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Pese a los obstaculos que aln enfrentan las mujeres para
acceder a puestos de decision en igualdad de condiciones, en
América Latina la fisonomia de los Congresos se transformé
profundamente en las dos Ultimas décadas. El promedio de
legisladoras aumenté dieciséis puntos porcentuales entre 1990 y
2014, de 9 al 25%, superando el promedio mundial para ambas

Camaras combinadas, de 22% (IPU, 2014).

La llegada de mas mujeres al Congreso (representacion
descriptiva) es un salto en calidad democratica porque refleja el
ejercicio del derecho a ser representante, un derecho afirmado
por la normativa internacional y, en particular, por la Convencién
sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién contra
las Mujeres (CEDAVW, por sus siglas en inglés) en su/ capitulo
sobre la Vida Publica y Politica®® . Existe hoy un amplio acuerdo
en que una democracia sin mujeres no es completa y que su
presencia en los 6rganos de deliberacién y decisiéon es un hecho
elemental de justicia. Pero ademas, quienes abogan por mayores
nimeros de mujeres en el Poder Legislativo acenttian una serie
de consecuencias en los resultados politicos. Por su experiencia
social, las legisladoras suelen traer miradas y preocupaciones
novedosas, ampliando y enriqueciendo las agendas legislativas
en temas de igualdad de género y ciudadania (representacion

sustantiva).

Este informe nacional es parte de un estudio mas amplio que
aborda la representacién de las mujeres latinoamericanas a
partir del analisis de nueve paises (Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Costa Rica, El Salvador, México, Republica Dominicana y
Uruguay). Basicamente, dicha investigacion exploré la evolucion
del nimero de legisladoras y la representacién sustantiva de las
mujeres entendida de manera amplia, como un proceso y como
un resultado (Franceschet y Piscopo, 2008). Al ser considerada

un resultado, la representacién sustantiva implica la aprobacién

35 La representacion descriptiva remite a la presencia numérica de legisladoras
(medida seguin sus porcentajes) y es un indicador del grado de inclusién de
los érganos legislativos (Marx, Borner y Caminotti, 2007).

de leyes favorables a las mujeres y depende de una pluralidad de
actores y de condiciones politicas. En su condicién de proceso, la
representacion sustantiva comprende las practicas de articulacién
de intereses y de construcciéon de coaliciones para promover

iniciativas, incidir en discusiones e incluso proponer temas.

Uruguay es un caso que encierra algunas paradojas. Por un
lado, se destaca por la adopcién de leyes que se consideran
de vanguardia en América Latina (interrupcién voluntaria del
embarazo, matrimonio igualitario) y por la existencia de una
institucionalidad de género consolidada en el Estado central
(con un organismo rector, el Instituto Nacional de las Mujeres, y
unidades en los ministerios). Por otro lado, el pais no aplicé cuotas
en elecciones legislativas hasta 2014 y el nimero de mujeres en
el Parlamento nacional ha sido histéricamente reducido. En este
escenario de reducida representacion numerica, las legisladoras
desarrollaron una experiencia de articulacién interpartidaria para
promover proyectos en temas de igualdad de género: la Bancada

Bicameral Femenina (BBF).

El documento se organiza de la siguiente manera. La primera
seccion ofrece un panorama general del pais, sus instituciones
politicas y electorales, y la participacion politica de las mujeres
en perspectiva histérica. La segunda seccién presenta un
breve marco conceptual, y las secciones siguientes se abocan
al andlisis de la representacion descriptiva y sustantiva. En este
sentido, la tercera seccién profundiza en las condiciones que han
dificultado la llegada de legisladoras al Parlamento y examina su
participacion en el interior de las Camaras legislativas (seccién 3).
A continuacién, la ultima seccién sistematiza las principales leyes
en materia de derechos de las mujeres e igualdad de género que
han sido aprobadas en afios recientes y explora la experiencia
de la BBF como plataforma de la representacion sustantiva de

las mujeres.



1. El escenario nacional

Uruguay es un pais considerado de renta alta y elevado
desarrollo humano. Con un valor de 0.79 en el indice de
desarrollo humano, Uruguay se posiciona en el puesto
50, inmediatamente después de la Argentina (Ultima en la
lista de los paises de desarrollo muy alto) (PNUD, 2014).
Sin embargo, Uruguay ocupa el puesto 70 del indice de

desigualdad de género, con un valor de 0.3642

La Republica Oriental del Uruguay es un Estado unitario,

subdividido en diecinueve departamentos, con un régimen

2 El indice de Desigualdad de Género mide la pérdida de logros en tres
dimensiones del desarrollo humano —salud reproductiva, empoderamiento
y mercado laboral— a causa de la desigualdad entre mujeres y hombres
(PNUD, 2014). En este indice, la Republica Oriental se ubica por debajo
de Chile y Costa Rica, pero por encima de la gran mayoria de los paises
latinoamericanos.

3 La literatura coincide en sefialar que los partidos uruguayos preceden a la
formacién de Uruguay como pais independiente (Solari, 1991). Lo que en su
momento fueron facciones rivales, identificadas por el color de sus banderas
(divisas) blanca y colorada, se convirtieron, durante el siglo XX, en estructuras
partidarias modernas, nacionales e institucionalizadas, dando lugar al PC y
al PN. Hasta la década de 1970 ambos obtuvieron, sumados, mas del 90%
de los votos, dando lugar a un sistema de competencia bipartidista. En
1971, surgid el FA como una agrupacion de partidos y sectores que reunid
a comunistas, socialistas, democristianos y a las alas progresistas del PC y
PN. En las elecciones de 1971, el FA alcanzé el 18% de votos, dando lugar,
por primera vez, a la aparicion de un tercer actor partidario que disputaba
los votos a los partidos tradicionales. La dictadura que comenzé en 1973
congeld por doce afos el proceso que se habia iniciado. Con la vuelta de
la democracia, el FA comenzé un proceso de crecimiento sostenido, hasta
que en las elecciones de 1994 el sistema de partidos uruguayo se estructurd
en tercios. La evolucion electoral desde el retorno de la democracia hasta
las elecciones de 2009 muestra que los PC y PN perdieron votos de manera
sistematica (ver el gréfico A.1 en el anexo).

4 Para una historia sobre la aprobaciéon de la ley de ciudadania politica
femenina en Uruguay, ver Rodriguez Villamil y Sapriza (1984).

politico presidencialista. La literatura en ciencia politica
clasifica al uruguayo como un presidencialismo fuerte,
donde el presidente tiene amplios poderes formales. El
origen de la democracia uruguaya se sitia habitualmente
en torno al establecimiento de la Constitucion de 1918
y, tras el interregno militar de 1973-1984, se encuentra
plenamente consolidada (Chasquetti y Buquet, 2004).
Desde 2005 al presente, el izquierdista Frente Amplio
(FA) gobierna el pais. Los tres partidos principales son el
FA, el Partido Nacional (PN) y el Partido Colorado (PC)?.

Uruguay fue uno de los primeros paises de América Latina
—y del mundo— en otorgar los derechos de ciudadania
politica a las mujeres en 1932*. La ley de sufragio femenino
fue el corolario de un proceso iniciado durante la primera
presidencia de Batlle y Ordofiez (1904-1907) con la
presentacion del primer proyecto que no prosperé. Las
mujeres uruguayas votaron recién en 1938 debido a que
en 1933 la democracia fue interrumpida por un golpe de
Estado. En 1942 fueron electas las primeras senadoras
(Sofia Alvarez Vignoli e Isabel Pinto de Vidal) y diputadas
(Magdalena Antonelli Moreno y Julia Arévalo), pero la
participacién femenina en los cargos de elecciéon popular

ha sido histéricamente limitada.



Uruguay

Grafico 1. Evolucion de la presencia de mujeres en el Congreso, 1942-2014 (ambas Camaras),
en porcentajes
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Fuente: elaboracién propia con base en Rodriguez Villamil y Sapriza (1984) y datos del Sistema de Informacién Parlamentaria de Uruguay.

El pais ratificé la Convencién para la Eliminacién de Todas
las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW,
por su sigla en inglés) el 3|1 de septiembre de 198l,
todavia bajo la égida de un gobierno de facto. En tanto,
su Protocolo Facultativo fue aprobado el 30 de mayo
de 2001%. El pais cuenta con una ley de cuotas que fue
aprobada en el Congreso en 2009 a fin de regir inicamente
para las elecciones legislativas nacionales y subnacionales

de 2014 y 2015, respectivamente.

Antes de las Ultimas elecciones nacionales (octubre de
2014), el Congreso bicameral de Uruguay contaba con
apenas un |3% de mujeres, ocupando una de las peores
posiciones en la Clasificacion Mundial de Mujeres en los
Parlamentos que elabora la Unién Interparlamentaria
(puesto 109 sobre 189). En las elecciones de 2014, la
aplicacién de cuotas por sexo marcé un punto de inflexion
en el Senado, que pasé a estar integrado por un 29% de

mujeres, una cifra inédita para el pais®.

5 Esdesefialar que el pais no ha elevado a categoria constitucional los tratados,
pactos y convenciones internacionales sobre igualdad y no discriminacion.
6 http://www.ipu.org/wmn-e/classif.ntm [Acceso 23 Dic 2014].

1.1. LA PARTICIPACION DE LAS MUJERES
EN PERSPECTIVA HISTORICA

En las elecciones de 1984, que marcaron el retorno
a la democracia, luego de la dictadura militar que se
inicié en 1973, ninguna mujer fue electa para ocupar
una banca en el Parlamento. A partir de las elecciones
de 1989 se observa una tendencia creciente en la tasa
de mujeres parlamentarias en ambas Camaras, pese al
leve descenso registrado en las elecciones de 2004. En
las elecciones de 2009 se eligieron diecinueve mujeres
en total (cuatro en el Senado y quince en la Camara de
Representantes), alcanzando una participacion global del
15%, la mas elevada hasta ese momento. Este incremento
ha sido denominado por Johnson y Pérez (2010) como
“crecimiento vegetativo” en la medida en que se dio sin
la existencia de medidas de accién afirmativa. Como se
comentara en las secciones siguientes, las razones de
esta situacion se encuentran en el sistema de seleccion
de candidaturas y su interaccién con las reglas electorales
uruguayas, asi como en la no aplicacién de una norma de

accion afirmativa hasta 2014.
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Uruguay

En 1992 se creé la Red de Mujeres Politicas, un espacio
de articulacién que une a las mujeres de todos los
partidos uruguayos con el objeto de potenciar los
liderazgos femeninos y el trabajo interpartidario en
temas de género. La Red articula acciones con las
legisladoras nacionales y de orden local, asi como
con mujeres que ocupan cargos ejecutivos. Desde su
fundacién, la Red ha trabajado en la promocién de la
participacién de mujeres en politica y ha tenido un
rol preponderante en la sancién de la ley de cuotas

aprobada en 2009%.

Uruguay cuenta con un Congreso bicameral que se
denomina Parlamento Uruguayo, con un sistema de
renovacién total cada cinco anos®. El Senado tiene
treintay un integrantes, y la Camara de Representantes
tiene noventa y nueve. Salvo la Presidencia del Senado
y la Asamblea General (unién de ambas Camaras) que
es ejercida por el vicepresidente de la Republica, la
presidencia de la Camara de Representantes y las
vicepresidencias (tres en el Senado y cuatro en la

Céamara) son rotativas entre los partidos y se eligen

7 Un afio antes, el informe de observaciones del Comité de la CEDAW al
pais sefialaba que “al Comité le preocupa que la mujer siga estando
insuficientemente representada en la vida politica y publica” y recomendaba
la adopcidn de politicas de accidn afirmativa, y en especial, la aprobacion de
una ley de cuotas. Dicha ley fue aprobada por el Congreso en 2009, pero en
calidad de una medida especial para ser aplicada en elecciones legislativas
nacionales y locales en una Unica oportunidad.

El Poder Ejecutivo y el Parlamento se eligen a la vez, aunque existe doble

vuelta para la eleccion del presidente si en la primera el candidato/a mas

votado no obtiene la mitad mas uno de los votos.

Estas son iniciativas que deben ser consideradas por el Poder Legislativo

en plazos breves y estipulados de antemano, en tanto se transformaran en

ley si dentro de esos plazos no fueron “expresamente desechados, ni se ha
sancionado un proyecto sustitutivo”, el proyecto se considerara sancionado
en la forma en que fue enviado por el Poder Ejecutivo.

