran que estas diferencias no persisten en la
actualidad y que las carreras de mujeres y hombres se han vuelto mds similares (Schwind¢-Bayer, 2011).
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sentido, los cambios recientes que han experimentado las legislaturas en la
regién justifican un estudio serio de las caracteristicas de las trayectorias
politicas de las mujeres hacia el Congreso y sus perfiles (Schwindt-Bayer,
2011: 2).

Como ya se menciond, estos estudios suelen asumir una légica de eleccién
racional al analizar la toma de decisiones sobre el ingreso en la contienda po-
litica. Los enfoques de eleccién racional sugieren que las diferencias en las ca-
rreras politicas son resultado de decisiones tomadas por quienes presentan su
candidatura, influenciadas por condiciones de diversa naturaleza y, mds co-
munmente, relacionadas con aspectos como los siguientes: escafios en juego,
limites de mandato, niveles de produccién legislativa, composicién partidista
del electorado, y diferentes aspectos de la relacidn entre los representantes y
sus votantes (Lawless y Fox, 2012: 33). Sin embargo, dicho abordaje tiene
sus limitaciones cuando se aplica a las carreras de las mujeres (Lovenduski,
1993; Lawless y Fox, 2012), ya que no tiene en cuenta las diferencias entre
hombres y mujeres en cuanto a la existencia de una socializacién de género
tradicional que penaliza la ambicién en las mujeres de manera distinta a la
de los hombres (Lawless y Fox, 2012: 33-34). Las disposiciones de actitud y
experiencias personales de hombres y mujeres sugieren que es posible que no
se evaltien las mismas consideraciones a la hora de presentar su candidatura,
incluso controlando por variables como la educacién y la ocupacién (Fox y
Lawless, 2004; Lawless, 2003; Hinojosa, 2012). Hinojosa (2009: 44) desta-
ca ademds la presencia de un «sesgo de autonominacién» como uno de los
principales obstdculos para que las mujeres tomen la decisién de ingresar a la
competencia politica. De hecho, la literatura ha demostrado que las mujeres
tienden a verse a s{ mismas como no calificadas, incapaces o hasta menos
creibles para postularse a cargos publicos (Fox, 1997; Lawless y Fox, 2004;
Hinojosa, 2012: 44-45).

Ya sea que el énfasis se enfoque en la socializacidén, la ambicién o en el
papel que juegan los partidos politicos en el proceso de seleccién de candi-
daturas, queda claro, entonces, que la especificidad de la experiencia que
adquieren las mujeres en un entorno dominado por hombres debe ser con-
siderada al analizar la carrera politica de las mujeres, sus decisiones y trayec-
torias. Ello es asi particularmente en el contexto latinoamericano, donde las
leyes de cuotas generalmente se han promulgado primero en el nivel nacio-
nal, con pocos o nulos efectos sobre la configuracién de una competencia
mds inclusiva en el nivel subnacional. Al observar las dindmicas de los paises
de la regién especificamente, se registran diferencias sistemdticas entre los
caminos al Congreso de hombres y mujeres. Por ejemplo, en Argentina, an-
tes de convertirse en representantes en el Congreso nacional (diputadas), las
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mujeres suelen ocupar cargos en érganos colectivos tanto a nivel subnacio-
nal (cdmaras provinciales, concejos municipales) como nacional (Congreso)
(Borner et al., 2009; Caminotti et al., 2014). En un estudio basado en la
provincia de Buenos Aires desde el retorno de la democracia hasta 2007, Ca-
minotti ez al. (2014) encuentran que las mujeres, antes de llegar a la C4dmara
de Diputados, han ocupado cargos en puestos de eleccién popular en el nivel
subnacional en una proporcién mayor que los hombres, aunque ninguna
mujer diputada habfa ocupado un cargo ejecutivo anteriormente. Al com-
parar hombres y mujeres en estos estudios, los hombres habian ocupado an-
teriormente cargos ejecutivos con mds frecuencia que las mujeres (Borner ez
al., 2009; Caminotti et al., 2014). Ademds, Caminotti ez /. (2014) sefialan
que las legisladoras tienden a pasar directamente del dmbito legislativo local
al nacional en una proporcién mayor que los hombres, sin ocupar cargos en
la politica provincial, que es un peldafio de extrema relevancia en un pais
federal’.

