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“Observo el tiempo desde mis suerios para no olvidar quién soy...... Quiénes somos”

Cecilia Palma, Agenda Mujer 2014.
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INTRODUCCION

Es posible articular la gobernabilidad democratica y la equidad

de género siempre y cuando las mujeres ganen fuerza y legitimidad

en los espacios publicos e ingresen en los debates articulando sus
intereses de género con los intereses mas generales de la democracia y
la gobernabilidad democratica.

Virginia Guzmaén, 2001, p. 18.

El siglo XX significé para muchas sociedades y Estados democraticos la transformacion,
renovacion e inclusion de grupos sociales discriminados y rezagados historicamente. Estos
actores protagonizaron fuertes luchas por la eliminacion de practicas de exclusion que
imposibilitaron por mucho tiempo la construccion de un camino hacia comunidades mas
justas, equitativas y participativas. Para lograr una mayor democratizacion de la sociedad en
virtud del principio de igualdad en la préactica de los derechos politicos, los Estados se vieron
interpelados por los grupos y movimientos sociales para que se ampliaran los margenes de

participacion y representacion en los diferentes escenarios de la esfera publica.

Para el caso de la sociedad colombiana “las mujeres” emergieron en el siglo XX como nuevos
actores politicos e instalaron en el espacio publico debates sobre los derechos, la igualdad, la
participacion politica y la equidad. Como consecuencia de estas luchas, se configuraron en
el pais condiciones que llevaron al reconocimiento de los derechos politicos de las mujeres:
conquista de derechos civiles (Ley 28 de 1932), derecho al voto (Acto Legislativo No. 3 de
1954), ejercicio igualitario de profesiones u oficios (Ley 22 de 1967); y al finalizar el siglo
la igualdad de género quedd plasmada en la Constitucién Politica de 1991 en sus articulos

13,40y 43.



Pese a los avances normativos en materia de equidad entre hombres y mujeres, la dindmica
politica reciente permite constatar que en nuestro pais persiste una distancia entre el marco
constitucional y juridico y la realidad politica que limita el derecho conquistado por las
mujeres para participar y ser representadas politicamente; tal como se revela en los anélisis
realizados por los movimientos feministas, las instituciones publicas y la comunidad
academica sobre la implementacion de la Ley Estatutaria 581 de 2000, llamada la Ley de
Cuotas®. Una Ley que buscaba favorecer la participacion politica de las mujeres en dos
sentidos: lograr una presencia real en las decisiones de la sociedad y que, desde esos cargos,

se consiguiera incluir medidas destinadas a promover la igualdad efectiva de las mujeres?.

Esta iniciativa se fundamentaba en la necesidad de que Colombia respondiera a la evolucion
de los derechos de las mujeres, a ser coherentes con la aplicacion de acuerdos internacionales
ratificados por el pais® y a tratar aquello que las estadisticas* colombianas arrojaban: un
déficit significativo de participacion y representacion politica de las mujeres en cargos de
alto poder decisorio. En sus 14 afios de promulgacién, la Ley de Cuotas ha pretendido
conducir al pais por una senda orientada hacia la equidad entre hombres y mujeres en los
altos cargos publicos de poder decisorio, y muchas analistas (Bernal 2006, Leon y Holguin
2006, Fuentesy Pefia 2007, Wills 2007, Guzméan y Molano 2012) han reconocido avances

cualitativos como la visibilizacion y posicionamiento de los asuntos de género, la

1 La intencion de estipular una norma juridica que definiera un porcentaje de participacion, fue presentada por primera vez en 1993 y
posteriormente en cuatro oportunidades mas. La Ley 581 de 2000 correspondi6 al Proyecto de Ley Estatutaria 62 de 1998 del Senado y
158 de 1998 de la Camara, presentado por la senadora Vivianne Morales Hoyos.

2 Para ampliar informacion ver Ley 581 de 2000 completa:
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2000/ley_0581_2000.html.

3 Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer, 1981; Declaracion y plataforma de accion de
Beijing, 1995; Resolucidn 1325 de 2000 del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.

4 En 1987, no habia ninguna ministra y el porcentaje en el nivel de subministerios alcanzaba apenas el 3,8%, situando a Colombia en un
décimo tercer renglon entre 18 paises latinoamericanos. Para 1994 la situacion se modific y el porcentaje de mujeres en el nivel ministerial
subié al 13% aunque en los subministerios no hubo ninguna mujer designada (...) Sin embargo, segun cifras de la Consejeria para la
Equidad de las Mujeres, aiin en 1999, aunque el 42.9% del total de los servidores publicos eran mujeres, su presencia en las maximas
instancias de decision alcanzaba apenas a representar el 15%, y en la Corte Constitucional y Corte Suprema de Justicia no habia en ese afio
ni una sola magistrada (Wills, 2002, pp 269-270).



http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2000/ley_0581_2000.html

divulgacion, reivindicacion de los derechos de las mujeres, asi como su liderazgo en la toma

de decisiones.

Contrario a la perspectiva antes enunciada, algunos medios de comunicacion han publicado
analisis en los que se plantea que “la Ley de Cuotas estaria siendo incumplida por el gobierno
nacional, varios departamentos y ciudades capitales™®; sumado a esto, resaltaban que en
ninguna entidad del Estado la participacién de las mujeres en cargos directivos sobrepasaba
el 40%, a pesar de que el Sistema Nacional de Informacidn de Educacion Superior afirmara

que desde el 2002 las mujeres se gradian mas de carreras universitarias que los hombres.®

Ademas, desde la aprobacion de la Ley de Cuotas, las entidades obligadas a hacer cumplir la
Ley, exponen las siguientes situaciones: algunas instituciones publicas incumplen la
aplicacion de las disposiciones, otras han centrado su interés sélo en aplicar la cuota del 30%
realizando una interpretacion errada del porcentaje al definirla como tope méximo. Ademas,
han planteado que ello se debe a la poca voluntad politica para garantizar el cumplimiento de
la norma, a los vacios en el tratamiento de la informacién sobre su cumplimiento, asi como
a una interpretacion heterogénea de la Ley. Sustentados en estas declaraciones, el consenso

académico y politico ha planteado que la Ley se ha cumplido parcialmente y el objetivo de

5 Guzman, José Vicente (Octubre, 2012). Ley de Cuotas: Lejos de su objetivo. Revista Semana. Recuperado de
http://www.semana.com/politica/articulo/ley-cuotas-lejos-su-objetivo/265956-3.

°El Ministerio de Educacion Nacional, a través del Observatorio Laboral para la Educacion (OLE) reportd en el Boletin del 15 de abril de
2015 “Educacion superior en cifras” que durante el periodo comprendido entre 2001 a 2013 los hombres obtuvieron el 45,5% de las
titulaciones y las mujeres el 54,5%. En particular, se evidencia una mayor participacién de los hombres en los niveles técnico profesional
(60.4%), maestria (54%) y doctorado (64.1%); mientras que las titulaciones de las mujeres se destacan en los niveles universitario (57.1%)
y especializacion (56.6%); para el nivel tecnoldgico se evidencia una participacion levemente superior de las mujeres (50.3%). Si se analiza
la distribucion del total de las titulaciones por area de conocimiento, se observa una marcada preferencia de la formacién académica segun
el sexo: las mujeres optan mayoritariamente por programas relacionados con las Ciencias Econémicas y Administrativas (35.7%), Ciencias
Sociales y Humanas (17.7%), Ingenieria, Arquitectura y afines (14.9%),
Ciencias de la Educacion (14.5%) y Ciencias de la Salud (11.1%); mientras que los hombres se inclinan por Ingenieria, Arquitectura y
afines (32.4%), Ciencias Econdmicas y Administrativas (27%), Ciencias Sociales y Humanas (19,1%) y Ciencias de la Educacion (8.6%).
Ademas, se afirma que el salario promedio por sexo en 2013 para los graduados en 2012 evidencian una brecha salarial por sexo que se
sostiene a lo largo del nivel de formacion, observandose que la brecha mas reducida se presenta en el nivel universitario con 14%, mientras
que en el nivel de maestria se presenta la mas amplia con el 21%, lo cual es un indicio de que a iguales condiciones académicas a las
mujeres se les paga menos. Recuperado de: http://www.mineducacion.gov.co/1621/articles-
350451_Boletin_Educacion_Superior_en_Cifras_Abril_2015recurso_4.pdf



http://www.semana.com/politica/articulo/ley-cuotas-lejos-su-objetivo/265956-3

esta iniciativa positiva que busca reconocer y definir espacios de participacion a las mujeres
como un aporte sustancial al desarrollo del pais, no se ha establecido de acuerdo con el marco
juridico y normativo colombiano y no ha logrado permear el imaginario social de los

colombianos’.