10 El veto puede ser levantado por la Asamblea General (unién de ambas
Camaras) para lo que se necesita una mayoria de tres quintos de los
presentes de cada una de las Camaras.

11 También es el Poder Legislativo quien inicia juicio politico al presidente.
Ademas, entre las funciones mds importantes se encuentra la de designar, en
reunion de ambas Camaras, a los miembros de la Suprema Corte de Justicia y
los organismos de contralor de Corte Electoral, Tribunal de Cuentas y Tribunal
en lo Contencioso Administrativo.

oo

o

11 10

anualmente. El Congreso tiene como cometidos
principales elaborar las leyes y controlar al Poder

Ejecutivo, cuyo titular es el presidente de la Republica.

Segln la Constitucién de la Republica, el Poder Ejecutivo
tiene iniciativa privativa en materia de gastos, impuestos
y exoneraciones, como en la declaratoria de iniciativas
legislativas de “urgente consideracién™ . El presidente
cuenta con capacidad de veto total y parcial a un proyecto
de ley sancionado por el Poder Legislativo . El Poder
Legislativo tiene iniciativa en todos los temas, a propuesta
de cualquiera de sus legisladores/as, salvo en aquellos que
son iniciativa privativa del Ejecutivo (ley de presupuesto
y de urgente consideracién). El Poder Legislativo'
controla al Ejecutivo mediante pedidos de informes —de
cualquiera de sus miembros— a cualquier dependencia,
interpelando o llamando a sala a ministros o directores
de entes auténomos y servicios descentralizados o incluso

promoviendo el mecanismo de censura''.

En ambas Camaras del Parlamento, la asignacion de
escanos se realiza por medio de un sistema electoral de
representacién proporcional con doble voto simultaneo,
en distritos plurinominales y con listas cerradas y
bloqueadas®. Esto significa que cada ciudadano/a vota
simultaneamente a un partido y aunallista (sublema) dentro
de dicho partido. Todas las listas de cada lema suman
votos al partido y, al mismo tiempo, compiten entre si por
los cargos en juego'® . Aunque esta combinacién electoral
reune algunos elementos “amigables” para la eleccién de
mujeres senalados por la literatura especializada, como
el tipo de distritos (plurinominales) y de listas (cerradas)
(IDEA 2007; Norris 2004; Matland 2004), otros elementos

de la ingenieria electoral uruguaya se configuran como

36 En las listas cerradas y bloqueadas, los nombres de los candidatos aparecen
en un orden predeterminado y la propia lista sirve de hoja de votacion, sin
que el electorado pueda expresar una preferencia por alguna candidatura en
particular ni tampoco afiadir o suprimir nombres.

13 Por razones de claridad y simplicidad, aqui se refiere a sectores internos o
listas; no obstante, en FA algunos son partidos propiamente dichos, como el
Partido Socialista o el Partido Comunista.



obstaculos para tal fin: el tamafo reducido de los distritos

y la fraccionalizacién partidaria.

En relacién con el tamano de los distritos, para la
eleccién del Senado y de la Camara de Representantes
hay diferencias significativas. El Senado se elige en un
Unico distrito nacional de 30 escafios, mientras que los/
as diputados/as de la Camara baja se eligen en diecinueve
distritos  plurinominales de tamafio variable (que
coinciden con divisién politico-administrativa del pais, los
departamentos), de acuerdo con el tamano de la poblacién,
no pudiéndose elegir menos de dos representantes por
circunscripcién. Por la concentraciéon de la poblacién en el
sur del pais (en la capital y el area metropolitana), el tnico
distrito grande es Montevideo (40 escafios), Canelones es
un distrito mediano (catorce escanos) y el resto de los
distritos (diecisiete) son de magnitud pequena (entre dos

y cuatro bancas), salvo Maldonado, con cinco escaiios.

Otro elemento caracteristico del escenario politico
del pais, vinculado con el mecanismo del “doble voto
simultaneo”, es que la participacién politica se dirime
en los sectores internos de los partidos, que acumulan
votos para el partido a la vez que compiten entre si.
Esta modalidad de organizacién partidaria hace que los
partidos uruguayos sean organizaciones fraccionalizadas
y ello se traduce en la conformacién del Parlamento,
donde generalmente muchas listas ganan pocas bancas.
En la practica, el doble voto simultaneo reduce el tamafno
efectivo de los distritos para cada lista partidaria (o
sublema). A modo de ejemplo, si un partido gana veinte
bancas en Montevideo, esto no significa que una sola lista
obtendra las 20 bancas, sino que varias listas dentro del
partido se repartiran las bancas ganadas. Sobre todo en
los distritos pequenos, la fraccionalizaciéon de los partidos

hace practicamente imposible que una misma lista obtenga

Uruguay

El sistema de doble voto
simultaneo posibilita que
muchas listas consigan

pocas bancas y esto reduce
los lugares expectables
(candidaturas efectivas),
favoreciendo a los hombres,
que normalmente ocupan los
primeros lugares. Incluso en
las circunscripciones grandes
(el Senado, Montevideo y
Canelones en la Camara de
Representantes) el alto grado
de fraccionalizacion partidaria
hace que sean muy pocos los
lugares “expectables”

de las listas.

Para llegar a ser electas, las
candidatas primero tienen
que asegurarse un lugar
“expectable” en la lista de

su sector, lo que depende

no solo de su trayectoria
politica, sino de su visibilidad
y capacidad de moverse en la
interna y de los recursos que
tiene para negociar su lugar
(Johnson 2005; Pérez 2006,
2008; Johnson y Pérez, 2010).

De las diecinueve legisladoras
electas en 2009, la
mayoria fue elegida en los
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mas de una banca, a pesar de que el partido al que la lista
pertenece gane mas de una. En sintesis, aunque el sistema
electoral de Uruguay es formalmente proporcional, el
doble voto simultaneo produce efectos mayoritarios en
la practica (sobre todo en los departamentos pequefos) e

impone barreras de acceso para las mujeres.

Por otro lado, desde la reforma constitucional de 1996
se celebran elecciones internas (abiertas) en los partidos
politicos para la eleccién de los candidatos a la presidencia
y a los érganos deliberativos nacionales y departamentales
de los partidos, también llamados convenciones. A partir
de dicha reforma, algunos sectores partidarios han
comenzado a utilizar estas elecciones internas como un
método democratico para ordenar las candidaturas en
las listas que competiran por las bancas legislativas. Sin
embargo, en la mayoria de los casos, los lugares en las
listas parlamentarias contindan asignandose a dedo por el
lider del sector o una cipula. Las investigaciones sobre
seleccion de candidaturas bajo este sistema han mostrado
que la competencia democratica abierta no favorece
necesariamente a las mujeres, ya que estas compiten
con menos recursos Yy su visibilidad siempre es menor
(Johnson, 2010).
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distritos grandes (Senado

y Montevideo) y mediano
(Canelones) y solo un 21% en
distritos pequenos.

Ademas, cinco legisladoras
ocuparon el ultimo lugar que
salio electo de su lista (las
senadoras Moreira, Dalmas

y Xavier y las diputadas
Payssé y Laurnaga) y

otras cuatro (Sanseverino,
Pifieyraa, Alonso y Equiluz)
fueron candidatas suplentes
que asumieron cuando

los hombres titulares
renunciaron para ejercer otro
cargo.




2. La representacion
olitica de las mujeres:
guia conceptual

En las ultimas décadas ha crecido el interés por estudiar
coémo acceden las mujeres a los cargos legislativos
nacionales, qué temas priorizan, cobmo y con quienes
se vinculan para llevar a cabo sus proyectos. Esto ha
generado unarica discusién alrededor de dos conceptos: la
representacion descriptiva y la representacién sustantiva.
Esta seccidon presenta un breve marco conceptual que
guiara el andlisis de la representacién de las mujeres en

Uruguay, que se desarrolla en las secciones siguientes.

Brevemente, la representaciéon descriptiva hace
referencia a las caracteristicas de las personas electas y
permite establecer si estas reflejan a la poblacién en su
composicién social (Pitkin, 1985). De esta perspectiva,
representar implica estar en el lugar de otros sin que esto
signifique, necesariamente, actuar en el nombre de otros.
Asi entendida, la representacién de las mujeres mejora

a medida que los porcentajes de legisladoras se acercan

a la proporcién de mujeres en la poblacién (alrededor
del 50%)%* . Existen diferentes medidas para promover
la representacién descriptiva de las mujeres, algunas
voluntarias (como las cuotas que adoptan los partidos
politicos) y otras obligatorias (como las cuotas y los
principios de paridad que se incorporan en la legislacién

electoral) (Rodriguez Gusta y Madera, 2013).

A diferencia de la representacién descriptiva y su énfasis
en la presencia, la nocién de representacién sustantiva
acentla la actuacion de los/las representantes, con
independencia de sus caracteristicas. Desde este angulo,
la funcién de un/a representante no es estar por otros/
as (en el sentido de un reflejo), sino actuar en nombre
de otros/as, defendiendo determinados intereses. En las
discusiones sobre politica y género, la representacion
sustantiva aparece asociada con la promocién de los

derechos humanos de las mujeres y la igualdad de género,

35La representacion descriptiva es un aspecto clave de la normativa
internacional de derechos humanos. La CEDAW, 1979 y la Plataforma de
la IV Conferencia Mundial de la Mujer de Beijing (1995) recomendaron la
adopcion de medidas especiales para incrementar y asegurar la presencia
de mujeres en la politica institucional. Mas adelante, en la Declaracién de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (2000), la promocion de la igualdad entre
los sexos y el empoderamiento de la mujer se establecié como Objetivo 3.
Uno de los indicadores de este objetivo mide el incremento de la proporcion
de escafios ocupados por mujeres en los érganos legislativos.
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e incluso con modalidades especificas de articulacion
y de trabajo politico que implican lazos horizontales y

coaliciones multipartidarias entre legisladoras.

Franceschet y Piscopo (2008) distinguen dos dimensiones
de la representacién sustantiva de las mujeres que se

retomaran en este estudio:

I. La representacidon sustantiva como resultado, que
implica la adopcién de cambios legales favorables a las

mujeres.

2. La representacién sustantiva como proceso, que hace
referencia a la articulacién de intereses para promover

proyectos de legislacion.

'|"|'14

Desde esta segunda perspectiva, cobran importancia las
practicas politicas de las legisladoras y sus vinculaciones
con redes de mujeres, organizaciones sociales, agencias de
gobierno y de la cooperacién internacional, entre otras.
Si bien estas acciones no se traducen siempre en nuevas
leyes, “son practicas politicas de construccién de sentidos
en torno de la igualdad de género” (Rodriguez Gusta y
Madera, 2013) y, por lo tanto, se las considera un elemento
importante de la representacién sustantiva. En sintesis, para
comprender cdmo ocurre la representacién sustantiva
de las mujeres es importante observar las acciones que
desarrollan las legisladoras y la estructura de oportunidades
que les proporciona el Congreso, incluyendo las instituciones
(formales e informales) existentes dentro del propio Poder
Legislativo como las comisiones, las bancadas y las unidades
técnicas para la incorporacién de la perspectiva de género
(PNUD/Rodriguez Gusta, 201 1).



3. Representacion descriptiva:
desventajas electorales, ley

de cuotas y acceso de las
mujeres al parlamento

Esta seccién caracteriza la representacion descriptiva
de las mujeres en el Parlamento uruguayo, tomando en
consideraciéon las condiciones que moldean su acceso
a los cargos legislativos. En este marco, un elemento
caracteristico del pais es la inseguridad electoral que
enfrentan las mujeres candidatas como consecuencia de
la naturaleza fraccionalizada de la competencia partidista
y de los efectos mayoritarios del sistema electoral. En
este sentido, tanto Johnson (2005) como Johnson y Pérez
(2011) han mostrado que las mujeres no se distribuyen
de forma homogénea en la oferta electoral, sino que su
presencia aumenta en los lugares inferiores en las listas
electorales con chances de obtener cargos, asi como en
las listas escasamente competitivas (que no consiguen

bancas).

En 2004, de las catorce mujeres elegidas para ocupar
bancas en el Parlamento, tres ocupaban el ultimo lugar
ganador de la lista por la que se presentaron (Dalmas,
Xavier y Payssé, por el FA). Otras dos fueron candidatas

suplentes que ingresaron en la Camara de Representantes

Hasta el ano 2013, Uruguay se
encontraba entre los tres paises
de América Latina con menor
porcentaje de legisladoras
nacionales, junto con Brasil y
Panama.