Si bien existen estudios recientes sobre trayectorias y carreras politicas de las
mujeres en América Latina que integran las premisas debatidas en los estudios
de género y representacién politica (Caminotti er al., 2014; Schwindt-Bayer,
2011; Borner et al, 2009; Marx et al., 2007; Saint-Germain, 1993), esta li-
teratura es ain escasa y no existen estudios que comparen paises de la regién
andina. Para llenar este vacio, nos enfocamos en las caracteristicas de la carrera
politica de las legisladoras en la regién andina y Chile. Nos interesa observar
esto en un conjunto de pafses que ha experimentado cambios sustanciales en
las reglas del juego —sistemas electorales, cuotas legales de género y politicas de
descentralizacidn, entre otros—, los partidos politicos y las élites que compiten y
ganan escafios en el Congreso desde 2000 en adelante, pero permanece ausente
en la literatura comparada.

9. Por el contrario, Schwindt-Bayer (2011: 10), al estudiar los antecedentes sociales, los caminos
al poder y la ambicién politica en Argentina, Colombia y Costa Rica, encuentra que tanto
hombres como mujeres en el poder legislativo se han vuelto m4s similares en el tiempo. Entre
las pocas diferencias identificadas, la autora sefialé los casos de Argentina y Colombia, donde
las mujeres tienen menos experiencia politica previa que los hombres, aunque una vez mds,
estas diferencias son marginales. En este sentido, con el tiempo, las mujeres han aprendido a
jugar el juego de la politica tradicional tal como la definen los hombres (ibidem: 2).
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Hipotesis, metodologia y datos de la
investigacion

Estamos dando un primer paso en el andlisis de las trayectorias politicas de
las legisladoras en la regién andina y Chile, enfocindonos en las mujeres que
ya obtuvieron un escafio en el Congreso y observando los niveles territoriales
donde ganaron las elecciones, en caso de que lo hubieran hecho, antes de in-
gresar al Congreso. El andlisis se basa en un conjunto de datos originales con
informacién recopilada de 216 legisladoras elegidas entre 2009 y 2016 (351
observaciones), como se puede observar en la tabla 1.

Contamos con datos sobre las trayectorias anteriores de las legisladoras, in-
cluidos el nivel territorial en el que ingresaron a la politica, su experiencia po-
litica previa, si eran incumbentes, la proporcién de legisladoras con experien-
cia politica previa y la proporcién de legisladoras reelectas. Para establecer su
trayectoria anterior a su llegada al Congreso, se consideraron todos los cargos
electorales populares ocupados en los dltimos tres periodos en el nivel nacional
y subnacional', incluyendo también puestos ocupados en el gabinete nacional,
especificamente, en ministerios''. Cruzamos las variables del nivel territorial del
primer puesto ocupado con la variable experiencia previa y dio como resultado
tres combinaciones: la primera es la de las novatas, donde incluimos a todas las
congresistas para quienes este escafio en el Congreso era el primer puesto en
su carrera politica; la segunda es la de profesionales con experiencia en el nivel
nacional, donde agrupamos a todas las congresistas que han ocupado cargos
anteriores en el nivel nacional antes de ganar su escafio actual en el Congreso;
y la tercera es la de profesionales con experiencia en el nivel subnacional, que
congrega las congresistas que habian tenido experiencia en el nivel subnacional.
Los datos mostraron un 56,4% de novatas y un 43,5% de profesionales. Dentro