Por lo anterior, como hipotesis para esta investigacion se plantea que pese a los avances
politicos que se han nombrado anteriormente y que han quedado plasmados en la Ley de
Cuotas, las mujeres aun se encuentran rezagadas politicamente; su presencia en espacios de
participacion, representacion y toma de decisiones es bajo; persisten los obstaculos de
partida y las barreras injustificadas. Todo ello hace que en Colombia el cumplimiento integral
de la Ley, la participacion igualitaria y la construccion de una democracia incluyente siga

siendo una deuda pendiente.

Tras este panorama y con el interés de contribuir al debate sobre la equidad de género en el
escenario politico, esta investigacion busca aportar a la comprension de la participaciéon y
representacion politica de las mujeres tomando como caso la ciudad de Medellin entre 2000
y 2014, mediante un analisis de la evolucion de la Ley de Cuotas. En este sentido, las
dinamicas sociales, politicas y culturales que se han configurado sobre la igualdad de géneros
seran el punto de partida de esta investigacion y por esto interesa observar como las
instituciones han respondido al Ilamado de la Ley estatutaria, cbmo se ha comportado la Ley
en términos cuantitativos y cualitativos en la localidad, cual y donde ha sido la presencia de

las mujeres en espacios de toma de decisiones politicas, qué ha significado su participacion

7[...] en términos del espiritu de la Ley, este balance permite plantear que si bien se ha convertido en un referente que ha venido impulsando
la incorporacién de las mujeres como funcionarias pablicas, en la mayoria de los casos en los que se cumple la Ley el porcentaje pareciera
ser asumido como un tope y son muy pocos los casos en los que el porcentaje de mujeres sobrepasa significativamente el porcentaje minimo.
La Ley entonces no ha logrado instalar ain de manera solida en el imaginario social la importancia de la participacion y el aporte de las
mujeres al desarrollo de este pais (Balance de la aplicacion de la ley 581 de 2000. Mesa de Género de la Cooperacion Internacional en
Colombia. 2011, p. 34).



y representacion politica en el ambito personal y social; con lo que se espera comprender los
avances, interpretaciones y obstaculos de una normativa como esta en una ciudad como
Medellin. Para lograr este cometido, el marco analitico se fundamenta en la correlacion entre

cuota, participacion y representacion politica.

El asunto de la equidad de género en la Alcaldia de Medellin se considera un caso
significativo para analizar dada su relevancia politica desde los principios de la
administracion publica; se sustenta, ademas, en el porcentaje de mujeres que —en
comparacion con el promedio nacional y desde la promulgacion de la Ley— han estado
vinculadas a las secretarias municipales asumiendo cargos de alta injerencia. La relevancia
esta dada también por la manera en que se ha proyectado la equidad de género en la gestion
publica, por las transformaciones que ha vivido la ciudad en la Gltima década y por las
estrategias propuestas para la transversalizacion de género en diferentes secretarias de

despacho, que ha hecho a Medellin merecedora de reconocimientos internacionales.

Teniendo en cuenta los planteamientos realizados, en esta investigacion se hara énfasis en la
participacion y representacion politica de las mujeres en el ejercicio de cargos de maximo
nivel decisorio en las secretarias de la Alcaldia y para su desarrollo se procede de la siguiente
manera: 1) se identifican las secretarias municipales que han presentado mayores niveles de
participacion politica de las mujeres en los altos cargos; 2) se hace un analisis de las medidas
gubernamentales propuestas en la ciudad para promover la equidad de género en la
participacion politica de las mujeres; 3) se analizan los avances, contribuciones y obstaculos

de la participacion y representacion politica de las mujeres en la ciudad de Medellin.
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Esta investigacidn sobre la inclusién y representacion de las mujeres se inscribe en el llamado
que hacen Lya Fuentes y Nayibe Pefia (2007) de realizar mas y mejores estudios sobre la
participacion de las mujeres en cargos de alto poder decisorio que, contrario a lo que ocurre
con la rama legislativa y los partidos politicos, “han pasado desapercibidos para la academia,
el movimiento de mujeres, y en general, para la opinion publica” (p. 29); por lo tanto, se
propone ampliar la comprension de la evolucion de la Ley de Cuotas teniendo en cuenta
que su implementacion e interpretacion ha sido interpelada por diferentes instituciones

nacionales.

Al respecto, el estado del arte de esta investigacién constatd que existe un vacio de
investigaciones sobre la participacion y representacion de las mujeres en la administracion
publica local en cargos diferentes a concejalas y alcaldesas (INSTRAW, 2006); las
investigaciones y andlisis de los estudios de genero se han concentrado en los &mbitos macro
politicos de las representaciones parlamentarias y de las administraciones publicas
nacionales, dejando a un lado su participacién en el sistema politico que se configura en el
ambito local (Tello, 2009). Muy pocas investigaciones exploran la incidencia de la
participacién politica de las mujeres en cargos directivos en la administracién pablica local
(Fuentes y Pefia, 2007); ademas, las reflexiones en muchas ocasiones no trascienden al
ambito de la praxis construida desde la subjetivacion de las mujeres al explorar estos roles
(Guzman y Molano, 2012; Bernal, 2006). Estas conclusiones a las que ha llegado la academia
permiten plantear que el trabajo que se presenta constituye un aporte a la comprension de la
participacion y representacion politica de las mujeres en cargos de alto poder decisorio en el

ambito local.
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De otro lado, es de resaltar que esta investigacion se inscribe en el grupo Estudios Politicos
y sus resultados contribuyen a desarrollar la linea de investigaciéon Ciudadanias, culturas
politicas y subjetividades, toda vez que si bien el género y el feminismo han hecho parte de
los temas y problemas planteados por la linea, los avances se han concentrado, por ejemplo,
en los procesos de formacion ciudadana y fortalecimiento de cultura politica en las escuelas
de género ® durante la década de 1990 y principios del nuevo milenio; asi como en el curriculo

de pregrado y posgrado cuando se abordan las ciudadanias diferenciadas.®

Los resultados investigativos son relevantes para la ciudad, para los movimientos feministas
y para la academia en general, ya que reconstruye desde la praxis de las mujeres un fenomeno
politico que ejemplifica la situacion real de la participacion y representacion politica de las
mujeres en espacios de toma de decisiones en lo local; de igual manera sera un aporte al
debate sobre las transformaciones y renovaciones epistemoldgicas requeridas para abordar la
equidad de género, pues la investigacion estuvo sustentada en una propuesta metodoldgica
en la que convergieron diferentes perspectivas y estrategias para dar una respuesta analitica,
ordenada y logica a los hallazgos de informacion disponible que, dicho sea de paso, es

suministrada por los organismos competentes de manera fragmentada y no clasificada.