Las elecciones de 2014 marcaron

un punto de inflexiéon que mejord la
posicion internacional del pais, pese
a mantener una posicion deficitaria
en la Clasificacion Mundial de la
Union Interparlamentaria.

tras la renuncia de quienes figuraban como titulares,
para asumir una banca en el Senado15% . En 2009, tres
diputadas electas (Adriana Pena, Patricia Ayala y Cecilia
Eguiluz) renunciaron a sus bancas por haber asumido
responsabilidades en ejecutivos departamentales (las
primeras dos como intendentas y la Gltima como secretaria

general de otra intendencia) y, puesto que sus suplentes

35Se trata de las legisladoras Argimén y Pefia, que ocupaban las primeras
suplencias de la lista 33 del PN a la Cdmara de Representantes por los
departamentos de Montevideo y Lavalleja, respectivamente.
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eran hombres, el porcentaje de mujeres en la Camara se
redujo de 15 al 12%. Esto es un correlato logico de la
desventajosa posicién que ocupan las mujeres en la oferta

electoral de los partidos uruguayos.

En abril de 2009, el Parlamento uruguayo voté la ley
18.476, que establecié la obligacion de incluir personas
de ambos sexos en cada terna (tres lugares sucesivos) de
candidatos —titulares y suplentes— en las listas electorales
presentadas en las tres elecciones que integran el ciclo
electoral quinquenal del Uruguay: elecciones internas de
los partidos politicos, elecciones nacionales (Camara de
Representantes y Camara de Senadores) y elecciones
departamentales. La cuota también se aplica en todos
los procesos electorales de los 6rganos ejecutivos de los

partidos politicos.

En el proceso parlamentario, el proyecto de ley sufrié
modificaciones, a efectos de conseguir las mayorias
necesarias para su aprobacion (2/3 del total de presentes
de cada Camara por tratarse de una ley que modifica
disposiciones constitucionales). Estas modificaciones
acotaron el alcance original de la norma y, como
consecuencia, la ley aprobada establecié que para las
elecciones internas de los partidos politicos y para la
elecciéon de sus dérganos ejecutivos la cuota rige a partir
de las elecciones de 2009 y sin limite de tiempo. En
cambio, para los cargos de representacién nacional y
departamental, la ley regira recién para el ciclo electoral
2014-2015 y por unica vez, quedando supeditada su

continuidad a la evaluacién de esa legislatura.

1116

Posteriormente, fue necesario realizar una modificacién
de la norma porque dio lugar a interpretaciones erréneas
por parte de la Corte Electoral, que contravenian su
espiritu. En la reglamentacién de la ley, la Corte Electoral
resolvié considerar las ternas tomando conjuntamente la
lista de titulares y suplentes en aquellas hojas de votacién
que usen el sistema de suplentes respectivos (un titular
y un suplente ubicado en forma horizontal en la lista), lo
que habilitaria a los partidos a poner a mujeres solamente
en suplencias pues las ternas (en esta interpretacién)
quedarian compuestas por: titular-suplente-titular. A
iniciativa de la BBF —un agrupamiento de legisladoras de
todos los partidos— se aprobé una ley interpretativa de
la ley de cuotas (ley 18.487) que establecié que la cuota
se debe aplicar a las listas de titulares y suplentes por

separado.

En las elecciones de 2014, la ley de cuotas tuvo efectos en
la representacion femenina en el Senado. En esa Camara,
la cantidad de mujeres pasé de cuatro a nueve, lograndose
un maximo histérico cercano al 30% de senadoras

nacionales. De las nueve senadoras electas, cinco
pertenecen al FA, tres al PN y una al PC. Sin embargo,
en la Camara de Representantes la cantidad de mujeres
se mantuvo reducida (dieciséis mujeres), representando
un 16% del total de la Camara. En este caso, la mayoria
pertenece al FA (con un bloque de 49 bancas), tres al PC
(con un bloque de trece bancas) y unaal PN (con un bloque
de 33 bancas). Cinco candidatas electas encabezaron sus

listas y un 60% fueron elegidas en Montevideo.
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la banca del vicepresidente en el Senado.
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En cuanto a la afiliacién partidaria de las parlamentarias
electas, desde 1995 la representaciéon femenina en la
Céamara alta ha tenido un caracter casi exclusivamente
frenteamplista. En las elecciones de 2009, todas las
senadoras provinieron del FA, lo que refleja la mejor
ubicaciéon de las candidatas frenteamplistas en la oferta
electoral en comparacién con sus pares de los PN y PC.
Hasta 2014, la Unica senadora perteneciente a otro partido
fue Julia Pou (2000-2005), del PN. Asimismo, entre 2009
y 2014, la representaciéon femenina en la Camara de
Representantes ha sido mayoritariamente frenteamplista:
de las quince diputadas electas, ocho pertenecian al FA,
cuatro al PCy tres al PN*, Si se compara el peso que tienen
las mujeres en sus respectivas bancadas con respecto a
periodos previos, se observa que el partido que registré
el mayor aumento respecto a las elecciones de 2004 es el

PC, como se puede apreciar en el siguiente grafico'”.

Como lo sugieren los datos presentados, el FA, en términos
relativos, es mas amigable en cuanto a la participacion
politica de las mujeres, tanto porque las candidatas ocupan
mejores posiciones como porque se benefician de una
l6gica de financiamiento centralizado del partido. En los
partidos tradicionales, en cambio, los lugares que ocupan
las mujeres en la oferta electoral son mas desfavorables y
las candidatas se ven afectadas negativamente por ldgicas
de financiamiento individuales de las campanas (Johnson

2005; Johnson y Pérez 2010).

Finalmente, cabe interrogarse por las caracteristicas
sociodemograficas de las parlamentarias uruguayas en
comparacién con los hombres. Aunque en Uruguay
no se dispone de informacion oficial en este sentido
(como un directorio biografico), la investigaciéon de

Pérez (2011) a través de los datos de la Encuesta a Elites

35 El Partido Independiente no tiene representantes mujeres. Este partido solo
tiene dos diputados en la actualidad.

17 Aunque el desempefio del PC en 2009 parece particularmente espectacular
por su nula representacion femenina en el periodo previo, el dato de
relevancia es el importante aumento sobre el maximo que habia alcanzado
anteriormente (periodo 2000-2005),

118

Latinoamericanas de la Universidad de Salamanca mostré
que las parlamentarias del pais diferian en algunos rasgos

de sus colegas hombres.

Si bien Pérez (201 1) no tuvo acceso a cantidad de hijos/
as de legisladoras/es debido a que la fuente con la que
trabajaba no revelaba esa variable, otros trabajos en
la regiéon han mostrado que las legisladoras suelen
tener menos hijos/as que sus colegas hombres (Borner,
Caminotti, Marx, y Rodriguez Gusta, 2009). Aunque se
requiere de mas evaluacién sistematica, estos son factores

que afectan a la entrada en la politica de las mujeres® .

36 Deberia investigarse también cudnto afectan al desarrollo de las carreras
politicas entendidas como reeleccion y pasaje a cargos superiores (por
ejemplo, Senado). En este sentido, cabe la pregunta sobre si las mujeres que
ascienden en sus carreras tienen perfiles iguales o diferentes a los de los
hombres. Estos datos preliminares sugieren que tienen perfiles demograficos
diferentes (son mujeres sin cargas familiares).

19 Los proyectos de ley pueden ser presentados por un legislador/a, por varios/
as legisladores/as o por el presidente de la Republica. Los proyectos ingresan
por una de las Cdmarasy pasan a comision (seguin su tematica). En la comision,
el proyecto puede morir sin ser estudiado (se archiva), puede ser estudiado
y desechado (en este caso también se amplia) o puede ser aprobado y pasar
al pleno de la Camara (con un informe en mayoria o con uno en mayoria y
otro en minoria). La Cdmara puede aprobar el proyecto y en ese caso pasa a
la segunda Camara, o puede desecharlo; en este caso, el proyecto no puede
ser presentado hasta la siguiente legislatura. Si la segunda Camara aprueba
el proyecto tal como viene de la primera (sin modificaciones), el proyecto
pasa al Poder Ejecutivo para su promulgacion. Si la segunda Camara realiza
modificaciones al proyecto que envid la primera Camara, este vuelve a esta.
Si esta Cdmara acepta las modificaciones de la segunda Camara, el proyecto
pasa al Poder Ejecutivo para su promulgacidn. Si la primera Camara persiste
en la su proyecto original, se retine la Asamblea General, que aprobara
alguna de las versiones del proyecto, uno nuevo o lo desechara. En este caso,
el proyecto no puede ser presentado hasta la siguiente legislatura.

20 Los periodos legislativos ordinarios van del 15 de febrero al 15 de diciembre
de cada afio.



En el Parlamento uruguayo, ambas Camaras del Parlamento
organizan su trabajo a través de comisiones, permanentes
y no permanentes. Las comisiones permanentes estan
explicitamente establecidas por los reglamentos de las
Cémaras, mientras las comisiones especiales se crean en
cada legislatura, y en caso de permanecer en la legislatura
siguiente, deben ser votadas de nuevo. De acuerdo con
Chasquetti (201 1), las comisiones son la verdadera cocina
del Parlamento, ya que la mayoria de las modificaciones
que reciben los proyectos de ley se realizan en ellas, no en
los plenos'®. La Camara de Representantes tiene dieciséis

comisiones permanentes, y el Senado, diecisiete.

En cuanto a la integracién de las mismas, cada diputado/a
debe integrar una comisién con voz y con voto (miembros
titulares plenos). En el Senado, dado que el nimero
de integrantes es menor, los/as senadores/as pueden
formar parte de mas de una comisién. La asignacién esta
controlada por los partidos y, en especial, por los lideres de
las fracciones. Los cargos de presidencia y vicepresidencia
de las comisiones son rotativos y se designan para cada

periodo legislativo anual .

Las comisiones varian en poder y prestigio, dependiendo

de su jurisdiccion tematica. En ese sentido, hay comisiones

. . Camara baja
Tipo de comision

Uruguay

que se consideran estratégicas y son mas valorizadas
que otras. Skard y Haavio-Mannila (1985), a partir de
investigaciones realizadas en paises del norte de Europa,
encontraron una divisién sexual del trabajo en las

comisiones parlamentarias, categorizadas en tres tipos:

Comisiones de reproduccién: son aquellas que tratan
los temas de politica social, familiar, sanitaria, educativa,

de vivienda, de medioambiente, cultural, etc.

Comisiones de produccién: tienen que ver con la politica

econdmica, fiscal, laboral, industrial y energética, etc.

Comisiones de preservacion del sistema: son las que se
encargan de los asuntos constitucionales, juicio politico,
institucional relaciones

reforma y administrativa,

exteriores, seguridad y defensa nacional, etc.

Esta clasificacién se tomara para abordar el trabajo
legislativo de las parlamentarias uruguayas, a fin de
establecer si su trabajo se relaciona con el patrén
tradicional de divisién sexual, que ubica a las mujeres en
la esfera de los temas reproductivos y a los hombres en
el ambito de la produccién. La tabla | evidencia los pesos
relativos de las comisiones permanentes segliin las areas
de politica definidas por Skard y Haavio-Mannila (1985)
en cada camara legislativa. El nombre de las comisiones se

detalla en el anexo |.

Senado

N.° de comisiones Porcentaje N.° de comisiones Porcentaje
Reproduccién 5 31.2 3 17.6
Produccién 7 43.8 8 47.1
Preservacion 4 25.0 6 o

del sistema

Fuente: elaboracién propia.
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Fuente: tomado de Chasquetti y Pérez (2012).

La tabla evidencia que, en ambas Camaras, las comisiones
de produccién tienen mayor peso relativo. En cuanto a las
dos restantes categorias, en la Camara de Representantes
es mayor el ambito de la reproduccién y menor el de
preservacién del sistema, de manera inversa que en el
Senado. Chasquetti y Pérez (2012) realizaron un analisis
de las posiciones relativas de las mujeres en las comisiones
desde 1990 hasta 2010/2015 y uno de los indicadores
que utilizaron fue el de presidencias de comisiones por
sexo, considerando comisiones poderosas y comisiones

sociales® .