10. La informacidn fue obtenida de los sitios web institucionales de los congresos de cada uno de
los cinco paises objeto de estudio; asi como de los archivos de registro que se llevan a cabo en el
Congreso de la Republica de Colombia. Posteriormente, esta se complementd con articulos de pren-
sa e informes de organismos internacionales, ONG y centros de investigacién dedicados a recopilar
y actualizar informacién sobre legisladores en América Latina. También realizamos 15 entrevistas
personales: 9 entrevistas semiestructuradas con congresistas en Colombia entre septiembre y diciem-
bre de 2017; en Chile, en el marco del Proyecto FLACSO «Parlamento y Representacién» realizamos
6 entrevistas semiestructuradas con congtesistas entre junio y noviembre de 2016.

11.No incluimos en esta primera clasificacion cargos de eleccién no popular a nivel subnacional o
cualquier otro nombramiento a nivel nacional situado jerdrquicamente por debajo de un cargo
ministerial.
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del grupo de profesionales, el 59,4% habia tenido experiencia politica previa en
el nivel nacional y el 40,5%, en el nivel subnacional, intermedio y local. Mds de
la mitad de las congresistas profesionales eran reelectas, por lo que son profesio-
nales incumbentes (54,2% de la muestra completa).

Tabla 1. Nomero de legisladoras en el Congreso en la regién andina y
Chile, por pais (2009-2016)

Bolivia Diputadas Bicameral | 2015-2020 95 Si, 50%
Chile Diputadas Bicameral | 2014-2018 35 No

Colombia | RoPreseniontes | gicqmeral | 20142018 52 Si, 30%
Ecuador Asambleistas Unicameral | 2013-2017 103 Si, 50%
Per( Congresistas Unicameral | 2016-2021 66 Si, 30%

Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 2. Porcentaje de congresistas mujeres en la regién andina y Chile por

tipo de trayectoria en cada pais (2009-2016)

Chile 20% (07) 80% (28) 63% (22) 35
Colombia 40% (21) 60% (31) 19% (10) 52
Ecuador 54% (56) 46% (47) 28% (29) 103
Per( 62% (41) 38% (25) 27% (18) 66
Bolivia 77% (73) 23% (22) 4% (4) 95

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos presentados. Las variables «primer puesto ocupado»,
<incumbente» y «pais» se cruzaron para 351 observaciones de los cinco paises indicados.

Tabla 3. Porcentaje de legisladoras profesionales en la regién andina y
Chile por nivel territorial del cargo anterior (2009-2016)

National 12.4% [19] | 47.1% [72] 59.4% [91]
Local 33.3%[51] 7.2%[11] 40.4% [62]
Total 45.7%[70] | 54.3% [83] 100% [153]

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos presentados. Se cruzaron las variables «experiencia»,
«incumbente» y «nivel del primer puesto ocupado» para 351 observaciones de los cinco paises

indicados.
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La seleccién de casos se basa en la maximizacién de la varianza de variables rele-
vantes que pueden afectar la presencia de mujeres en instituciones representativas.
Cuatro de estos paises tienen sistemas electorales que producen resultados més pro-
porcionales incluso en el caso de sistemas mixtos, mientras que en Chile habfa un
sistema electoral binominal en el periodo de este estudio™. En Bolivia y Perd las listas
de partidos son cerradas y en Chile y Ecuador abiertas; en Colombia, en cambio,
el uso de listas abiertas o cerradas queda a criterio de cada partido politico. Asimis-
mo, algunos de estos casos han experimentado un colapso del sistema de partidos
(Cotler, 1995; McClintock, 1999; Tanaka y Vera Rojas, 2010), sin embargo, Chile
es considerado como uno de los sistemas de partidos mds institucionalizados de la
regién (Mainwaring, 2018). Ademds, a pesar de que los cinco paises comparten una
organizacion territorial de poder similar, existen marcadas diferencias en cuanto al
grado de descentralizacién politica, administrativa y fiscal (Hooghe ez 4, 2016).