Para el desarrollo de esta investigacion se hizo indispensable hacer una ubicacion de la
discusion en la teoria politica feminista y sus contribuciones a la redefinicion de conceptos

claves de la Ciencia Politica; ademas, se construyd un marco analitico basado en la teoria de

8 Escuelas articuladas a organizaciones como: Vamos Mujer, Mujeres que Crean y Conciudadania.

9 De hecho, en la exploracion bibliografica realizada para construir el estado del arte, se hallaron muy pocos trabajos realizados sobre este
campo de investigacion en la Ciencia Politica en la comunidad académica mas cercana. Por ejemplo, en el pregrado de Ciencia Politica de
la Universidad de Antioquia, se encontraron las siguientes trabajos de grado: Hernandez, Carolina. (2012). “La presencia politico electoral
de la mujer en el Concejo de Medellin 2000-2010”. Morales Garcia, Alejandra. (2013). “Participacion politica de las mujeres en Medellin,
una nueva experiencia de teoria y praxis feminista: Escuela de Formacion Feminista”. Y en la maestria de Ciencia Politica se presentd la
tesis de Hincapié, Sandra. (2005). “La revolucion pacifica. La ciudadania y los movimientos de mujeres en Colombia”.
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la masa critica propuesta por Dahlerup (1993) que determina los aspectos cualitativos y
cuantitativos de la presencia de mujeres en cargos de alto poder decisorio, del que se
desprenden dos categorias analiticas relacionadas con el objeto de estudio: la Ley de Cuotas
como accion afirmativa para la equidad de género, y la participacion y representacion politica

de las mujeres en la esfera publica en cargos de alto poder decisorio.

Metodologicamente el analisis del caso se abordo a partir de un enfoque mixto, en el que el
dato cuantitativo con el que se establecio la participacion de las mujeres en los cargos de alto
poder decisorio durante el periodo examinado, se enriquecid con informacion cualitativa para
comprender la representacion efectiva de los intereses y la perspectiva de las mujeres.
Ademas, se realiza un analisis politico de la normativa nacional y local para la equidad de
género y se apela a datos cuantitativos institucionales sobre la evolucion de la Ley de Cuotas,

que permiten contextualizar el problema politico.

El informe de la investigacion se compone de tres capitulos a través de los cuales se da cuenta
del proceso investigativo. El primer capitulo “Mujeres, participacion y representacion: un
marco para analizar la equidad de género” hace referencia al objeto de investigacion, a la
revision bibliogréafica, a los planteamientos teoricos, a las categorias analiticas establecidas
y a la propuesta metodoldgica donde se describe el enfoque, las estrategias y técnicas
utilizadas. El segundo capitulo “Medellin, camino a la equidad de género: reconstruccion
de una realidad social” tiene como objetivo describir el camino por el que ha transitado la
ciudad de Medellin entre el afio 2000 y 2014 para constituir espacios de participacion y
representacion politica fundamentados en la equidad y la igualdad; por supuesto, una
dindmica local inscrita en el contexto normativo internacional y nacional establecido para
promover la participacion y representacion politica de las mujeres. El tercer capitulo “Las

13



mujeres como sujetos politicos en el gobierno local: avances, contribuciones, retos y
obstaculos” pretende dar cuenta de las significaciones, experiencias, cuestionamientos y
practicas que se han configurado a través de la participacion y representacion politica de las

mujeres en Medellin.
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CAPITULO |

MUJERES, PARTICIPACION Y REPRESENTACION: UN MARCO PARA

ANALIZAR LA EQUIDAD DE GENERO

Este capitulo tiene como objetivo presentar las conclusiones de la revision bibliografica, el
marco tedrico y metodoldgico de la investigacion, para esto se enfatiza en los aportes,
avances y disyuntivas que la teoria feminista ha hecho a la Ciencia Politica en relacion con
la participacion y representacion politica de las mujeres en la esfera publica y los debates
suscitados al resignificar los problemas y las categorias politicas centrales de este campo de
conocimiento. Luego se expone el marco analitico del estudio, las categorias de la
investigacion y, por altimo, se presenta la matriz metodoldgica que guio los diferentes

campos de la indagacion.

1.1 Politica y equidad de género: Los aportes de la teoria feminista a la Ciencia Politica

La Ciencia Politica contemporanea ha integrado nuevas concepciones, actores y contextos,
entre los que se destacan los aportes de la teoria politica feminista. Iris Marion Young (2000)
afirma, que si bien un importante punto de partida en la teoria politica es “[...] la actividad
participativa y racional de la ciudadania” (p. 693), no puede desconocerse la politizacion de
lo social, los problemas de la justicia y los movimientos sociales, en lo que las teorias

feministas hicieron aportes sustanciales.

La teoria politica feminista ha realizado valiosas contribuciones a la reformulacion de
paradigmas de la teoria politica; al politizar lo social, ha planteado el problema de la

diferencia, analizando la representacion y su legitimidad, cuestionando la dicotomia entre lo

15



publico y privado, considerando que “son propiamente politicas las relaciones familiares,
sexuales, y todas aquellas que se ven afectadas por la presencia de los dos géneros”. (Young,
2000, p.706). La teoria feminista ha reclamado la inclusion del género en teorias que abordan
la representacion, el poder, la participacién y la igualdad, con la idea de que ellos dejen de
ser construidos exclusivamente desde la masculinidad. Segun Alain Touraine (2000), “las
mujeres son actualmente portadoras de una concepcion general de la sociedad, que tiene que

reinventarse para enfrentar la realidad posindustrial y posmoderna” (p.192).

Por su parte, Chapman (1997) advierte que el espectro de la politica no se reduce a asuntos
como la economia, el Estado o las relaciones exteriores; la politica trata de todas las
decisiones que configuran nuestra vida, y no sélo de aquellas que se toman en el &mbito
restringido que tradicionalmente se define como politica. En contravia con el enfoque
tradicional de Hannah Arendt (2005) segun el cual lo privado es el ambito de la necesidad y
lo publico de la libertad, las feministas de la segunda ola han planteado que el “espacio
publico y privado son espacios de dominacion” (Ochman, 2006, p. 379). Para ellas es
evidente que la separacion histérica entre estos dos espacios ha llevado a que
tradicionalmente las mujeres se dediquen al cuidado y a la vida doméstica, alejandose de la

vida publica y politica.

Para Marta Ochman (2006) en la segunda mitad del siglo XX la teoria feminista presenta una
de las criticas mas importantes en términos politicos para la modernidad: “la universalidad
propuesta y defendida por el iusnaturalismo y la ilustracion es un constructo teorico
concebido desde la particularidad: el varén. Sin embargo, la humanidad es sexualmente

diferenciada, no existen normas libres de su especificidad de género” (p. 374).
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Estos planteamientos han reinterpretado conceptos fundamentales de la politica como la
justicia, los derechos y la ciudadania: “se cuestionaron los axiomas de las visiones clésicas
de la ciudadania” (Ochman, 2006, p. 376), lo que contribuye a redefinir la conceptualizacién
misma de lo privado y lo publico para resolver los problemas de la discriminacion y la
marginacion. También se ha discutido la representacion de las mujeres en el espacio publico,
Ilegando a la conclusion de que la situacion de subrepresentacion de las mujeres en la politica
y en puestos publicos era alarmante. A partir de estas interpretaciones, la exclusion de la
participacion de las mujeres en la esfera publica ha producido, sin ninguna duda, una
demanda de inclusion que genera transformacion en el orden social, donde las mujeres solo

podrian lograr equidad si la diferencia es reconocida.

Si esta discusion se ubica en los lenguajes politicos, tendria que decirse que desde una vision
liberal, la representacion se interpreta suponiendo que no existen intereses de grupo sino de
individuos; y que en la vision republicana la representacion de grupos excluidos ha sido

irrelevante.

[...] la democracia moderna exigia la participacion como individuos abstractos, ciegos a nuestras
diferencias de clase, género o raza. Pero para los grupos marginados esta interpretacion de la igualdad
solo favorecia su discriminacién. De ahi que hoy en dia el debate sobre los derechos diferenciados en
funcién del grupo, como los plantea Young, ocupan gran parte de la teoria politica y claramente

reconoce su deuda con el feminismo (Ochman, 2006, p. 377).

Anne Phillips (1998), en relacion con la universalidad, ha sugerido que la primera teoria
feminista ha contribuido a renovar la nocion de democracia en cuanto signifique ser tratado
igual, pero el feminismo de segunda ola avanza en este planteamiento para que la diferencia

sea reconocida.
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[...] Pateman, Young entre otras, han expuesto que no hay individuos de género neutro cuando los
liberales tratan de ocuparse de nosotros GUnicamente en nuestra capacidad como abstractos, no solo
estan ocultando diferencias de clase sino las de sexo, que pueden ser incluso mas intransigentes (p.