35 Para distinguir cudles son las comisiones poderosas en el Parlamento
uruguayo, los autores realizaron una breve consulta, via correo electroénico, a
una muestra de miembros de la Camara de Representantes de la legislatura
2010-2012. La consulta arrojé que las cuatro comisiones consideradas
mas importantes y a las que los legisladores atribuyen mayor poder
estan relacionadas con temas econdmicos y legislacion: la Comision de
Hacienda, la de Presupuesto, la de Constitucion y Legislacion y la de Asuntos
Internacionales. En el Senado, las comisiones sociales consideradas fueron:
Educacion y Cultura; Salud Publica; Vivienda; Asuntos Laborales y Seguridad
Social, y Desarrollo, Poblacion y Exclusion. En la Camara de Representantes
se considerd dentro del grupo de comisiones sociales a las comisiones de:
Educacidn y Cultura; Salud Publica y Asistencia Social; Vivienda; Legislacion
del Trabajo; Seguridad Social y Derechos Humanos. En la categorizacion de
Skard y Haavio-Mannila se trata de comisiones del drea de la reproduccion.
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El grafico 4 presenta las diferencias de porcentajes
de representacién femenina en las Camaras y en las
presidencias de comisiones poderosas y sociales. Cuando
el punto que indica las referencias de las comisiones esta
sobre la linea horizontal, significa que la composicién de
género de las presidencias es igualitaria en relacién con
la composicién total de la Camara. Si el punto que indica
las referencias de las comisiones estd por encima de la
linea, supone que las mujeres estan sobrerrepresentadas
en las presidencias en relacién con su presencia en el
total de la Camara. Si el punto de referencia (negro o
blanco) esta por debajo, significa que las mujeres estan

subrepresentadas en las presidencias de las comisiones.

En la Camara de Representantes, las mujeres han estado
subrepresentadas en las presidencias de las comisiones
en cuatro de las cinco legislaturas consideradas, y en
el Senado lo han estado en tres de cuatro (grafico 4).
Unicamente en la 43.2 Legislatura de la Camara de

Representantes y en la 47.2 de la Camara de Senadores, las
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mujeres han estado en situacion de sobrerrepresentacién
(el nimero de las legislaturas esta en el eje horizontal).
En materia de ejercicio de autoridad, las mujeres han
estado subrepresentadas en las comisiones poderosas
(punto de referencia negro) en cuatro de cinco legislaturas
de la Camara de Representantes y en tres de cuatro
legislaturas del Senado. En el primer caso, se observa
una tendencia al aumento de la subrepresentacién tras la
45.2 legislatura (2000-2005). En el Senado, en cambio, la
tendencia es inversa, pues la subrepresentacién disminuye
hasta transformarse en sobrerrepresentacién en la dltima
legislatura. En las presidencias de las comisiones sociales, en
cambio, las legisladoras se encuentran en una situacién de

sobrerrepresentacion en casi todas las legislaturas.

En Uruguay, no existen comisiones permanentes presididas
en exclusiva por mujeres dado que las presidencias
son siempre rotativas. Para que una comisiéon estuviese
presidida solo por mujeres, su integraciéon deberia ser
eminentemente femenina, pero esto es practicamente

imposible dado el bajo porcentaje de mujeres en el

Congreso. Asimismo, no existe un patrén claro en cuanto
a comisiones demograficamente femeninas®® y masculinas,
aunque esto es consistente con los datos y las explicaciones
que se resefan a continuacién. Solo en el Senado es
posible identificar algunas comisiones demograficamente
femeninas en el area de reproduccion, como educacién y
cultura, a excepcién de la legislatura 2005-2010 donde era

una comisién equilibrada en términos de género.

Los siguientes graficos muestran el peso relativo de
las mujeres legisladoras en las comisiones segln tipo
(preservacion, produccién y reproduccién), asi como
el peso total de las mujeres en las Camaras. En la
Camara de Representantes, no existe una tendencia
clara (grafico 5). Mientras en la legislatura 1995-2000,
el peso de las mujeres en los tres tipos de comisiones ha
sido equivalente al peso en el total de la Camara, lo cual
indicaria igualdad de trato, en la siguiente legislatura las
mujeres estuvieron subrepresentadas en comisiones de
preservacion del sistema, pero con igualdad de trato en el

resto. En la legislatura 2005-2010, las mujeres estuvieron

35 Las comisiones demograficamente femeninas, siguiendo el criterio de Borner
et al. (2009) son aquellas donde la proporcion relativa de las mujeres sobre
sus integrantes supera el porcentaje total de las legisladoras en la Camara al
menos en un 5%.
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subrepresentadas en comisiones de produccién, pero
sobrerrepresentadas en comisiones de preservaciéon del
sistema y de reproduccién, lo mismo que se registra entre

2010-2015.

En el Senado, en tanto, siempre ha habido
sobrerrepresentaciéon de legisladoras en las comisiones
de reproduccién (grafico 6), mientras que en el resto
la tendencia es de tratamiento cercano a la igualdad
(salvo en la legislatura 1995-2000 y en las comisiones
de preservacién del sistema en la legislatura 2000-2005,

cuando no hubo ninguna mujer).

Estos datos son consistentes con los hallazgos de Chasquetti
y Pérez (2012), quienes encontraron que en la Camara de
Representantes las mujeres obtienen igualdad de trato en
las comisiones poderosas, mientras en el Senado existiria
una subrepresentaciéon femenina en estas comisiones
hasta la Ultima legislatura. En las comisiones sociales, las
muijeres estan sobrerrepresentadas en el Senado y en la

Camara de Representantes en dos legislaturas .

El mayor peso de las mujeres en comisiones sociales (no
poderosas) requiere de mayor indagacién, pues podria
ser indicativo de un desinterés de los hombres hacia
estas comisiones. No obstante, de ambas clasificaciones
—Ila de Chasquetti y Pérez (2012) y la clasificacion en
comisiones de produccién, reproduccién y preservacion
del sistema— no se desprende discriminacién hacia las
mujeres para ocupar comisiones importantes en Uruguay,
lo cual es contradictorio con los hallazgos de Marx et al.
(2007) para Argentina o HEATH, SCHWINDT-BAYER y
TAYLOR ROBINSON (2005) para seis paises de América

Latina.

Como se menciond, en el Parlamento uruguayo todas las
posiciones de autoridad son rotativas, a excepcién de la

presidencia del Senado y de la Asamblea General (reunién
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de ambas Camaras) que es ejercida por el vicepresidente
de la Republica. Dada la rotacién en los cargos, en cada
legislatura habra quince vicepresidencias disponibles en el
Senado, y cinco presidencias y veinte vicepresidencias en

la Camara de Representantes.

En la Camara de Representantes la subrepresentacion
ha sido importante en materia de presidencias del Pleno

hasta la 46.* y 47.2 legislaturas, cuando las mujeres

Uruguay

comienzan a ejercer esa responsabilidad (grafico 7).
Asimismo, la distribucién de las vicepresidencias muestra
una subrepresentacién de mujeres importante en la
442 legislatura, y en el resto de la serie hay minima
desproporcién o directamente sobrerrepresentacion.
Asimismo, hasta lalegislatura2010-2015, larepresentacion
femenina en el ejercicio de las vicepresidencias del Senado
se ha ajustado al peso relativo de las mujeres en esa

Camara
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Grafico 7. Diferencias entre la proporcion de mujeres en la Camara y la proporcion de mujeres

presidentas y vicepresidentas del Pleno

Camara de Representantes
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Fuente: tomado de Chasquetti y Pérez (2012).
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4. La representacion
sustantiva

La representacién sustantiva de las mujeres supone la
proteccion y la ampliacién de los derechos humanos de
las mujeres y la igualdad de género. En este sentido, los
andlisis mas frecuentes han colocado la mirada en el rol de
las legisladoras como firmantes o cofirmantes de proyectos
de ley, pero otros estudios mas recientes prestan atencién
a la introduccién de temas y la construccién de sentidos
en torno a la igualdad (Rodriguez Gust4 y Madera, 2014),
al fortalecimiento de la institucionalidad de género dentro
del Congreso (Piscopo, 2014) y al desarrollo de acciones
colectivas y de vinculaciones con organizaciones de
mujeres y feministas, agentes del Estado y organismos de
la cooperacién internacional, entre otros actores. De esta
manera, en el proceso de representacion sustantiva hay
dos ejes que cobran especial importancia: |) laemergencia
y el avance de una agenda legislativa de igualdad de género
y derechos humanos de las mujeres, plasmada en leyes
y propuestas, y 2) la existencia de una institucionalidad
de género que proporcione soporte, conformada por
comisiones de género o de la mujer, cuerpos de apoyo
técnico y/o agrupamientos como bancadas femeninas

o coaliciones informales que se activan para llevar

adelante iniciativas de género. Esta seccién analiza ambas

dimensiones de la representacion sustantiva en Uruguay.

4.1.LOS TEMAS CENTRALES DE
LA AGENDA DE IGUALDAD
DE GENERO

En Uruguay, no es posible considerar las leyes aprobadas
segln el sexo de su autor/a debido a que los proyectos de ley
que se presentan en el Parlamento suelen ser firmados por las
bancadas parlamentarias, conducta que es particularmente
frecuente en el FA. Esto ha sido sefalado como una
dificultad metodolégica para el estudio de la produccién
legislativa desde un enfoque de género (ver, por ejemplo,
Archenti y Johnson 2006 y Johnson 2006). No obstante,
Johnson (2006) consiguié demostrar que las legisladoras
trabajan mas que los legisladores (“son mas prolificas”) y
que lo hacen por los temas de género significativamente
mas que sus pares varones. Esto no significa que las mujeres
no se ocupen de otros temas; en cambio, los resultados
de la investigacion de Johnson sugieren que la produccién

legislativa de las mujeres es diversa y los temas de género

25



Uruguay

son impulsados principalmente por estas. Es decir, que
en este caso, la representacién descriptiva y la sustantiva
convergen®. Pero las legisladoras no trabajan solas para
promover estas cuestiones. Como se vera mas adelante, la
organizaciéon de las mujeres en la BBF ha sido decisiva para
impulsar y dar seguimiento a proyectos sobre igualdad de

género y derechos de las mujeres.

A continuacién se pasa revista a la legislacion reciente
sobre igualdad de género en Uruguay, considerando una
serie de temas que son centrales desde el angulo de los
derechos humanos de las mujeres en su diversidad: la
violencia y el acoso sexual; la salud sexual y reproductiva; la
igualdad laboral; las medidas de equidad en organizaciones,
sindicatos y/o empresas, y la igualdad de género y la no

discriminacién entendidas de manera amplia.

En materia de violencia contra las mujeres, Uruguay cuenta
con una ley de violencia doméstica (ley 17.514, 2002) que
penaliza la violencia doméstica o intrafamiliar®® . Aunque la
normativa reconoce distintas dimensiones del fenémeno,
distinguiendo la violencia fisica, psicolégica o emocional,
patrimonial y sexual, el pais carece de una legislacion que
reconozca la violencia de género que se ejerce en todos los
ambitos, publicos y privados. En este sentido, Uruguay no
da cabal cumplimiento a las obligaciones contraidas con la
ratificacién de la Convencién de Belem do Para (Deus Viana
y Gonzalez Perrett, 2014). A su vez, la ley 18.850 (2011)
sobre “Hijos de personas fallecidas como consecuencia

de hechos de violencia doméstica” establece una pensién

35 Dadas las dificultades para estudiar autorias de proyectos de ley, Johnson
(2006) se vale de indicadores de género en otros tipos de actividad legislativa
enlaquesies posible discriminar por sexo: exposiciones escritas, exposiciones
verbales y pedidos de informes. El estudio sugiere una produccion legislativa
de las mujeres que es diferente de la produccién de los hombres en el
Parlamento uruguayo. En futuras investigaciones seria también interesante
analizar qué papel juega este tipo de produccion legislativa en las carreras
politicas de las mujeres, es decir, si adoptar la agenda de género las perjudica,
las favorece o es indiferente para su desarrollo politico. Asimismo, seria
relevante observar de qué depende adoptar una agenda de género por parte
de las legisladoras y cuanto influye la cantidad de mujeres al respecto. Otro
factor que se ha de considerar es la existencia de una bancada de mujeres.