En cuanto a los partidos que dominan la escena politica, también existen marca-
das diferencias. Mientras que en Ecuador, Perti y Bolivia los partidos tradicionales
pricticamente han sido borrados del mapa, en Colombia y Chile estos siguen estan-
do en el centro del escenario politico. Finalmente, respecto a la representacién de las
mujeres en el Congreso, el diseno de la cuota de género difiere considerablemente
de un caso a otro en Bolivia, Colombia, Ecuador y Perti: Ecuador y Bolivia destacan
por la paridad de género, mientras que en Colombia y Pert la cuota es del 30%. Solo
en Ecuador, Bolivia y Perd hay mandatos de posicién y en los cuatro paises existen
sanciones por incumplimiento. En Chile no existfan cuotas legislativas de género
para las elecciones aqui consideradas (véase la tabla 1).

Las trayectorias politicas de las congresistas
en la region andina y Chile

Como ya se ha mencionado, las carreras politicas en los paises unitarios tien-
den a presentar una légica jerdrquica de abajo hacia arriba, desde el dmbito local
al nacional (Botero, 2008). En el caso colombiano, Schwindt-Bayer (2011: 20)

12.En Chile, una amplia reforma que, entre otros elementos, modificé el sistema electoral, se llevé
a cabo en 2015 y se implementé por primera vez en las elecciones legislativas de 2017, que ya
quedan fuera del presente estudio. La Ley 20.840 cambid el sistema electoral binominal por uno
proporcional que apunta a una mayor inclusién y representatividad.
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destaca la importancia de la experiencia previa de las candidaturas legislativas
para ganar un escafio en el Congreso y describe cémo la mayor parte de esa
experiencia suele adquirirse en el nivel subnacional, aunque incluye en su in-
vestigacién no solo cargos elegidos por los ciudadanos, sino también los desig-
nados. Con esto en mente, esperarfamos que las legisladoras andinas y chilenas
iniciaran sus carreras en el nivel subnacional para, luego, saltar al nivel nacional,
siguiendo una direccién vertical; sin embargo, como ya se sefiald, las mujeres
rara vez estdn presentes en los puestos subnacionales en los casos estudiados.
Ademds, existe una clara tendencia a que las mujeres en cargos subnacionales
no ocupen puestos ejecutivos que les darfan mayor visibilidad y reconocimien-

to, aumentando la probabilidad de
Los cargos de eleccién popular en el continuar desarrollando una trayec-
nivel subnacional no parecen ser un toria que las llevara desde el 4mbito
paso necesario en el camino para las subnacional al nacional
congresistas ecuatorianas, peruanas y Los datos recopilados, no obstan-
chilenas. Por el contrario, el predominio  te, muestran que los cargos de elec-
de los primeros escaiios en el nivel na-  cién popular en el nivel subnacional
cional es un tema transversal. no parecen ser un paso necesario en

el camino para las congresistas ecua-
torianas, peruanas y chilenas. Por el contrario, el predominio de los primeros
escafios en el nivel nacional es un tema transversal y parece ser la norma entre las
carreras politicas de las mujeres para estos tres paises.