321).

Las feministas expertas en la teoria de la justicia y en la reconfiguracion del concepto de
ciudadania han realizado aportes a la dicotomia entre igualdad y diferencia. Por ejemplo,
Young (2000) cuestiona los modelos tradicionales de ciudadania afirmando que la exclusion
de algunos grupos sociales se debe tanto a su situacion socioeconémica como a su identidad
socio-cultural; esta autora defiende una concepcién de ciudadania que incluya estas

situaciones, garantizando una representacion real y efectiva desde las propias diferencias.

Carole Pateman (1989) ha planteado que las mujeres siempre han sido incorporadas al orden
civil como ‘mujeres’, como subordinadas u hombres menores, y los tedricos de la democracia

aun no han formulado ninguna alternativa; para esta autora el dilema permanece

[...] 1o que esta claro es que si las mujeres han de ser ciudadanas como mujeres, como seres auténomos,
iguales, y aun asi diferentes sexualmente de los hombres, la teoria y la practica de la democracia tiene

que sufrir una transformacion radical (p.14).

Hoy en dia los estudios sobre las mujeres abarcan un amplio campo interdisciplinar al
reconocerla como sujeto que ha sido excluido histéricamente de las dindmicas propias de una
sociedad democratica, realizando aproximaciones criticas a contextos sociales que se
analizan desde las Ciencias Humanas y Sociales. Los planteamientos centrales de esta
perspectiva intentan comprender el género mas alla de la dualidad hombre-mujer para
“confrontar los valores patriarcales tradicionales que han caracterizado el escenario politico,

en detrimento de la participacion e igualdad de la mujer” (Pedas, 2010, p. 2).
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El género como categoria social se ha constituido en “[...] una de las contribuciones tedricas
mas significativas del feminismo contemporaneo” (Gamboa, 2008, p.2). Como categoria
analitica surge para explicar las desigualdades entre hombres y mujeres remitiéndose a los
rasgos psicoldgicos y socio-culturales que se le asignan a cada uno de los sexos en cada
momento historico y en cada sociedad. Para Gamboa, la perspectiva de género en referencia
a los marcos tedricos adoptados para una investigacion implica, entre otras cosas, “reconocer
las relaciones de poder que se dan entre los géneros, en general favorables a los varones como
grupo social y discriminatorio para las mujeres y que dichas relaciones han sido constituidas

social e historicamente” (Gamboa, 2008, p.2).

Segun Elizabeth Gross (1986), las feministas en la década de 1960 cuestionaron las

representaciones e ideas desarrolladas por las teorias tradicionales sobre las mujeres

[...] enlugar de ser ignoradas y excluidas por la teoria, las mujeres debian ser incluidas como posibles
objetos de investigacién. Los asuntos de relevancia directa en la vida de las mujeres debian incluirse

como un objeto relevante y digno de interés cultural (p. 85).

Las relaciones inequitativas que se han evidenciado en los estudios de género, llevan a
plantear que pese a la lucha de las mujeres por obtener paridad en términos de participacion
e inclusion en el campo politico, en muchos paises no se ha logrado conseguir una alta
representacion politica de ellas como sujeto politico en diferentes instancias y contextos. Lo
que ha conducido a profundizar en los analisis sobre los multiples obstaculos que las mujeres

enfrentan para participar en politica, estas razones las agrupa en tres categorias

Obstéculos de partida, relacionados con la carencia de conocimientos y oportunidades para participar
en el juego politico en igualdad de condiciones con los hombres; obstaculos de entrada, derivados de

la cultura en la que persisten estereotipos sobre los roles que deben desempefiar las mujeres en la
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sociedad, y que las alejan de la esfera publica, y obstaculos de permanencia, que tienen que ver con

la forma como se desarrolla el quehacer politico (Bernal, 2006, p.92)

Para Guzméan y Molano (2012) la persistencia de la exclusion de las mujeres en el &mbito
politico se debe a multiples causas, entre las que se destacan: “1) la falta de mecanismos
suficientes y adecuados para conciliar las obligaciones familiares y las laborales; 2) la
existencia de estereotipos de género que subvaloran la capacidad de las mujeres para
participar en politica y en los procesos de toma de decisiones; 3) un menor conocimiento de
los derechos y los mecanismos para exigirlos, y 4) las caracteristicas mismas del ejercicio
del poder, que han sido definidas a partir de patrones de socializacion masculinos” (Guzman

y Molano, 2012, p.8)

Para las sociedades democraticas contemporéneas lo anterior se constituye en un reto que
compromete a todos los sectores sociales, dado que el interés es constituir comunidades
politicas equitativas e igualitarias fundamentadas en las diferencias, el reto es incluir en las
agendas y discursos los asuntos de género como un elemento fundante en las proyecciones

sociales.

Hasta aqui se ha hecho un repaso a los aportes de la teoria politica feminista a la ampliacion
de la politica, asi como a la necesaria reconceptualizacion de nociones clasicas de la Ciencia
Politica como representacion, participacion y ciudadania cuando ellas son vistas desde el
punto de vista de la equidad entre hombres y mujeres. En el siguiente acapite se presentan
las lineas generales de este debate en Latinoamérica y en Colombia, a partir de la exploracion

bibliogréafica realizada a la produccion académica publicada entre 1990 y 2014.
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1.2 La cuota como accion afirmativa para la equidad de género

Tal como se plante6 en acépites anteriores la ciudadania diferenciada y las manifestaciones
de la igualdad sustantiva promueven acciones concretas donde el Estado social de derecho
es garante para que se otorgue visibilidad participativa y representativa a grupos sociales
tradicionalmente excluidos por su adscripcion étnica, cultural y de género. En la teoria
politica contemporénea, el concepto de ciudadania proporciona una reflexién en la que el
problema de la igualdad exige justificar las diferencias; estas nuevas concepciones en
términos juridicos y politicos permiten superar conflictos sociales que han afectado el orden
social establecido. En este sentido, las mujeres que tradicionalmente han sido marginadas
convocan a superar la vision que se ha planteado con la representacion equitativa: “las
mujeres no tienen solo como finalidad votar por los intereses de las mujeres, sino también

incluir sus preocupaciones ¢ interpretaciones en el debate publico” (Ochman, 2006, p. 377).

A partir de la ampliacion del concepto de ciudadania y la nueva vision concebida desde la
igualdad y los derechos, se pretende alcanzar una igualdad formal y real, reconociendo que
desde la diferencia se debera reconstruir el concepto de ciudadania. Will Kymlicka (1996)
propone que la coexistencia de distintos grupos culturales en una comunidad politica incita
a una reconfiguracién del concepto de ciudadania al evidenciarse diferentes tipos de
reivindicaciones que las ciudadanias plantean al Estado y a la sociedad: las etnoculturales,
las nacionalistas y las de género. Para Young (2000) los grupos marginados deben tener una

representacion propia para garantizar la defensa de sus intereses y particularidades como

grupo.
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En el contexto latinoamericano y colombiano las acciones afirmativas'® también han sido
concebidas como alternativa para “transformar las inequidades sociales enraizadas en la
costumbre general de la discriminacién, solucionando probleméticas de tipo econdémico,
educacional, social y promocional” (Galan y Luna, 2000, p. 2183). De hecho, la exploracion
bibliografica! desarrollada para la construccion del estado de la cuestién en Colombia y
América Latina, muestra que las cuotas como accién afirmativa para la equidad de género,
han sido abordadas por la literatura académica a partir de sus consideraciones historicas,
politicas, sociales y juridicas, para analizar su incidencia en el alcance de la participacion,
representacion y disminucién de la desigualdad en grupos sociales discriminados y

marginados.