25 Para la aprobacién de esta ley nacional, las mujeres legisladoras reunidas
en la BBF jugaron un papel fundamental de incidencia politica (Johnson y
Moreni 2011:68).
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no contributiva y una asignacién familiar especial, y la ley
18.561 (2009) penaliza el acoso sexual en el ambito laboral
y en las relaciones educativas, estableciendo normas para

su prevencién y su sancion.

En lo referido a la explotacién sexual comercial de personas
adultas, Uruguay sanciona el proxenetismo (ley 8.080
modificada por la ley 16.707) y reconoce la condicién de
trabajadoras sexuales de quienes ejercen la prostitucién
(ley 17.515, 2002). Siguiendo a Deus Viana y Gonzilez
Perrett (2014:46), “si bien esta ley procura dignificar a
las trabajadoras sexuales, establece severos mecanismos

de control-represién de las mismas, resultando una

“El principal rezago de Uruguay en
relacion con la igualdad de género
es la falta de un tratamiento integral
y adecuado a la problematica de la
violencia contra las mujeres, tanto
en el ambito privado como en el
publico, lo que exige la aprobacion
de leyes integrales y la revision de
los Cédigos Penal y Procesal Penal”
(Deus Viana y Gonzalez Perrett,
2014:102).

“La ley de interrupcion voluntaria
del embarazo constituyd un avance
historico en el pais y en la region
que requiere aun ser mejorada, para
superar los modelos asistenciales-
tutelares que exigen de la mujer

la participacion en un proceso de
analisis de su situacion ante el
sistema de salud, so pena de incurrir
el delito de aborto, aun cuando

se encuentre dentro de los plazos
establecidos” (Deus Viana y Gonzalez
Perrett, 2014:104)




herramienta de discriminacién mas que de promocién de
derechos. Por otra parte, el reconocimiento de la condicién
de trabajadoras esconde las formas explicitas e implicitas de
explotacién a las que se encuentran sometidas la mayoria

de las trabajadoras sexuales”.

Uruguay cuenta con legislacién avanzada en materia de
salud sexual y reproductiva. Por un lado, la ley 18.426 de
Defensa del Derecho a la Salud Sexual y Reproductiva
(2008) establece que la totalidad de servicios publicos
y privados del sistema de salud deben crear servicios de
salud sexual y reproductiva, y garantiza el acceso gratuito
a contraceptivos en los servicios publicos. Esta ley se
origind en una iniciativa del Encuentro Progresista-FA en la
Céamara de Senadores tras un proceso de movilizacién de
organizaciones feministas y otros actores comprometidos
(Lépez Gémez y Abracinskas, 2009:15 y 25). Un afo
después, la ley 18.437 (2009) institucionalizé la educacion
sexual en todos los niveles de educacién formal, desde el

inicial hasta la formacién docente.

Originalmente, la ley de Defensa del Derecho a la Salud
Sexual y Reproductiva contenia un capitulo referido al
aborto, pero este fue vetado por el Poder Ejecutivo a
cargo del presidente Tabaré Vazquez (FA, 2005/2010),
quien manifesté una posicién abiertamente contraria® . Al
final, el Parlamento aprobé la ley 18.987 de Interrupcién
Voluntaria del Embarazo (2012) durante la presidencia de
José Muijica (FA, 2010/2015) que habilita la interrupcién del

embarazo durante las primeras doce semanas de gravidez,

35 En Uruguay, tras la aprobacion de un proyecto de ley por el Poder Legislativo,
el Poder Ejecutivo tiene un plazo de diez dias para realizar observaciones,
totales o parciales. En este caso, se efectud un veto parcial con el concurso de
una sola cartera, el Ministerio de Salud Publica (Lopez Gémez y Abracinskas,
2009:21).

27 Para poder ejercer este derecho y acceder a la practica solicitada, la mujer
debe: 1) informar al médico/a tratante las “circunstancias derivadas de las
condiciones en que ha sobrevenido la concepcion”; 2) presentarse ante
un equipo interdisciplinario para ser asesorada e informada respecto a las
alternativas existentes, y 3) cumplir un periodo de reflexion de 5 dias. Almismo
tiempo, la norma exonera de intervenir en la interrupciéon del embarazo a
operadores que manifiesten objecion de conciencia. Es importante destacar
que la no penalizacién del aborto depende del cumplimiento del proceso
administrativo ante la prestadora de salud, de lo contrario se lo considera
delito, tal como establece el Cédigo penal (Deus Viana y Gonzalez Perrett,
2014).

Uruguay

cumpliendo ciertos requisitos, por la sola voluntad de la
mujer? . Entre los impulsores de esta normativa se destaca
el papel de las organizaciones feministas y los profesionales
de la salud agrupados en Iniciativas Sanitarias contra el
Aborto provocado en Condiciones Inseguras, quienes
iniciaron su trabajo en 2001 y propusieron normativas de
atencién pre y postaborto para la reduccién de riesgos
(Lépez Gémez y Abracinskas, 2009:11).

En relacién con el trabajo y el empleo, el pais cuenta con
varias leyes que regulan laigualdad de trato, oportunidades
y derechos. Este es un terreno critico en Uruguay, ya que
las mujeres tienen ganancias visibles en salud y educacién
pero enfrentan marcadas desigualdades en el mercado
laboral® . La ley 16.045 (1989) establecié la igualdad de
trato y de oportunidades para ambos sexos en cualquier
sector o rama de la actividad laboral, mientras laley 17.242
(2000) “dio el primer paso para la atencién de necesidades
especificas, confiriéndole a la mujer un dia de licencia
anual para realizar los examenes génito-mamarios, y la ley
17.827 de 2004 previd la licencia por maternidad para las
legisladoras” (Deus Vianay Gonzalez Perrett, 2014:79). En
cuanto a las normas recientes, se destacan la ley 18.065 (2006)
que regula el trabajo doméstico que normalmente realizan las
mujeres; la ley 18.868 (201 1) que prohibe exigir la realizacion
o presentacién de test de embarazo o certificaciéon médica
de ausencia de estado de gravidez, como requisito para el
proceso de seleccién, ingreso, promocién y permanencia en
cualquier cargo o empleo, tanto en la actividad publica como
privada; y la ley 18.999 (2012) que aprobé el Convenio 189

de la Organizacién Internacional del Trabajo sobre trabajo

36 Segun datos para el mes de junio de 2014, la tasa de actividad era del 73,7%
entre los hombres, y la tasa de empleo, del 69,8%. Como contrapunto, las
mujeres exhibian una tasa de actividad del 56,1%, y una tasa de empleo
del 51,4%. La tasa de desempleo masculina era del 5,3% y la femenina,
del 8,5%. En este marco general, algunas mujeres enfrentan dificultades
particularmente severas; por ejemplo, la tasa de desocupacién entre mujeres
pobres duplica a la de los varones en esa misma situacion (21 y 10,0% en
2012), y las mujeres afrodescendientes tienen una tasa de desempleo del
11,5% frente al 5,8% de los varones afrodescendientes y al 7,5% de las
mujeres no afrodescendientes (INMUJERES, 2013).

29 Solo existe la ya referida ley de cuotas que se aplica en las elecciones internas
de los partidos politicos (y a las listas electorales en las elecciones nacionales
de 2014 y subnacionales de 2015).

27

— '}

[}



Uruguay

decente para las trabajadoras y trabajadores domésticos
201 I. Finalmente, cabe destacar la aprobaciéon de la ley
19.161 (2013) que instaurd un subsidio para los cuidados
del recién nacido con reduccién de la jornada laboral,
basada en el concepto de licencia parental que pueden

gozar el padre o la madre alternadamente.

Por otra parte, en Uruguay no existe legislaciéon sobre
cuotas para mujeres en organizaciones, sindicatos,
empresas, etc?. En cambio, la ley 19.122 de
afrodescendientes (201 3) establecié medidas de accién
afirmativa para contrarrestar la discriminacion histérica
de estas poblaciones y favorecer su participacion en las
areas educativa y laboral. Esta norma es fundamental
para las mujeres afrodescendientes que experimentan
discriminacién agravada, por género y por raza. A
su vez, la ley 19.133 de empleo juvenil (2013) prevé
medidas afirmativas para la promocién de oportunidades

laborales de las y los jévenes.

Finalmente, en relacion con la igualdad de género y la
no discriminacién en un sentido general, se destaca la
ley 18.104 de Igualdad de Derechos y Oportunidades
entre Hombres y Mujeres en la Republica (2007),
que establecié un marco regulador para las politicas
publicas en la materia. Especificamente, esta norma
encomendé el diseno de un Plan Nacional de Igualdad de
Oportunidades y Derechos que dé cumplimiento a los
compromisos contraidos en el ambito internacional al
Instituto Nacional de las Mujeres. A su vez, laley 18.620
(Derecho a la Identidad de Género, 2009) habilité el
cambio de nombre y sexo registral para las personas
travestis y transexuales, mientras la ley 19.075 de
Matrimonio lgualitario (2013) reconoce al matrimonio
civil como la unién legal de dos personas de distinto o
igual sexo, permitiendo la adopcién a parejas del mismo
sexo y dando a los cényuges la potestad de decidir el

orden de los apellidos de sus hijos e hijas.
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Por Ultimo, en el periodo reciente se destacan esfuerzos
para la incorporaciéon del enfoque de género en la
elaboracién del presupuesto nacional. En este sentido,
la ley 18.719 de Presupuesto Nacional 2011-2014
establecié que los recursos presupuestales se destinen
en igualdad a varones y mujeres, y que en el diseno, la
elaboracién, la ejecucion y el seguimiento de las politicas
publicas sera de aplicacién lo dispuesto en la Ley de
Igualdad de Mujeres y Hombres y en el Plan Nacional
de Igualdad de Oportunidades y Derechos. De acuerdo
con el andlisis realizado por Deus Viana y Gonzalez
Perrett (2014:28), “se trata de un primer paso pero
todavia lejano a una verdadera politica de asignacién
de recursos presupuestales con equidad de género”,
puesto que no se especifican los rubros afectados y los
destinos, las consecuencias del incumplimiento ni la
creacion de mecanismos de monitoreo, rendicién de

cuentas y evaluacion.

Por otra parte, la ley 18.834 de Rendicidon de Cuentas

(2011) dispuso que toda la informacién sobre
beneficiarios/as de servicios publicos brindados por los
organismos del Presupuesto Nacional debe ser relevada,
analizada y difundida por sexo (aunque sin asignar
competencias y responsabilidades para su implementaci
én ni prever mecanismos de monitoreo para garantizar

su cumplimiento).

En el Parlamento uruguayo hay una comisién especial en
la Camara de Representantes encargada de promover
la igualdad de los géneros (denominada Comisién
Especial de Género y Equidad [CEGE]). A su vez, existe
la BBF, pero esta no es una estructura formal, sino una
articulacién de las legisladoras de todos los partidos

politicos.



4.2.1. LA COMISION ESPECIAL
DE GENERO Y EQUIDAD

La CEGE se cred en el ano 2000 a instancias de la
bancada femenina (BF). La importancia de esta propuesta
radicaba en el reconocimiento de que la BF, pese a que
desarrollaba practicas innovadoras y de impacto en el
ambito parlamentario, estaba inserta en una realidad
institucional cuyas normas y practicas formales podian
coartar su margen de influencia. Dado que la BF era una
instancia de trabajo no institucionalizada, la creacién
de la CEGE permitiria el acceso formal a los procesos
legislativos y a los canales de interaccién y de control
existentes tanto en el interior del Parlamento como
entre el Poder Legislativo y el resto de los organismos

del Estado.

Lograr la creacién de la CEGE no fue dificil ya que,
desde 1988 habia existido una Comisién Especial sobre
la Condicién de la Mujer y la Familia en la Camara
de Representantes. El desafio residia en superar los
problemas de funcionamiento que esta habia tenido en
periodos anteriores y transformarla en un érgano efectivo
desde el cual promover una agenda legislativa de género.
En el curso de lalegislatura 2000-2005, la CEGE se reunié
en 88 ocasiones, de las que 87 obtuvieron quérum*® . Sin
duda, el factor determinante del alto rendimiento de la
Comisién fue el compromiso de sus integrantes: de sus
siete miembros, seis eran algunas de las legisladoras mas
activas de la BF, y el séptimo era un diputado que apoyé
de forma permanente las iniciativas de la BF a lo largo
de esta legislatura’' . Se puede ver, entonces, a la CEGE
como una suerte de brazo institucionalizado de la BF que
facilitaba la incidencia multipartidaria de las legisladoras

en la agenda legislativa a través de canales formales.