La figura 2 evidencia que la mayoria de las congresistas que ocupan un
escafio en la cdmara baja nacional no comenzaron su carrera en el nivel sub-
nacional, sino en el nacional. Ademds, se observa que para la mayorfa de
ellas este escafo es el primer cargo de eleccién popular que han ocupado,
es decir, son novatas en el Congreso. Si bien comenzar en el nivel nacional
es la tendencia mds comun al considerar todos los datos, existen variaciones
por pais. El camino que siguen las legisladoras con experiencia muestra algu-
nas diferencias por pais: en Ecuador, casi todas las legisladoras iniciaron su
carrera en el nivel nacional (92,3%), seguidas por Perd y Bolivia, donde el
87,9% y el 83,2% de las legisladoras con experiencia politica previa, respec-
tivamente, iniciaron su carrera en el nivel nacional. Estas cifras son menores
para Colombia y Chile donde, en el primer caso, el 63,5% de las legisladoras
comenzaron en el nivel nacional y, en el segundo, lo hicieron el 71,4%. De
este alto nimero de mujeres cuyo primer cargo politico fue en el nivel nacio-
nal, el 82% habia comenzado su carrera con su escafio actual en el Congreso
nacional y casi todas las demds habian sido legisladoras en algin momento
del pasado durante sus carreras. Solo una congresista, de Chile, se habia des-
empefiado como ministra y otra, de Pert, como vicepresidenta.
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Figura 2. Nivel ferritorial del primer cqﬁ;o ocupado por congresistas profe-
sionales versus novatas en la regién andina y Chile (% por pais, 2009-2016)
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Fuente: Elaboracién propia.

El predominio de estas carreras a nivel nacional responde al hecho de que
hay un 56,2% de legisladoras cuyo escafio actual es su primer puesto en un
cargo publico. Del 43,6% restante —un total de 153 congresistas—, el 60%
cumplié su cargo anterior a nivel nacional. Como mostré la figura 2, esta
situacién varfa en cada uno de los cinco paises. Bolivia, Perti y Ecuador (en
este orden), son los paises con mayor nimero de novatas: Bolivia, un 77%;
Perd, un 62% y Ecuador, un 54%. En Colombia, la proporcién es bastante
similar entre las novatas y las profesionales, con un 40% de novatas. Muy al
contrario, en el caso chileno, las novatas constituyen solo el 20% del total
de diputadas.

Al intentar identificar una tendencia comin en sus trayectorias al Con-
greso, del 43,6% de mujeres con experiencia politica previa, el 26% ocupaba
un cargo en el nivel nacional, el 18% en el nivel subnacional y solo el 5,4%
habfa ocupado al menos un cargo en el nivel nacional y uno a nivel subnacio-
nal antes de ser electa para el Congreso. Para establecer estos porcentajes, se
considerd el primer cargo politico ocupado por las legisladoras profesionales,
el dltimo cargo que ocupaba antes de convertirse en legisladora y la posicién
anterior a esa. Al incluir no solo el cargo anterior, sino también los dos cargos
previos a este, el nimero de legisladoras con cargos en el nivel subnacional
comienza a aumentar, aunque los cargos en el nivel nacional son adn mds.
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Bolivia es un excelente ejemplo de esto, ya que todas las legisladoras que
habian ocupado un cargo anterior reportaron haber ocupado al menos un
puesto en el nivel subnacional, mds cominmente como concejal. Esto es de
esperar en paises unitarios en los que los espacios municipales (o locales) son
mds influyentes que las instancias departamentales (o intermedias). Como re-
sultado de las reformas descentralizadoras que se implementaron en los paises
andinos entre finales de la década de 1980 y de 1990, la mayor autonomia y
margen de maniobra ha llevado a los gobiernos municipales a volverles cada
vez mds relevantes en términos de poder politico (Haro, 2010). Esto es muy
similar a lo ocurrido con procesos de descentralizacién que han tenido lugar
en otros paises unitarios de América Latina (Nickson, 1995).

Figura 3. NOmero de novatas versus profesionales (incumbentes y no incum-

bentes) en la regién andina y Chile, por pais (2009-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los dafos presenfados. Las variables «experiencia» y «pais» fueron
cruzadas para 351 observaciones de 216 legisladoras para los cinco paises indicados.

El ndmero alto de mujeres legisladoras novatas registrado estd relacionado,
ademds de con las cuotas, con las bajas tasas de reeleccién que mostraron las c4-
maras para el periodo de estudio: solo el 24,5% de estas mujeres logré mantener
su escaino como resultado de una reeleccién inmediata; ello estd en linea con la
literatura que muestra cémo los célculos en términos de costos y beneficios de
continuar una carrera en politica se ven afectados por el género (Fox ez al., 2001;
Palmer y Simon, 2003). En América Latina, la carrera legislativa de las mujeres
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es mds corta que la de los hombres y las tasas de reeleccién son mds bajas (Bote-
ro, 2008; Schwindt-Bayer, 2011)".