Entre los trabajos hallados se encuentran algunos que estudian las cuotas de género a partir
de su comprension epistemoldgica, cumplimiento, incumplimiento y efectos, aportando
conclusiones y recomendaciones generales para su implementacion en contextos nacional,
regional e internacional. En el caso colombiano, resaltan los aportes realizados por
Magdalena Ledn y Jimena Holguin (1997, 2006), Margarita Maria Pelaez Mejia (2002),

Maria Emma Wills (2007), Natalia Ramirez (2007), Diana Guzméan y Paola Molano (2012).

Estas investigaciones presentan de manera detallada la justificacion historica de la
implementacién de las cuotas como medida de accién afirmativa, coincidiendo en la

viabilidad de su aplicacion, toda vez que se busca asegurar una participacion real de las

10 «T a5 acciones afirmativas son politicas ptblicas temporales de promocién de grupos historica y actualmente desaventajados. Su funcion
es la de remover los obstaculos de hecho que impiden la realizacion de una igualdad real y efectiva, tomando positivamente los criterios
sospechosos de diferenciacion que usualmente han sido utilizados para discriminar” (Fernandez, 2003, p. 95).

| a indagacion bibliografica realizada sobre la produccion académica de esta investigacion se centré en la recopilacion de informacion
de tesis de pregrados, posgrados, articulos de revistas cientificas, ensayos, investigaciones, libros e informacién suministrada en bases de
datos especializadas en las areas de Ciencias Sociales y Ciencia Politica que fueron publicadas entre 1990 y 2014. De igual manera, se tuvo
en cuenta la informacion hallada en el OPAC de las diferentes universidades que tienen facultades o institutos con programas en Ciencia
Politica y en Ciencias Sociales.
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mujeres en el &mbito publico y politico que de otra manera no se lograria. Ademas, las autoras
analizan como se da el paso de la participacion a la representacion de las mujeres en un
espacio democrético, reconociendo las diferencias y limitaciones que se presentan en el

campo politico y publico para dar un significado real a su presencia.

Para América Latina se identificaron varios estudios que analizan las acciones afirmativas a
la luz de los derechos politicos de las mujeres: en los trabajos de Isabel Torres Garcia (2009)
y Lune Barreto (2009) se examina la normativa juridica, constitucional y electoral referida a
la participacidn politica, asi como la reglamentacion de la cuota en el sistema electoral, el

poder legislativo y en otros organismos encargados de su aplicacion.

Las investigaciones lideradas por Archenti y Tula (2007, 2013) aportan a la comprension de
la Ley de Cuotas a partir de su heterogeneidad, ya que su intencionalidad y campo de
aplicacion es diverso en los paises que las suscriben; afirman ademas, que las cuotas son
usadas principalmente para promover la participacion de las mujeres en los partidos politicos,
en la rama legislativa nacional y subnacional. Estos estudios han identificado los
impedimentos que inhiben la efectividad de la Ley abriendo un debate sobre la paridad
politica de género, que es concebida como uno de los propulsores determinantes de la
democracia, cuyo fin es alcanzar la igualdad en el ejercicio del poder, en la toma de
decisiones, en los mecanismos de participacion y representacion social y politica, y en las
relaciones familiares, en las relaciones sociales, econdémicas, politicas y culturales, y que

constituye una meta para erradicar la exclusion estructural de las mujeres” (Archenti, 2012,

p. 6).
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A partir de la literatura examinada se puede inferir que sobre las cuotas como medida de
preferencia afirmativa, surgen varias concepciones que validan su objetivo en el campo
politico de favorecer el mejoramiento de las condiciones de ciertos grupos sociales: “las
cuotas se desarrollan gracias al surgimiento y difusién de la segunda ola del movimiento
feminista; en esta, se hizo énfasis en los problemas e inequidades creadas por el dominio de
los hombres en la politica” (Ledn y Holguin, 2006, p. 47); ademas se ha argumentado que la
presencia de las mujeres en el poder es un factor favorable puesto que es una manera de

introducir perspectivas adicionales en el proceso de toma de decisiones.

Las cuotas son un instrumento ampliamente utilizado con el fin de enfrentar y superar la
exclusion de las mujeres como grupo social tradicionalmente discriminado, y aunque su
origen remite a la lucha contra la discriminacion racial iniciada en Estados Unidos en la
década de 1950, para los expertos en este campo “actualmente casi siempre se usan para
promover la inclusion de mujeres en los diversos ambitos que han estado tradicionalmente
excluidas, especialmente en la politica” (Molano y Guzman, 2012, p. 7). Le6n y Holguin
(2006) coinciden en que las cuotas establecidas como Ley son la norma mas significativa en
cuanto a las acciones afirmativas dentro de una legislacion, ya que a través de una norma de
obligatorio cumplimiento se esta buscando asegurar una participacion real de las mujeres en
el &mbito publico que de otra manera no se lograria, dada la dindmica misma del sistema.
Para estas investigadoras, los factores fundamentales para el cumplimiento de la norma son
la presencia de la sociedad civil y la voluntad politica, reconociendo que la Ley de Cuotas
aporta a la igualdad en oportunidades y en su origen se conjugan varias dinamicas sociales

(historicas, demograficas, culturales, politicas y econdémicas).
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Para la Comision Econdmica para América Latina (Cepal, 2007) las cuotas solo pueden ser
interpretadas como un mecanismo transitorio de igualacion cuyo objetivo Gltimo debe ser
contribuir a la igualdad real y efectiva, en ultimas, a la paridad. Los paises que han aplicado
las cuotas las han utilizado para alcanzar objetivos como el de promover la participacion de
las mujeres en las elecciones populares, y el nombramiento de mujeres en cargos de decision
en el Estado. Este altimo, relacionado directamente con la unidad de andlisis propuesta en
esta investigacion, es menos frecuente que el de la participacion de las mujeres en procesos
de eleccion popular. En Latinoamérica, por ejemplo, la mayoria de paises cuentan con cuotas
para cargos de eleccion popular, pero solo Colombia, Panama y Ecuador han establecido
legalmente la obligacion de incluir mujeres en los cargos de decision. Sin embargo, no puede
olvidarse que en esta region perduran rasgos patriarcales que inciden negativamente en la
efectividad de las cuotas de género, produciendo un acceso inequitativo a los cargos de

representacion (Archenti, 2007, 2013).

En sintesis, puede decirse que la aplicacion de las cuotas en los Estados democraticos cobran
sentido cuando se relacionan con la participacion y representacién politica, su
complementariedad proporciona un elemento clave para la comprension del problema

politico que se aborda en esta investigacion, tal como se veréa en el siguiente acapite.

1.3 Participacién y representacion politica de las mujeres en cargos de alto poder

decisorio

Esta investigacion aborda referentes tedricos sobre la participacion politica como elemento
esencial de los sistemas democraticos, que conciben a los individuos como sujetos de

derechos. La participacion politica se ha asociado con la soberania en todo acto ciudadano
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que comprende acciones particulares como el sufragio y las acciones colectivas!?. Geraint
(1992) define la participacion politica como la “posibilidad de tomar parte en el proceso de

formulacion, decision e implementacion de las politicas publicas” (p. 16).