35 En el periodo anterior, en cambio, la Comision Especial sobre la Condicion de
la Mujer y Familia habia citado a sus integrantes a un total de 36 reuniones,
para las cuales solo hubo quérum 31 veces.

31 Se trata del diputado Pablo Mieres, del Partido Independiente.

Uruguay

La experiencia acumulada de
trabajar juntas en su militancia de
género que tenian las legisladoras
que integraban la Comision hizo
que existiera la confianza mutua
necesaria para priorizar la obtencion
de resultados concretos por encima
de cuestiones formales.

Asi, la division de tareas —por
ejemplo, el relacionamiento con los
medios, con organizaciones sociales
de mujeres, las solicitudes de
entrevistas con miembros del Poder

Ejecutivo, etc.— se hacia con base en
las posibilidades y los puntos fuertes
de cada una, mas alla de quiénes
ocupaban los cargos formales de
responsabilidad.

Por otro lado, la creacion de la
Comision no restaba legitimidad

a la BF ni obviaba la necesidad

de mantenerla como un espacio
aparte. Cada uno tenia su funcion, la
Comision sobre todo hacia el interior
del Parlamento y la BF hacia afuera.

Entre mediados de los afos 2000 y 2002, la CEGE
mostré una fuerte vocaciéon de contralor respecto a la
situacién del organismo rector de politicas de género, el
Instituto Nacional de la Familia y la Mujer (INFM) (actual
Instituto Nacional de las Mujeres). La preocupacién de
las legisladoras pasaba, en principio, por la necesidad de
nombrar a una nueva directora del INFM, en tanto pasaban
los meses desde la asuncién de un nuevo gobierno y el

organismo seguia acéfalo.
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También se realizaron gestiones con el objeto de fortalecer
el INFM. Como resultado, se duplicé el presupuesto
del INFM, algo que el propio ministro de Educacién y
Cultura reconocié como producto de la intervencién de
las legisladoras. Posterior al nombramiento de la nueva
directora del INFM, las acciones de contralor se centraron
en establecer un canal de didlogo con la nueva direccién.
Cuando la directora no respondié a repetidas invitaciones
paradialogar, informalesy formales, las legisladoras hicieron
uso de sus competencias constitucionales para realizar un
control mas riguroso, que culminé en su remocién. Por
otro lado, también en abril de 2002, la CEGE convocé a
los ministros de Relaciones Exteriores y de Educacién y
Cultura, para dialogar sobre el procedimiento y producto
de la elaboracién del informe pais al Comité de la CEDAW,
el cual habia suscitado observaciones muy criticas con eco

en la prensa internacional.

4.2.2. LA BANCADA BICAMERAL
FEMENINA Y SUS ACCIONES
DE INCIDENCIA POLITICA

Formalmente, la BF se cred en el afno 2000. Fue bautizada
con ese nombre por los medios de comunicacién, nombre
que las legisladoras adoptarian como propio. En 2005,
con el ingreso a la Bancada de las senadoras, se adopté la

denominacion actual (BBF).

La BBF es un ambito de coordinacién horizontal,
transversal y multipartidario; tiene una estructura no
formal ni jerarquica, sin autoridades ni érganos de decisién.
Segln la sistematizacién de la experiencia por los diez
afios de la BBF realizada por Johnson y Moreni (2011),
en la primera legislatura (2000-2005) en que funciond,
las tres diputadas que le dieron impulso operaron como
coordinadoras y principales voceras del espacio. A
principios de la legislatura 2010-2015, en cambio, ninguna
de las tres fundadoras fue reelecta al Parlamento, por lo

que se intentd instalar una mesa de coordinacién integrada
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La creacion de la BF fue una iniciativa
impulsada especialmente por tres
diputadas de los principales partidos
con representacion parlamentaria
(FA, PC, PN), cuya eleccionala
Camara de Representantes en 1999
brindé la oportunidad de trasladar

a este ambito una estrategia que
habia estado presente en la practica
politica de las mujeres militantes
uruguayas desde la salida de la
dictadura en 1984: la articulacion
interpartidaria.

Estas legisladoras ya habian
trabajado juntas, coordinando
acciones en pos de los derechos de
las mujeres y del fortalecimiento
de la participacion politica de las
mujeres en el ambito departamental
(Junta Departamental de
Montevideo, 1990-2000) y en
otras instancias de coordinacion
interpartidaria (Concertacion de
mujeres a la salida de la dictadura,
1984; Red de Mujeres Politicas,
1992).

por una representante por partido de la Camara de
Representantes y una senadora. No obstante, diferencias
internas impidieron que en la Camara de Representantes
cada partido llegara a un acuerdo formal al respecto,
aunque en los hechos hay una legisladora por partido que
asiste regularmente a las reuniones de la BBF. Estas estan
abiertas a todas las legisladoras titulares o suplentes que
quieran asistir, y a los planteos que quisieran presentar a la

consideracién del resto® .

35 Si no pueden asistir, muchas legisladoras envian a sus asesoras.



En la dltima legislatura, la BBF no tuvo una agenda o plan
de trabajo concreto, sino que se fijé las siguientes lineas de

trabajo prioritarias:

* Violencia doméstica: en esta linea se desarrollaron
diversas actividades, como la campana “Nunca mas a
mi lado” junto con la banda uruguaya No Te Va Gustar;
acciones de denuncia publica y rechazo en ocasién
de muertes de mujeres por violencia doméstica; y
participacién en la Mesa Interinstitucional del Ministerio
del Interior sobre el uso de tobilleras electrénicas para

hombres acusados de violencia doméstica.

* Participacion politica: en esta linea se apoyé el proyecto
“Mas mujeres, mejor politica” de la Red de Mujeres
Politicas, financiado por ONU Mujeres, Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Fondo
de Poblacién de Naciones Unidas (UNFPA, por sus
siglas en inglés) y Agencia Espanola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (AECID), que supuso
actividades de formacién para candidatas y mentorias
para mujeres politicas jévenes. Por su parte, se realizé
la campana “Mujer, tu voto tiene voz”, una actividad
realizada junto con la cooperacién internacional y la
Universidad de la RepUblica durante la legislatura 2005-
2010. En esta campafa, la BBF invitaba a las mujeres
uruguayas a que enviaran propuestas, demandas o
inquietudes para ser transmitidas a todos los partidos
politicos de forma que estos las contemplaran en los
programas que presentarian a las elecciones nacionales
del afio 2009. A tales efectos, la BBF instal6é puestos de
recepciéon de demandas en lugares de alta circulacion
de mujeres (centros de salud, centros de atencién en
violencia doméstica, centros locales de las intendencias,

etc.).

* Presupuesto y rendicién de cuentas: esta linea supuso
trabajar en pos de la incorporacién de articulos en el

presupuesto quinquenal (aprobado en el primer ano

Uruguay

de la legislatura) y del monitoreo de la distribucién

presupuestal en la Rendicién de Cuentas 2012.

Las tres lineas arriba mencionadas fueron establecidas
para la legislatura 2010-2015 y tuvieron prioridad en
los comunicados publicos de la BBFE En este sentido, en
el marco de la campana “Nunca mas a mi lado”, cada
vez que ha muerto una mujer por violencia doméstica
durante el afio 2013, la BBF ha emitido una declaracién
publica denunciando el hecho e instando a la toma de
conciencia colectiva sobre el fenémeno. Por otro lado, en
relacién con el tema de la participacién politica, durante
el ano 2013, la BBF mantuvo dos reuniones en las que
participaron distintos actores (legisladoras, Red de Mujeres
Politicas, academia, representantes de la Corte Electoral
y representantes de la cooperacién internacional) con el
objetivo de avanzar en estrategias de cara a la aplicacion
de la ley de cuotas para las elecciones nacionales de 2014.
Asimismo, también se debe sefalar que durante el afo
2013, la BBF apoy¢ el tratamiento en el Congreso de la ley
de Proteccién a la Maternidad y a la Paternidad, iniciativa
del Poder Ejecutivo a través del Ministerio de Trabajo y

Seguridad Social y el Ministerio de Economia y Finanzas.

De la sistematizacion de experiencias de la BBF realizada
por Johnson y Moreni (2011), se desprende que las
actividades de esta van mas alla de la promocién de leyes
para abarcar una gran diversidad de acciones que pueden
llegar a incidir indirectamente en la agenda legislativa,
pero cuyo objetivo principal tiene que ver con las otras
funciones de los y las parlamentarios/as: recoger las
inquietudes de la ciudadania —en particular de las mujeres
uruguayas— Yy trasladarlas al debate parlamentario;
posicionarse politicamente ante la opinién publica, a través
de los medios o en contacto directo con la ciudadania;
realizar acciones de contralor sobre los otros poderes del
Estado. El siguiente recuadro clasifica los diferentes tipos

de actividades no legislativas que suele realizar la BBF
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4.2.2.1. LA LEGISLACION
PROMOVIDA POR LA
BANCADA FEMENINA

Un aspecto central respecto al andlisis de la BF es determinar
su incidencia en la promocién de legislacion sobre igualdad
de género. La existencia de una articulacién interpartidaria
de mujeres —aunque informal— en el Parlamento uruguayo
plantea el interrogante respecto a cual ha sido su agenciaen la
promocion de leyes y, también, si ha sido efectiva a los efectos

de transversalizar la perspectiva de género. De hecho, esta

Clasificacion de las actividades no
legislativas de la bancada femenina

A.Mediacion de demandas de
organizaciones sociales o de la
ciudadania en general

- Recibir a delegaciones que
presentan demandas o denuncias

- Intervenir ante las autoridades
para trasladar o dar seguimiento a
esas demandas

B.Fiscalizacion de los demas poderes
del Estado

- Solicitar rendiciones de cuentas o
acciones especificas a autoridades

- Trasladar denuncias o demandas
recibidas

- Conyoca_r reunior!es o solicitar
audiencia a autoridades

C.Recepcion de informantes
calificados/as (técnicos/
académicos; representantes de
organismos estatales; delegaciones
internacionales)
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D.Visitas para conocer realidades
sociales (por iniciativa propia o por
invitacion)

E.Actividades coorganizadas
por la BF (seminarios y talleres;
capacitaciones; investigaciones,
publicaciones, etc.)

F.Reuniones de trabajo con otros
actores

- Para definir posicionamientos
politicos

- Para coordinar agendas

G.Actividades de impactoenla
opinion publica

- Comunicados y conferencias de
prensa

- Otras actividades de difusion

H.Participacion activa en actividades
organizadas por otros actores
(organizaciones de la sociedad

civil, organismos estatales, otros
gobiernos, sindicatos, empresas, etc.)

I.Apoyo o auspicio a actividades
organizadas por otros actores
(organizaciones de la sociedad

civil, organismos estatales, otros
gobiernos, sindicatos, empresas etc.)

J.Articulacion con mujeres politicas
de otros paises

- Visitas a eventos en el exterior

- Visitas de delegaciones del exterior
a Uruguay

Fuente: tomado de Johnson y Moreni (2011).




pregunta esta relacionada con la preocupacion tedrica (y
politica) sobre el vinculo entre la representacién descriptiva
de las mujeres y la representacién sustantiva, que ha sido
el fundamento de varios de los argumentos en torno a las
ventajas del aumento de la representacién femenina en los

Congresos.

Si bien un analisis que permita determinar el peso de la agencia
de las mujeres organizadas en el Parlamento de Uruguay
requeriria una investigaciéon que combinara una estrategia
cuantitativa con una cualitativa en torno al analisis de procesos
de piezas de legislacion clave (que no es posible realizar aqui),
la sistematizacién de Johnson y Moreni (201 I') permite realizar

algunas conjeturas y extraer algunas conclusiones preliminares.

En primer lugar, pese a que en el Congreso uruguayo suele
ser dificil identificar la autoria de proyectos de ley, Johnson
y Moreni (201 1) han mostrado que el rol de la BBF ha sido
fundamental en impulsar y lograr aprobar una serie de
leyes con contenido de género. Las autoras mencionadas
identificaron una serie de leyes cuyos proyectos originales
tenian la firma de varias legisladoras. Pese a que varios de
estos proyectos también llevaban la firma de hombres, las
entrevistas realizadas por las autoras permitieron determinar
que estas leyes habian sido propuestas por las legisladoras y
fueron especialmente apoyadas e impulsadas en el proceso

legislativo por la bancada.