Figura 4. Porcentaje de congresistas reelectas en la regién andina y
Chile, por pais (2009-2016)
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Fuente: Elaboracién propio.

Como se observa en la figura 4, el tnico pais en el que la reeleccién de dipu-
tadas es frecuente es Chile, con el 62,9% de reelectas. En los otros cuatro paises,
la situacién es la contraria. Entre los paises donde la mayoria de las legisladoras
no ocupan un escafio en el Congreso como resultado de una reeleccién, Ecuador
tiene el mayor porcentaje de mujeres reelectas con un 28%, seguido de Perd con
un 27,3% y Colombia con un 19,2%. En Bolivia solo hubo cuatro mujeres ree-
lectas (véase figura 3) —solo el 4% de las observaciones—, lo que parece razonable
considerando el alto porcentaje de mujeres que ocupan escafios en el Congreso
por primera vez (novatas en el nivel nacional).

En resumen, existe una clara tendencia de congresistas mujeres que inician su
trayectoria en el nivel nacional ocupando su primer cargo en el Congreso. Esto
varfa en cada uno de los paises estudiados. Sin embargo, cuando se analizan los

13. Como muestra Montilla (2017), en Colombia muchas congresistas se jubilan luego de terminar su
primer mandato. Entre 1998 y 2014 el 25% de las legisladoras no volvié a competir electoralmente
y solo el 13% de los hombres se retiré de la vida politica. Aunque lo anterior no siempre es asi,
en Uruguay el porcentaje de mujeres que decide retirarse de la politica luego de su primer cargo
electoral es del 12% y en Chile solo del 1%.
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datos agregados, la constante es la poca experiencia previa y las bajas tasas de
reeleccidn para todos los paises. Ademds, en el caso de que las mujeres tengan ex-
periencia previa, dicha experiencia se identifica principalmente al nivel nacional.

El papel de la experiencia previa al ocupar un escaiio en
el Congreso por primera vez

A continuacidn, se analizard el nivel territorial (nacional o subnacional) a
partir del cual es mds probable que las legisladoras obtengan un escafio en el
Congreso. Sabemos que el 56,4% (198 observaciones sobre el un total de 351)
de los casos estudiados son congresistas novatas en el nivel nacional (véase la
tabla 4). Queremos comprobar que este es un rasgo predominante y que las
legisladoras que tienen experiencia politica previa generalmente han ocupado
cargos en el nivel nacional, lo que significa que la mayorfa de las mujeres inician
su trayectoria politica en el Congreso nacional a partir de su experiencia politica
previa y el nivel territorial de ingreso a la politica. Se trata de dos variables cate-
géricas que permiten clasificar las observaciones en cuatro grupos de la siguiente
manera (véase la tabla 4).

Tabla 4. Nomero de legisladoras mujeres en la regién andina y Chile por
nivel territorial del primer cargo ocupado (2009-2016)

. . . Experiencia
Nivel territorial del primer cargo ocupado Profesional Novata Tokal
Nacional 92 198 290
Subnacional 61 0 61
Total 153 198 351

Fuente: Elaboracién propio.