En la literatura examinada sobre la participacion politica de las mujeres se encuentran
elementos tedricos referidos a la manera como las mujeres ejercen el poder en diferentes
paises de America Latina, abren un debate sobre sus derechos, la cultura politica, la
participacion politica y su papel como agentes politicos; compilaciones como las de Marcela
Lagarde (2000, 2003, 2011), Luz Gabriela Arango y Yolanda Puyana (2007) aportan a este
debate desde la perspectiva de género y los feminismos en la regién, advirtiendo la necesidad
de incluir a las mujeres en puestos directivos. Ana Cérdenas (2014), Marta Lois e Isabel Diz
(2006), a través de sus estudios sobre Chile, abordan la presencia de las mujeres en el &mbito
de la politica y concluyen que la creciente incorporacién de las mujeres en cargos de
representacion politica ha suscitado grandes expectativas al vislumbrar los efectos positivos
que generan las comunidades participativas paritarias; ademéas plantean que las
investigaciones desarrolladas sobre este tema en el &mbito internacional no han conseguido
resolver el debate sobre la brecha que existe en términos de equidad de género en la
participacion politica y mucho menos, los realizados en la region. Sobre la participacion de
las mujeres en la administracion pablica, estas autoras expresan que los aportes que se han

hecho en este campo han provenido principalmente de la Ciencia Politica norteamericana y

12 Revilla (2005) siguiendo a Alberto Melucci (1994) afirma que la accion colectiva se considera un proceso interactivo, comunicativo y
negociado. En la accién colectiva los actores en el proceso de definicion de su identidad colectiva comun, se definen a si mismos y a sus
relaciones con otros actores de acuerdo con los recursos disponibles y con las oportunidades y restricciones del medio. En ese proceso
constructivo e interactivo de definicién de la identidad, que sustenta la accion colectiva, se implican tres érdenes de orientaciones: las
relacionadas con los fines de las acciones (el sentido que la accién tiene para el actor); las que tienen que ver con los medios (las
posibilidades y los limites de la accion) y las relacionadas con el ambiente (dmbito en el que una accion tiene lugar).

26



que “en otros contextos, el conocimiento del rol como burdcratas es menor y requiere mas

estudios” (2006, p. 54).

El Instituto de Investigaciones y Capacitacion de las Naciones Unidas para la Promocion de
la Mujer (Instraw), en el afio 2006 presentd un informe sobre los resultados del desarrollo de
la primera fase del proyecto “Fortalecimiento de la gobernabilidad con enfoque de géneroy
participacion politica de las mujeres en el ambito local”; de sus hallazgos se destaca que la
participacion politica de las mujeres en los municipios “ha llamado poco la atencién para la
academia, apenas recientemente se esta reconociendo y asumiendo como un grave problema
de desigualdad de género la baja proporcién de mujeres que acceden al cargo de alcaldesa y
otros cargos electivos locales” (INSTRAW, 2006, 4). Afirman que la revalorizacion y
revitalizacion de las instituciones del gobierno municipal para la democracia y el desarrollo
dan cuenta de las reflexiones que se han venido produciendo en torno a las interrelaciones

entre las mujeres y los gobiernos locales.

En la investigacion “La participacion politica de las mujeres en los gobiernos locales”,
Flavia Tello (2009) plantea como hipotesis que “los escenarios municipales que actualmente
han sido fortalecidos por procesos de descentralizacion no han favorecido el
perfeccionamiento democratico” (p. 7), y que a pesar de los esfuerzos politicos y legales para
promover el empoderamiento femenino, existen ciertos patrones socio-culturales que ejercen

una fuerza de relegacion de las mujeres en la esfera politica local.

Podria decirse que la academia ha intentado evaluar la existencia de la participacion y
representacion de las mujeres en términos pasivos, cuando se pregunta por la relacion entre

caracteristicas demogréaficas de la administracion publica y de la poblacion en general; pero
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siguen siendo escasos los trabajos que aborden exclusivamente la situacidn de las mujeres en
la administracion publica. Se infiere entonces, que en relacion con la participacion politica
de las mujeres en cargos de alto poder decisorio se encuentra un vacio académico e
investigativo en el &mbito local, regional, nacional e internacional, ya que son muy pocas las
investigaciones que se han realizado alrededor de este tipo de participacion; si bien la
participacion politica abarca diferentes escenarios, este ha pasado desapercibido por la

academia en general.

En el caso de Colombia al lado de los estudios la participacion y representacion politica de
las mujeres se encuentran investigaciones que reconstruyen el alcance de los derechos
politicos y juridicos, lo que permite ampliar la reflexion sobre el empoderamiento que han
alcanzado las mujeres en el escenario politico; sin embargo, es claro que las investigaciones
no exploran a profundidad el grado de representatividad de las mujeres que participan en la
politica desde un cargo directivo en la administracion publica. Uno de los estudios mas
significativos es el realizado por el Instituto de Estudios Sociales Contemporaneos (IESCO)
de la Universidad Central titulado: “Participacién de las mujeres en los cargos de mayor
decision en Bogota entre 1992 y 2004: ¢un cambio en la cultura politica?”, coordinado por
Lya Yaneth Fuentes Vasquez y Nayibe Pefia Frade; en dicha investigacion se presenta un
analisis sobre las mujeres que ocuparon los cargos de mayor decision en la administracion

publica en Bogota entre 1992 y 2004, planteando que

[...] a pesar de los enormes cambios acaecidos en favor de la igualdad de género, uno de los campos
que presenta mayor atraso y desigualdad en el mundo es el que tiene que ver con la participacion de
las mujeres en los espacios de mayor decision; en particular, es notoria su escasa participacién politica

en las esferas formales del poder (Fuentes y Pefia, 2007, p.10).
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Ademas, la investigacion titulada “Situacion de las Mujeres de Medellin 2005-2008 " de la
Fundacion Centro Internacional de Educacion y Desarrollo Humano (CINDE) y Alcaldia de
Medellin, contextualiza la realidad de las mujeres en la ciudad desde diferentes ambitos:
Participacion Politica y Social, Autonomia Econdmica, Seguridad Publica, Reconocimiento
de Derechos, Intereses y Potencialidades de la Mujeres, lo cual es un aporte para la

comprension del estudio de caso de esta investigacion.

Sobre la presencia real de las mujeres en cargos de alto poder decisorio, para Guzméan y
Molano (2012) y Bernal (2006) los obstaculos que han impedido el cumplimiento integral de
la paridad de género en el &mbito local se encuentran: los estereotipos, los esquemas
tradicionalistas, las interpretaciones heterogéneas de la norma y la falta de responsabilidad
de las instituciones. Ademas, los beneficios de la paridad de género en la administracion
publica (crecimiento, desarrollo, transparencia, equidad, cooperacién y sostenibilidad) no
han logrado eliminar las barreras injustificadas. Segun las autoras, las instituciones que
representan las ramas y 6rganos del poder publico en los diferentes entes territoriales deben
realizar mayores esfuerzos por garantizar el cumplimiento integral de la Ley de Cuotas y de
los diversos mandatos contenidos en ella, pues en su conjunto, permiten promover la
participacién igualitaria de las mujeres, lo que constituye un elemento esencial para la

construccion de una democracia incluyente.

Se evidencia, entonces, que las investigaciones de los estudios de género se han concentrado
principalmente en analizar las participaciones y representaciones de cargos relacionados con
la administracion publica nacional, dejando en un segundo plano el analisis de la

participacion y representacion en el sistema politico que se configura en el ambito local.
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Ahora bien, los estudios que se han hecho en la escala territorial local han enfatizado mas en
el andlisis de la participacion de las mujeres como concejalas y alcaldesas, mientras que
existe un vacio de investigaciones sobre la participacion y representacion de las mujeres en
la administracion pablica local, en los cargos burocraticos o en cargos directivos, que es el
objetivo de la presente investigacion. Ademas, los acercamientos que se han hecho al estudio
sobre esta realidad social no integra de manera significativa la dimension simbolica, por lo
tanto este serd un aporte a la comprension sobre la participacion y representacion politica de

las mujeres en cargos de alto poder decisorio en el ambito local.

1.4 La teoria de la masa critica. Un marco analitico para comprender la participacién

y la representacion de las mujeres

Cuando se hace referencia a la participacion de las mujeres en los espacios de mayor decision,
se pueden distinguir tres campos de accion estratégicos: “la politica, la administracion
publica y el relacionado con las decisiones econdémicas propias del mercado y el &mbito
empresarial” (Fuentes y Pefia, 2007, p.162). En esta investigacion interesa profundizar en el
campo de la administracion publica local, toda vez que la literatura consultada resaltan que
la mayoria de estudios y de bibliografia existente enfatiza la escasa participacion politica de
las mujeres, asi como sus dificultades y obstaculos para acceder al ejercicio politico

(Kirkwood, 1990; Dahlerup, 1993; Astelarra, 2003).