Por otro lado, Johnson y Moreni (2011) también
identificaron una serie de leyes originadas en el Poder
Ejecutivo, pero que fueron impulsadas o apoyadas en
el Parlamento por la BF: la ley 17.338 de Ratificacion
de la CEDAW, la ley 17.474 sobre Asignacién prenatal
al embarazo gemelar mdltiple, la ley 18.065 sobre
regulacion del trabajo doméstico, la ley 18.104 de
Igualdad de Derechos y Oportunidades entre Hombres

y Muijeres, la ley 18.227 de Asignaciones familiares que

Uruguay

Leyes con contenido de género
impulsadas por la Bancada Bicameral
Femenina (2000-2010)

Leyes aprobadas:

+ Ley 17.242: Dia de licencia
para trabajadoras para realizar
examenes de prevencion de
canceres génito-mamarios.

+ Ley 17.386: Acompainamiento a la
mujer en el parto.

+ Ley 17.514: Violencia doméstica.

+ Ley 17.521: Denominacion con el
nombre de Adela Reta el Auditorio
Nacional del Sodre.

+ Ley 17.565: Contar con una partera
donde se asistan partos.

+ Ley 17.605: Denominacion con el
nombre de Paulina Luisi la Sala
17 del edificio anexo del Palacio
Legislativo.

+ Ley 17.815: Pornografiay
prostitucion infantil.

. L?/ 17.823: Cadigo de la Nifiez y
Adolescencia.

+ Ley 17.900: Denominacion con el
nombre de Paulina Luisi el Hospital
de la Mujer del Pereira Rossell.

« Ley 17.938: Derogacion del
articulo 16 del Codigo Penal que
extinguia el delito de violacion
por matrimonio del agresor a la
victima.

+ Ley 17.957: Registro de Deudores
Alimentarios.
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+ Ley 17.987: Denominacion con el
nombre de Alba Roballo la Sala
15 del edificio anexo del Palacio
Legislativo.

« Ley 18.148: Declaracion feriado
por voto de la mujer por primera
vez en Cerro Chato.

+ Ley 18.154: Obligatoriedad
educacion inicial desde 4 anos.

« Ley 18.214: Modificaciones al
Codigo de la Nifez y Adolescencia.
Prohibicién castigo fisico.

« Ley 18.244: Modificacion de ley de
deudores alimentarios.

+ Ley 18.246: Unidn concubinaria.

+ Ley 18.426: Salud sexual y
reproductiva.

+ Ley 18.476: Ley de participacion
politica equitativa para ambos
sexos (cuotas).

« Ley 18.487: Ley interpretativa de
la ley de participacion politica.

+ Ley 18.620: Cambio de nombre
por identidad sexual.

Proyectos de ley no aprobados:

+ Reconocimiento de calidad de
socio de sociedades cooperativas
aintegrantes del nucleo familiar.

« Licencia por enfermedad de hijos
menores a cargo.

« Instituto Nacional
Antidiscriminacion.

establece la titularidad femenina de la prestacion, la ley
18.395 de Flexibilizacion jubilatoria que fija un computo
de un ano mas por hijo a las mujeres que no alcancen los
anos de aporte requeridos al llegar a la edad de jubilacién,
laley 18.436 sobre Jornada laboral de la madre adoptiva, asi
como laley 18.56 sobre Acoso sexual en el ambito laboral
y en las relaciones de docencia. A esto debe agregarse la ley
19.161 de Modificacion de los subsidios por maternidad y

paternidad aprobada durante el afio 2013.

Mas alld de esta enumeracién, del trabajo de Johnson y
Moreni (2011) se desprende que han existido tres temas
centrales en la actividad de las legisladoras y en especial
en sus acciones a través de la bancada: violencia contra las
muijeres, salud y participacién en la toma de decisiones.
En este sentido, las autoras senalan que durante el primer
periodo (2000-2005), la violencia doméstica ocupé el
primer lugar en la clasificacién de todas las actividades
realizadas por la bancada (no solo las legislativas), hecho
que estuvo influido por la aprobacién de la ley de violencia
doméstica en este periodo. Algo similar ocurrié con las
actividades de los temas sobre salud y participacién politica
en el segundo periodo (2005-2010) al aprobarse las leyes de
salud sexual y reproductiva y la ley de cuotas. Nétese que
estos tres temas son centrales en la agenda del movimiento
de mujeres, tanto de Uruguay como del movimiento
feminista en el ambito mundial, al tiempo que refieren a
ambitos en los que, segin las estadisticas nacionales, las
mujeres uruguayas se ven afectadas negativamente en el
goce de sus derechos. En este sentido, y en relaciéon con
estos temas, puede afirmarse que la agencia interpartidaria
de las legisladoras ha sido vital en la promocién de la

representacién sustantiva de las mujeres en Uruguay® .

35 Johnson y Moreni (2011) también sefialan que las acciones de las legisladoras
no solo se remiten a los derechos de las mujeres, sino a otros grupos, muchas
veces los mas vulnerables o marginados de la sociedad. Asi, los derechos de
las y los nifios, las acciones en las dreas de los derechos humanos y de la no
discriminacion por razones de discapacidad, diversidad sexual, pertenencia
racial o etaria han sido objeto de la labor de las legisladoras nucleadas en la BBF.



De los testimonios recabados por Johnson y Moreni
(2011) se desprenden dos factores intervinientes en la
promocion de legislacién sobre igualdad de género por
parte de las mujeres. En primer lugar, la disciplina partidaria
y la posibilidad que tienen las legisladoras para impulsar, de
forma interpartidaria, legislacion que puede dividir a sus
respectivos partidos. En este sentido, la representacién

sustantiva encuentra un limite:

“...ladefinicién deunaagendaencomun|...]noimplicaba
que fueran temas sobre los cuales todas compartian
una misma posicién. Por ejemplo, la participacion
politica de las mujeres o la salud sexual y reproductiva
eran temas que provocaban niveles importantes de
disenso al interior del grupo de legisladoras respecto a
la solucién legislativa a proponer. Asi habia legisladoras
que no apoyaban la cuotificacién de género en las listas
electorales, y otras que no votaban la despenalizacién
del aborto. El consenso radicaba, en cambio, en el
reconocimiento de que estos eran temas que afectaban
la ciudadania de las mujeres y que le correspondia al
Poder Legislativo poner en debate para tratar de avanzar

hacia una sociedad mas igualitaria.

En el éxito de esta estrategia fue fundamental la
concepcion de la ‘unidad’ de la Bancada, no en términos
de buscar una posicién unanime sobre todos los temas
de género, sino en términos de respetar las diferencias y
limites de cada una de sus integrantes dentro de un marco
compartido de conviccién en cuanto a la necesidad de
abrir un espacio para estos temas en la agenda legislativa.
En este sentido se puede afirmar que en su practica
politica la Bancada Femenina valoraba la deliberacién
como el elemento central para la construcciéon de una
convivencia democratica y plural” (Johnson y Moreni,

2011:28).

En segundo lugar, de la sistematizacién de testimonios de

Johnsony Moreni (201 |') también se deduce que otro limite

Uruguay

en la representacion sustantiva que realizan las legisladoras
en Uruguay podria estar en la formacién feminista de las
legisladoras o en el hecho de tener valores feministas. Esto
surge de las acciones de la bancada durante el periodo en
el que estuvieron presentes las legisladoras fundadoras o
parte de ellas con respecto al periodo posterior (2010-
2015) cuando ninguna de ellas fue reelecta. Como ya se
senald, las tres legisladoras fundadoras de la bancada tenian
experiencia previa de trabajo interpartidario a favor de los
temas de género, y ellas mismas, individualmente, habian
sido (y son) defensoras de causas feministas o femeninas. Su
presencia coincidié con la etapa de mayor produccién de la
BBF si se la compara con el periodo 2010-2015, donde si
bien las legisladoras continuaron trabajando en la BBF, no

lograron impulsar ninglin proyecto como iniciativa conjunta.

En 2010, por primera vez y a instancias de la BBF, en el
Parlamento uruguayo se hizo un llamado a una consultoria
para analizar el presupuesto nacional desde un enfoque de
género. La economista seleccionada analizé el presupuesto
e hizo propuestas para introducir nuevos articulos y hacer
algunos agregados en articulos ya existentes. La consultora
trabajé con la BBF y con las legisladoras que integraban las
comisiones de Hacienda y Presupuesto. Esto continué como
experiencia piloto con la ley de rendicién de cuentas del

siguiente ano.

Otro aspecto relacionado con la fiscalizacion hace referencia
a las acciones de control politico. En ese sentido, a partir
del relevamiento de Johnson y Moreni (2011) sobre la BBF
se desprende que el 7,2% de sus actividades responden a

la fiscalizacién de la accién u omisién de otros poderes o

35
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En resumen, de la experiencia

de articulacion interpartidaria

de mujeres en el Parlamento
uruguayo podria plantearse

de modo preliminar que: 1)

la agencia de mujeres en el
Congreso es importante en la
promocion de la representacion
sustantiva de las mujeres; 2)

el nimero no parece un factor
determinante en la medida en
que en Uruguay la presencia de
mujeres en el Parlamento ha sido
baja en comparacion con otros
paises de la region; no obstante,
las legisladoras han promovido y
apoyado varias leyes importantes
desde la dptica de la igualdad

de género; 3) la organizacion
interpartidaria de las legisladoras
en una bancada probablemente
potencie las acciones individuales;
no obstante, encuentra limites
en la disciplina partidaria, y 4)

la presencia de legisladoras
feministas también parece ser

un factor dinamizador, lo que
también relativiza el supuesto
sobre el impacto de la sola
presencia de mujeres en la
promocion de leyes con contenido
de género.)

agencias del Estado. A partir de la aprobacién de la ley de
violencia doméstica a mediados de junio de 2002, se visualiza
una linea sostenida de trabajo de fiscalizacion de los procesos

de reglamentacion y aplicacién de la ley por parte de la BBF
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4.3.LAS ARTICULACIONES HACIA
AFUERA DEL PARLAMENTO

Otro aspecto relevante es el relacionamiento de legisladoras
fuera del ambito legislativo en la labor de representacion
sustantiva. En Uruguay hay un conjunto de organizaciones
feministas y de mujeres que realizan regularmente campanas
de concienciacién publica y movilizaciones callejeras
dirigidas a dar informacién a la opinién publica sobre temas
de igualdad de género y derechos de las mujeres. Entre las

principales organizaciones se encuentran:

e Comision Nacional de Seguimiento: Mujeres por

Democracia, Equidad y Ciudadania (CNS Mujeres).
¢ Cotidiano Mujer.
* Mujer Ahora.
* Mujer y Salud en Uruguay (MYSU).

¢ Comité de América Latina y el Caribe para la Defensa de
los Derechos de las Mujeres (CLADEM Uruguay).

* Red Uruguaya Contra la Violencia Doméstica y Sexual.

En la legislatura 2010/2015, estos grupos han producido

campafias sobre las siguientes tematicas:
* Despenalizacién del aborto.

* Violencia doméstica (incumplimiento por parte del

Poder Judicial de la ley 17.514 de Violencia doméstica).
* Violencia sexual.
* Virus de la inmunodeficiencia humana-sida.
* Trabajadoras domésticas inmigrantes.

¢ Salud sexual y reproductiva.



Las organizaciones sefaladas, y algunas mas, desarrollan
regularmente acciones de lobby sobre los/as legisladores/
as. Por ejemplo, en la legislatura 2005-2010 tuvieron
audiencia con la Comisiéon de Salud Publica del Senado
y/o la Comision Especial de Interrupcién Voluntaria del
Embarazo por el proyecto de ley sobre la interrupcién
voluntaria del embarazo (luego aprobado como ley
18.987). Las siguientes organizaciones estuvieron presentes
en el recinto durante la discusién en pleno del proyecto:
MYSU, CNS Muijeres, Cotidiano Mujer, CLADEM Uruguay,
Proderechos (organizacién mixta), Mizangas, Mujeres
Jévenes Afrodescendientes, Departamento de Género y

Equidad del PIT-CNT (central sindical).