Con la variable dependiente identificada y clasificada en profesional versus
novata, calculamos el porcentaje de legisladoras que han tenido experiencia po-
litica previa e ingresaron a la politica a través de un puesto en el nivel nacional
o subnacional. Si observamos lo que ocurre en cada uno de los paises, pode-
mos identificar dos grupos distintos: uno en el que predomina el porcentaje de
congresistas que empiezan en el nivel nacional y otro grupo en el que ocurre lo
contrario. Sin embargo, los paises que pertenecen a cada uno de estos dos grupos
no comparten caracteristicas institucionales similares. Dentro del primer grupo,
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en Ecuador la cuota de género se ha ido fortaleciendo gradualmente desde 1997,
habiéndose celebrado tres elecciones (2009, 2013 y 2017) con paridad de géne-
ro —aunque no incluimos la eleccién de 2017 en nuestra base de datos—; Perti
tiene una cuota de género del 30% desde el afio 2000 (Tula, 2015: 16-17) y la
de Chile atin no se habia implementado para las dos elecciones —2009 y 2013—
incluidas en este estudio (Le Foulon y Sudrez-Cao, 2018). En cuanto al sistema
electoral, Ecuador y Pert tienen sistemas mds proporcionales, siendo el primero
de listas abiertas y el segundo de listas cerradas, y en ambos casos la magnitud
promedio del distrito es pequefa. El caso chileno se diferencia de estos en que
tenfa un sistema con efectos mayoritarios por los distritos binominales y con
listas abiertas.

También hay diferencias con respecto al sistema de partidos. Ecuador y Perd
pasaron por un colapso de su sistema de partidos, relacionado con la casi desa-
paricién de los partidos politicos tradicionales del escenario electoral nacional
durante la década del afio 2000; mientras que, en Chile, desde la transicién a
la democracia, los partidos tradicionales han controlado una alta proporcién de
escafios en el Congreso y también en la Presidencia. Los niveles de descentrali-
zacién también difieren, aunque en los tres casos se trata de paises unitarios con
niveles de descentralizacién significativamente bajos. Todos quedan atrds de los
casos de Colombia y Bolivia, siendo el primero uno de los mds regionalizados de
América Latina (Alesina ez /., 2000).

En los casos mds descentralizados —Colombia y Bolivia—, la mayorfa de las
mujeres con experiencia previa inicia sus trayectorias en el nivel subnacional.
Con respecto a las medidas afirmativas para las elecciones legislativas, en Co-
lombia se aprobd en 2011 una cuota de género que obliga a incluir al menos un
30% de mujeres (o de hombres, esto es, una cuota mdxima de 70% de candida-
turas de un mismo sexo) en las listas electorales en aquellas circunscripciones en
las cuales se encuentran en juego cinco escafios o mds. No obstante, se considera
una cuota débil, ya que no contempla mandato de posicién y debe interactuar
con una amplia mayorfa de partidos politicos que utilizan listas abiertas. En el
caso boliviano, la accién afirmativa se introdujo en 1997 y se modific6 en 2009,
y es mucho mds fuerte en el sentido de que establece que las listas electorales
no solo deben tener una representacion equitativa de hombres y mujeres, sino
también en alternancia secuencial entre candidatos de ambos sexos. Adicional-
mente, la estructura de la lista es cerrada, lo que combinado con este tipo de
cuota tiene mds probabilidades de favorecer la eleccién de mujeres. En estos
casos, encontramos mds similitudes que en el grupo anterior, ya que ambos sis-
temas electorales tienden a producir resultados proporcionales y, en este mismo
sentido, los niveles de descentralizacién son mayores que en los casos anteriores

(O’Neill, 2005).
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Conclusiones

Este articulo busca hacer un aporte frente al vacio existente en la literatura
comparada sobre las trayectorias politicas de las mujeres en América Latina hacia
el Congreso. Para ello, el propésito ha sido describir este fenémeno comparando
las caracteristicas de las carreras politicas de las mujeres poniendo el foco en las
congresistas de Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Perti entre 2009 y 2016. En
conjunto, se ha buscado explorar cudl fue el camino que siguieron hasta llegar al
Congreso nacional y comprobar especificamente si dichas carreras fueron simila-
res, dadas las variaciones en términos de contexto y disefio institucional —cuotas,
sistemas electorales y niveles de descentralizacién—, centrdndonos en el papel
que jugé la experiencia subnacional previa en las trayectorias de estas mujeres.