Se trata de una discusion que remite a los conceptos de inclusion politica y de representacion,
bajo el entendido de que la inclusion politica no solo se logra a través de las cuotas, sino que
también existen mecanismos fundamentales de inclusion como el voto. Maria Emma Wills

(2007) sefiala que
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[...] el grado de inclusion de un régimen es relativamente facil de medir porque depende de quiénes
tienen el derecho a participar en politica, es decir el derecho a la membresia a la comunidad de
ciudadanos plenos. En términos de las mujeres, el grado de inclusividad de un régimen aumenta cuando
ellas obtienen el derecho a sufragar y a ser elegidas, y hacen uso de él, no sélo eligiendo sino también
haciéndose elegir. Es decir cuando sufragan y logran ingresar a las elites politicas, y hacen presencia

en cargos publicos tanto de designacion como de eleccion (p. 24).

La pregunta planteada es si la participacion se da en términos de inclusion politica o de
representacion, pues el grado de inclusividad de las mujeres aumenta cuando obtienen el
derecho a sufragar y a ser elegidas, y hacen uso de él, no sélo eligiendo sino también
haciéndose elegir. Sin embargo, la presencia de las mujeres en los dmbitos de toma de
decisiones no garantiza la representacion del colectivo de mujeres en términos de sus
intereses y perspectivas. Sobre la representacion politica Wills afirma que “[...] requiere de
aspectos mas complejos en donde los elementos basicos de la democracia entren en juego:

que los ciudadanos puedan expresar y significar sus preferencias e intereses” (2007, p. 118).

Es la conjugacion de estos dos elementos —participacion y representacion politica—, la que
conduce a la teoria de la masa critica expuesta por Dahlerup (1993) y a la justificacion de su

progresiva complementariedad

“[...] la teoria de la masa critica no se refiere inicamente a la cantidad de mujeres presentes en un
espacio de decision politica, se refiere mas bien al aspecto cualitativo de la presencia de las mujeres y
su incidencia en las estructuras de poder para mejorar la situacién de su grupo. Ademas [...] no

cualquier minoria grande constituye por si misma una masa critica" (p. 176).

Esta teoria tiene connotaciones cualitativas y cuantitativas para determinar el progreso del

sistema democratico, ya que ubica la participacion y la representacion en escenarios que
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posibilitan la visibilizacién e incidencia de un namero determinado de personas que estan
participando directamente, que pueden asumir el liderazgo y la voz del grupo social que
representan y que muchas veces es excluido; en suma, participando en la toma de decisiones

del Estado que favorecen las condiciones globales de dicha poblacién.

Dahlerup (1988) menciona que el cambio de una minoria pequefia a una grande es
considerable, pero que los actos criticos pueden ser mas importantes que la masa critica, pues
es en este nivel donde se supone que las instituciones empezaran a transformarse: al aumentar
la presencia de mujeres, es méas alta la probabilidad que sus intereses y perspectivas aumenten
en representacién. De acuerdo con esta teoria, Lois y Diz (2006) establecen que el
comportamiento politico se forma segin el contexto estructural, esto es, los politicos
responden estratégicamente a las oportunidades presentes a su alrededor. Luego, “si las
mujeres se mantienen en una minoria, se plasmaran pocas diferencias de género en los

6rganos de representacion politica” (p. 45).

No obstante, si las mujeres consiguen convertirse en masa critica la situacion cambia, ya que
a partir de cierto umbral se producen cambios en la cultura politica, en el discurso y en la
agenda politica. La teoria de la masa critica supone una importante herramienta analitica para
distinguir aquellas situaciones en las que el aumento de la presencia de mujeres hace posible
un cambio que responde a varios aspectos. Para Lovenduski y Karam (2002) se pueden
distinguir cuatro tipos de cambios que permiten marcar la diferencia: 1- cambios
institucionales y de procedimiento; 2— cambios de representacion; 3—impacto o incidencia en

los resultados; y 4— cambios en el discurso.
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Sobre este aspecto, Dalherup (1993) ha identificado cuatro tipos de situaciones que se pueden
presentar al realizar un andlisis a partir de la masa critica: los grupos homogéneos que se
encuentran totalmente dominados por un grupo mayoritario; los grupos sesgados que tienen
minorias por debajo del 15% del total de sus miembros; los grupos inclinados que tienen
minorias hasta un 40%; y los grupos equilibrados que presentan una relacion entre subgrupos
proxima a la mitad. Desde esta perspectiva, mientras las mujeres no alcancen una masa critica
y sean un grupo sesgado, aunque tengan prioridades especificas, no se puede esperar que se
comporten de manera diferente que otros miembros. En el momento en que se conviertan en
grupo inclinado o equilibrado, entonces sera posible esperar un cambio gradual en la agenda

politica.

Fuentes y Pefia (2007) retoman a esta autora para resignificar la importancia de alcanzar una
real masa critica ya que implicaria un cambio cualitativo en las relaciones de poder que
permite a la minoria utilizar por primera vez los recursos de la organizacién o de la
institucionalidad publica para mejorar su propia situacion y la del grupo al que pertenece.
Para las autoras, esto implicaria alterar la naturaleza de una institucion y sus procedimientos
con el fin de favorecer a las mujeres; el ejemplo mas cercano son los sistemas de cuotas. El
cambio en la representacion son las acciones concretas orientadas a garantizar y estimular el
acceso de las mujeres a la politica y a los cargos de direccién; lo que generaria el
posicionamiento de los “asuntos de las mujeres” en la agenda publica y reflejaria las

“perspectivas de las mujeres” en los espacios de decision (Fuentes y Pefia, 2007, p.129).

Esta reflexion permite ampliar la mirada desde las nuevas concepciones de ciudadania en los
sistemas democraticos que buscan integrar la participacion en contextos de una democracia
representativa sensible a las diferencias de género; sentido en el cual la participacion cobra
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un significado méas amplio, donde la influencia en los sistemas politicos puede darse de
muchas maneras: la eleccion de los que ocupan cargos centrales o la influencia en las

decisiones que estos adoptan (Revilla, 1995).

Una vez expuestas la categorias analiticas centrales para el abordaje y comprension del objeto
de estudio y de exponer los contenidos del enfoque de la masa critica, se haré la presentacion
de la propuesta metodologica donde se pone en didlogo la teoria que sustenta esta

investigacion y la estrategia del proceso investigativo.

1.5 El proceso de investigacién: Marco metodoldgico

Para comprender la equidad de género en la ciudad de Medellin mediante el andlisis de la
evolucion de la Ley de Cuotas y el acceso de las mujeres a los cargos del alto poder decisorio
en el ejecutivo local, se ha optado por un enfoque cualitativo en la que se vincula el problema,
su hipotesis y los objetivos propuestos aplicando una metodologia cualitativa. Este enfoque
investigativo no es univoco, sino que se refiere a diferentes orientaciones en términos

metodoldgicos, perspectivas y estrategias (Atkinson, Coffey y Delamont, 2003, p.7).

La investigacion cualitativa no puede enmarcarse en un solo esquema, este se define de
acuerdo con la intencionalidad de lo que se pretende investigar, su enfoque, métodos y las
dindmicas que resulten de la investigacion misma. Denzin y Lincoln (1994, p.2) proponen
que la investigacion cualitativa es multimetodica, naturalista e interpretativa. De acuerdo con
Vasilachis (2006), en la investigacion cualitativa se indagan situaciones naturales, intentando

interpretar los fendmenos en los términos del significado que las personas les otorgan.
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Creswell (1998), por su parte considera que la investigacion es un proceso interpretativo de
indagacion basado en distintas tradiciones metodologicas que examinan un problema

humano o social.

Ahora bien, aunque esta investigacion es de tipo cualitativo, se ha considerado que para la
comprension y estudio del caso planteado es importante apoyarse en informacion
cuantitativa, fundamental para el diagndstico y para establecer el porcentaje de cumplimiento
de la Ley de Cuotas. De cualquier manera se suscribe la idea segun la cual “la realidad social
comporta dimensiones posibles y necesarias de cuantificar y dimensiones que son
significativas cualificar, unas y otras hacen parte de un mismo proceso” (Galeano, 2004,

p.25).