Por otro lado, existe el Observatorio Nacional en Género
y Salud Sexual y Reproductiva de la organizacién feminista
MYSU, el cual incluye entre sus objetivos “desarrollar un
sistema de vigilancia de laimplementacién de leyes y normas
nacionales relacionadas con la salud sexual y reproductiva
en los servicios de salud”. También la ONG feminista
Ciudadania en Red participa en un proyecto financiado por
el Banco Mundial que creé un observatorio que durante
dos afnos (2011-2013) hizo un seguimiento de tres leyes
seleccionadas por las legisladoras: ley 18.227, que extiende
las asignaciones familiares a la poblacién no trabajadora;
cumplimiento del Convenio 184 de la Organizacién
Internacional del Trabajo de Seguridad y Salud en el Trabajo
Agricola y Rural en el capitulo adolescentes, y la ley 17.514

de Violencia doméstica.

Un aspecto de relevancia es que no existen espacios
permanentes de relacion entre legisladoras y sociedad civil
organizada ni se celebran encuentros periédicos de este
tipo®. No obstante, se han dado situaciones especificas de

encuentro y articulacién para el tramite legislativo de:

35 Lo que existe de forma regular es la articulacion entre legisladoras y sociedad
civil en el marco de las mesas interinstitucionales, tal y como se mencioné en
la descripcidn y acciones de la BBF.

Uruguay

* Ley de violencia doméstica.

* Ley de salud sexual y reproductiva y ley de interrupcién

de embarazo.
* Ley de cuotas.

* Ley de igualdad (fue una ley del Poder Ejecutivo y la
articulacion inicial del movimiento de mujeres fue con el

Instituto Nacional de las Mujeres).

Ademas, junto a la coordinacién alrededor de proyectos
de ley, la BBF ha coordinado en muchos temas con otros
actores. La sistematizacién de Johnson y Moreni (2011)
muestra que un 44,3% de las actividades no legislativas de
la BBF corresponden a la participacién de sus integrantes
en actividades de otros actores. Tales actores incluyen
organizaciones de mujeres y feministas, asociaciones
profesionales, organismos de los Poderes Ejecutivo y Judicial,
organizaciones mixtas de la sociedad civil organizada, grupos

barriales y actores académicos.

Transversalizar el enfoque de género implica valorar las
consecuencias que cualquier accién tiene para los hombres y
para las mujeres, ya se trate de leyes, politicas o programas,
en todas las areas y en todos los niveles. Es una estrategia
para conseguir que las preocupaciones y experiencias de las
mujeres, al igual que las de los hombres, sean parte integrante
en la elaboracién, puesta en marcha, control y evaluacién de
las politicas y de los programas en todas las esferas politicas,
econdmicas y sociales, de manera que hombres y mujeres
puedan beneficiarse de ellos igualmente y no se perpetie la
desigualdad. El objetivo final de tal integracién es conseguir la

igualdad de los géneros®.

36 Véase:http://www.ilo.org/public/spanish/bureau/gender/newsite2002/
about/defin.htm [consultado 26 Nov 2013].
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A partir de lo presentado en este informe, se desprende
que la agencia de las mujeres legisladoras en Uruguay ha
sido central para promover legislaciéon sobre igualdad
de género, impulsando proyectos especificos y vigilando
iniciativas en que consideraban estratégico incorporar
la mirada de género. En el periodo 2000/2005, las
legisladoras jugaron un rol importante en la Comisién
de Género y Equidad, y durante el periodo 2005/2010
intentaron influir en los proyectos en discusién en otras
comisiones, aun cuando ninguna de las legisladoras fuese
miembro pleno. Por otro lado, la propia vigilancia de

género del presupuesto nacional de 2010, apoyada por

ES

las legisladoras y financiada por la cooperacién internacional
que fuera comentada anteriormente, es un indicador de los
avances para incorporar el enfoque de género a las politicas

publicas en Uruguay.

Sin embargo, pese a la experiencia de la BBF y su incidencia
en la legislacion, la transversalizacién de la perspectiva de
género en la legislacion es todavia incipiente, y el Parlamento
uruguayo tampoco cuenta con una unidad técnica encargada
de esta tarea, como ocurre en otros Congresos de la region.
Este es un reto para profundizar el trabajo legislativo en

relacién con la igualdad de género en el pais.



5. A modo de balance

Uruguay es uno de los paises de América Latina que
histéricamente ha tenido menor presencia relativa de
mujeres parlamentarias. Existe abundante evidencia
empirica que indica que los principales problemas para
el acceso de las mujeres al Parlamento uruguayo se
encuentran en los filtros de seleccién de los partidos
politicos, que operan en el marco de reglas electorales
especificas que perjudican a las mujeres y en un contexto
de incipiente definicién e implementacién de un régimen

de cuotas de género.

No obstante, las bajas tasas de presencia femenina no
impidieron que las legisladoras se constituyan en actoras

clave para impulsar legislacién sobre igualdad de género,

sobre todo a instancias de la BBF, a partir de la cual
también han construido vinculos con las organizaciones
de mujeres de la sociedad civil para la promocién de
leyes especificas. Pese a que en Uruguay no es posible
determinar la autoria individual de los proyectos de
ley, y por lo tanto, realizar un andlisis de género sobre
la produccién legislativa a partir de este indicador, la
actuacién de la BBF permite ver que hasta el momento el
rol de las mujeres en la promocién de leyes con contenido
de género ha sido decisivo. Desde este punto de vista,
es posible afirmar que la representacién descriptiva de
las mujeres se encuentra ligada con la sustantiva de una

manera clara y comprobada.



Uruguay

Bibliografia

* ARCHENTI, Nélida y JONHSON, Niki (2006): “Engendering the Legislative Agenda with and without Quotas.
A Comparative Study of Argentina and Uruguay”, prepared for presentation at the XX World Congress of the
International Political Science Association. Fukuoka, Japan, 9-13 July.

* BORNER, Jutta, CAMINOTT]I, Mariana, MARX, Juttay RODRIGUEZ GUSTA, Ana Laura (2009): Ideas, presencia
y jerarquias politicas. Claroscuros de la igualdad de género en el Congreso Nacional de Argentina. Buenos Aires:
Prometeo Libros.

* CHASQUETTI, Daniel y PEREZ, Verénica (2012): “Mujeres en los margenes?: sistema de comisiones y poder de
asignacién en el Parlamento uruguayo”, en Revista de Ciencia Politica, 32, 383-409.

* CHASQUETTI, Daniel (201 I): Parlamento y carreras legislativas en Uruguay: Un estudio sobre reglas, partidos y
legisladores en las Camaras. Tesis de Doctorado en Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de
la Republica.

¢ CHASQUETTI, Daniel y BUQUET, Daniel (2004): “La democracia en Uruguay: una partidocracia de consenso”,
en Politica, N.°© 42, 221-247.

* DEUS VIANA, Alicia y GONZALEZ PERRETT, Diana (2014): Produccién legislativa con equidad de género y
generacional. Periodo diciembre 2009-noviembre 2014. PNUD: Montevideo.

* |IDEA (2007): Disefos para lograr la igualdad. Lima: IDEA Internacional.

* FRANCESCHET, Susan y PISCOPO, Jennifer (2008): “Gender Quotas and Women'’s Substantive Representation:
Lessons from Argentina”, en Politics & Gender, 4, 393-425.

* HEATH, Roseanna Michelle, SCHWINDT-BAYER, Leslie A. y TAYLOR ROBINSON, Michelle M. (2005): “Women
on the Sidelines: Women’s Representation on Committees in Latin American Legislatures”, en American Journal of
Political Science, 49, N.° 2.

* HTUN, Mala y PISCOPO, Jennifer (2014): “Women in Politics and Policy in Latin America and The Caribbean”.
Conflict Prevention And Peace Forum CPPF Working Papers On Women In Politics: N.° 2.

* INMUJERES- MIDES (201 3): Estadisticas de género 2013. Montevideo.

* JOHNSON, Niki (2010): “Destapando la caja negra”: representacion de género y procesos de seleccién de
candidaturas, Uruguay 200, en Del Cambio a la Continuidad. Ciclo electoral 2009-2010, Daniel Buquet y Niki
Jonhson (coord.) Montevideo: Fin de Siglo, p. 71-100.

. (2006): “Actuacién parlamentaria y diferencias de género en Uruguay”, en Politica, 46, 173-198.

& e (2005): La Politica de la ausencia: las elecciones uruguayas 2004-2005 y la equidad de género.
Montevideo: CNS Mujeres.

* JOHNSON, Niki y MORENI, Alejandra (2010): De una pequefa minoria a una masa critica. Diez afios de la
Bancada Bicameral Femenina en el Parlamento del Uruguay. Montevideo: BBF-Parlamento del Uruguay-ONU
Mujeres-PNUD-AECID.

* JOHNSON, Niki y PEREZ, Verénica (2010): Representacién (s)electiva. Una mirada feminista a las elecciones
uruguayas 2009. Montevideo: Montevideo, Cotidiano Mujer-UNIFEM-ICP.

» LOPEZ GOMEZ, Alejandra y ABRACINSKAS, Lilian (2009): “El debate social y politico sobre la Ley de defensa del
derecho a la salud sexual y reproductiva”’, en Cuadernos del UNFPA, Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas,
Uruguay. Ano 3, N.° 3, Julio.

* MARX, Jutta, BORNER, Jutta y CAMINOTTI, Mariana (2007): Las legisladoras. Cupos de género y politica en
Argentina y Brasil. Buenos Aires: Siglo XXI.

11 40



Uruguay

* MATLAND, Richard (2004): “El proceso de seleccion de candidatos y su impacto en la participacién politica de la
mujer: experiencias internacionales”, en Mujer, Partidos Politicos y Reforma Electoral. Pert: International IDEA.

* NORRIS, Pippa (2004): Electoral Engineering. Voting Rules and Political Behavior. Cambridge: Cambridge University
Press.

* PEREZ, Verénica (201 1): Entre lo publico y lo privado: género y ambicién politica en el Cono Sur. Tesis de Maestria
en Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Republica.

* PEREZ, Verdnica (2008): “Variables politicas y representacién femenina: éinfluencias de qué tipo? Comentarios a
partir del caso uruguayo”, en Coleccién, N.° 18-19, 119-142.

* PEREZ, Verénica (2006): “52% del electorado, | 1% del Parlamento. Factores Culturales y Representacién Politica
Femenina en Uruguay”, en Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 15, 57-81.

* PISCOPO, Jennifer (2014): “Committees and Caucuses: How Legislative Institutions Shape Substantive
Representation in Latin America”, Prepared for presentation at the Annual Meeting of the Latin American Studies
Association, Chicago, IL, 21-25 May 2014.

* PITKIN, Hannah (1985 [1967]): El concepto de representacién. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales.

* Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo(PNUD) (2014): Human Development Report 2014. Sustaining
Human Progress: Reducing Vulnerabilities and Building Resilience. Nueva York: PNUD.

* PNUD/Rodriguez Gusta, Ana Laura (201 I): éQuién promueve la igualdad en los Parlamentos? Experiencias de
bancadas, comisiones, unidades técnicas y grupos mixtos en América Latina y el Caribe. Panama: PNUD.

* RODRIGUEZ GUSTA, Ana Lauray MADERA, Nancy (2013): “Girando el enfoque de la representacién sustantiva”,
Documento de trabajo presentado ante el Seminario Interno de la Escuela de Politica y Gobierno/UNSAM.

* RODRIGUEZ GUSTA, Ana Laura y MADERA, Nancy (2014): “Hallazgos empiricos respecto de la representacién
descriptiva y la representaciéon sustantiva de derechos de mujeres en América Latina y el Caribe”. Articulo
preparado para el Area Practicas de Género del PNUD.

* RODRIGUEZ VILLAMIL, Silvia y SAPRIZA, Graciela (1984): Mujer, Estado y politica en el Uruguay del siglo XX.
Montevideo: Ediciones de la Banda Oriental.

* SKARD, Torild y HAAVIO-MANNILA, Elina (1985): “Women in Parliament”, en Unfinished Democracy: Women in
Nordic Politics, Elina Haavio-Mannila, et al. Oxford: Pergamon Press.



A

Uruguay

Anexo

Nombre y Clasificacion de Comisiones Segun Categorizacion de Skard
y Haavio-Mannila (1985)

Tabla A |. Comisiones permanentes de la Camara de Representantes

o . Preservacion
Reproduccion Produccion del sistema

Tabla A 2. Comisiones permanentes del Senado

o o Preservacion
Reproduccion Produccion del sistema
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