El resultado ha sido descubrir que
Ya que la mayoria de las legisladoras andi- ¢l escafio que ocupan estas mujeres en
nas y chilenas inician su carrera en el nivel la cdmara baja o tnica del Congreso
nacional, y solo un porcentaje considera- es, por amplia mayorfa, el primer car-
blemente bajo tiene experiencia previa, go que obtienen en su carrera politica.
creemos que vale la pena revisar algunos  La proporcién de mujeres que inician
de los supuestos sobre las carreras politi-  su trayectoria hacia el Congreso en el
cas de las mujeres en paises unitarios. nivel nacional aumenta fuertemente
en los casos ecuatoriano y peruano, li-
gado al alto porcentaje de legisladoras
para quienes este es su primer cargo politico. Cabe destacar que, al momento de
recopilar nuestros datos, Ecuador habia aprobado recientemente la ley de paridad de
género. Pert, por el contrario, queda rezagado sin leyes de paridad de género y solo
con una cuota de género del 30%. En general, las congresistas son novatas en los
cargos de representacién y cuando han tenido experiencia, esta se habfa desarrollado
principalmente en el nivel nacional. En los casos en los que registramos experiencia
previa (profesionales), esta se da en mayor proporcién en el nivel subnacional en
Colombia y Bolivia que en el resto de paises. Asi, de acuerdo con hallazgos previos
(Botero, 2008; Schwindt-Bayer, 2011), la légica jerdrquica de abajo hacia arriba,
desde el dmbito local al nacional, es posible que sea identificada en Colombia y Bo-
livia, pero no en Ecuador, Perti o Chile.

Las légicas de las trayectorias politicas de las mujeres hacia el Congreso pre-
sentan variaciones significativas en América Latina, donde podemos encontrar
casos de trayectorias en distintos sentidos. Partiendo de que la mayoria de las
legisladoras andinas y chilenas inician su carrera en el nivel nacional y que, ade-
mds, un porcentaje considerablemente bajo tiene experiencia previa, creemos
que vale la pena revisar algunos de los supuestos sobre las carreras politicas de
las mujeres en paises unitarios. Segin los datos que recolectamos, el nivel subna-
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cional no es un paso determinante para construir las trayectorias de las mujeres
que terminan ocupando un escafio en el Congreso. Esta conclusién difiere de lo
establecido en los andlisis que consideran a los legisladores de modo agregado,
sin diferenciarlos por género. Los resultados sugieren que no existe una «cinta
transportadora» para las congresistas del dmbito subnacional al nacional, y esto
puede afectar la experiencia de las mujeres politicas en el Congreso.

Es importante sefialar que la literatura sobre trayectorias y carreras po-
liticas de las mujeres en la regién andina no puede desconocer los fuertes
cambios ocurridos en el seno de los sistemas politicos de la zona, que afectan
las estrategias y trayectorias que se desarrollan para llegar a ocupar cargos en
los congresos nacionales. En los casos de Bolivia, Ecuador y Peru, el colapso
de sus sistemas de partidos ha significado una situacién de barajar y dar de
nuevo, lo que puede implicar un cambio en las élites politicas, las candidatu-
ras disponiblesy las pricticas desarrolladas. Como podemos ver, construir una
carrera desde una base local no ha sido algo que se haya privilegiado en este
contexto'¥. Ademds, las leyes de cuotas generalmente brindan la tan necesaria
diversidad de género en la representacién politica, pero cuando se promulgan
inicialmente para el nivel nacional, los partidos tienen la obligacién de nomi-
nar a mds mujeres, que tienden a llegar a las listas electorales desde fuera de
la politica. Las investigaciones futuras deberfan analizar la decisién de incor-
porar a las novatas al juego politico, en lugar de promover la nominacién de
mujeres profesionales a nivel local.
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