Por lo anterior, con el interés de profundizar en el anélisis del caso empirico y relacionar las
dimensiones tedricas y analiticas, se adoptd la teoria de la masa critica propuesta por
Dahlerup (1993) y que ha sido utilizada por varios autores expertos en este campo de
conocimiento (Lovenduski (2002), Le6n (2006), Wills (2007), Pefia y Fuentes (2007) y

Molano y Guzmén (2012)).

Esta teoria resulta Gtil para determinar aspectos cualitativos y cuantitativos de la presencia
de mujeres en cargos de alto poder decisorio con el fin de determinar si hubo cambios y
aportes derivados del acceso a la representacion politica de las mujeres en el poder local. En
términos conceptuales de Molano y Guzman (2012), se trata de determinar los efectos
simbolicos de la Ley de Cuotas, es decir, los cambios que desde el sistema democratico se
podrian desarrollar al fortalecer niveles de participacion e inclusion de las mujeres en la

sociedad: 1- cambios institucionales y de procedimiento; 2— cambios de representacion; 3—
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de impacto o incidencia en los resultados; y 4— cambios en el discurso (Lovenduski y Karam,

2002).

La estrategia metodoldgica a la que se recurrio fue el estudio de caso, cuya “[...] mayor
fortaleza radica en que a través del mismo se mide y registra la conducta de las personas
involucradas en el fendmeno estudiado” (Yin, 1989). Esta estrategia metodologica permite
“observar las caracteristicas de una unidad individual a profundidad: esto surge como
necesidad en la medida en que se identifican fendmenos que no pueden ser interpretados ni

explicados a través de principios generales” (Lopez, 1995, p. 18).

Atendiendo a lo anterior, se analiza la realidad observada tomando como contexto una
institucion publica local (las secretarias de despacho de la Alcaldia de Medellin) en el periodo
comprendido entre 2000-2014, y a las mujeres como sujetos politicos entendiéndolas como
ciudadanas inmersas en el ejercicio participativo y representativo de la democracia. Para dar
cumplimiento a los objetivos planteados, realizar un seguimiento a la evolucion del hecho
social y dar solidez a los referentes tedricos y empiricos, se definieron indices, proyecciones

e indicadores cuantitativos para caracterizar las siguientes variables:

1. Nivel de cumplimiento de la Ley de Cuotas en lo que respecta a la cuota del 30% en
la participacion de mujeres en cargos directivos de las ciudades capitales del pais®3.
2. Nivel de cumplimiento de la Ley de Cuotas en lo que respecta al 30% de participacion

de las mujeres en cargos directivos en las secretarias de la Alcaldia de Medellin.

13 para efectos de esta investigacion, si bien el estudio de caso se centra en las secretarias de despacho de la Alcaldia de Medellin, la
informacion sobre el nivel de cumplimiento de las cuotas en otras ciudades es relevante para reconstruir el contexto nacional, regional y
local que brinda elementos de contrastacion basicos con las demas ciudades capitales del pais.
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3. Porcentaje y total de mujeres que han asumido cargos de alto poder decisorio en las
secretarias de la Alcaldia de Medellin.
Para desarrollar el trabajo de campo a partir de las consideraciones mencionadas, se definid
una ruta de indagacion sefialando cada uno de los campos a explorar:

1.5.1 Campos de indagacion

e Contextual

Para los fines de esta investigacion, ha sido fundamental contextualizar el problema politico
planteado en relacion con la situacién politica de las mujeres en Medellin, la reconstruccion
del marco normativo en el ambito internacional, nacional, las dindmicas que orientan la
administracion publica local y el régimen politico que lo caracteriza; lo que posibilitd un
acercamiento al caso concreto de las mujeres que han asumido cargos de alto nivel decisorio
en las secretarias de la Alcaldia. A partir de lo anterior, se construyeron caracterizaciones,
interpretaciones y argumentos que configuraron las aproximaciones sobre las dinamicas
sociopoliticas de las mujeres en relacion con su inclusién en los escenarios publicos de la

politica.

e Medidas gubernamentales para promover la equidad de género y la

participacion politica de las mujeres en Medellin

Para identificar las medidas adoptadas en la ciudad de Medellin orientadas a promover la
participacion de las mujeres en instancias de decision publica, se examinaron los planes de
desarrollo, la politica publica, los informes de gestion, los informes de las veedurias
ciudadanas, los acuerdos, los decretos, los programas y proyectos municipales que
evidencian su reglamentacion e implementacion.
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e Cumplimiento cuantitativo Ley de Cuotas

La exploracion se hizo a partir de la reconstruccion de los informes que desde el 2004 ha
emitido anualmente el Departamento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP) sobre la
participacion de las mujeres en cargos directivos de la administracion publica; en estos
documentos se desagregan los resultados teniendo en cuenta municipio, entidad u organismo,
total de cargos, porcentaje de cargos asumidos por mujeres y, en algunos casos, nivel de
cargo (directivo, asesor ejecutivo, profesional, técnico y asistencial). Con la recoleccion de
esta informacién se contribuyo al analisis instrumental del cumplimiento de la Ley de Cuotas
en las secretarias de la Alcaldia de Medellin del 2000 al 2014 en relacion con otras alcaldias

del pais.

e Secretarias de la Alcaldia de Medellin que entre 2000 y 2014 presentan mayores

niveles de participacion politica de las mujeres en cargos de alto poder decisorio

Para rastrear estos observables se hizo una exploracion sobre la composicion por sexo en los
cargos directivos de las secretarias de acuerdo con el periodo determinado, segun la
informacion suministrada por la secretaria de Recursos Administrativos de la Alcaldia de
Medellin. Para el analisis empirico, se retomé la propuesta de Pefia y Fuentes (2007) que
establecen la siguiente clasificacion, determinando la proporcion de participacion por sexo

en cada una de las secretarias segun la teoria de la masa critica de Dahlerup (1993):

— Participacion con predominio masculino y/o femenino: cuando hombres o
mujeres han ocupado los cargos de primer nivel durante casi todo el periodo de

referencia; es decir, una participacion que oscila entre 75%-100%.

38



— Participacion inclinada: cuando hombres o mujeres ocupan entre el 25% y el 40%
de los cargos.

— Participacion balanceada o equilibrada: la participacion de hombres o mujeres
oscila entre el 40%-60%.

— Participacion paritaria: la participacion de hombres o mujeres oscila entre 45%-

50%.

e Avances, contribuciones y obstaculos de la participacion y representacion

politica de las mujeres en la ciudad de Medellin.

La exploracion de este aspecto empirico y simbdlico se hizo en funcién de la interpretacion
de los avances, contribuciones y obstaculos que se identificaron en algunos campos de
indagacion; para esto fueron determinantes las entrevistas semiestructuradas que se aplicaron
a mujeres que durante el periodo estudiado asumieron cargos directivos en las secretarias del
municipio, a académicas y activistas feministas que han estudiado estos ambitos
participativos. Se apeld, ademas, al analisis de las medidas gubernamentales que se han
dispuesto en Medellin para promover la equidad de género y la participacién politica de las
mujeres; con lo anterior, se logré profundizar en aspectos como la incidencia publica desde
esos cargos, la calidad de la representacion de las mujeres, la visibilizacion del déficit
democratico, los cambios culturales, juridicos y politicos, y los obstaculos que persisten para

la participacion y representacion politica de las mujeres.

Siendo consecuentes con la propuesta metodoldgica, y teniendo en cuenta que el analisis
comprendera informacidn cuantitativa y cualitativa se establecieron los siguientes ambitos

analiticos:

39



1.5.2 Estrategia de analisis

Una vez recolectada la informacion por medio de diferentes herramientas relacionadas
directamente con las categorias observables de esta investigacion, se propuso desarrollar dos
dimensiones analiticas en las que se entrelazan los referentes tedricos y metodoldgicos de
esta investigacion. Niveles analiticos retomados de la propuesta realizada por Guzméan y
Molano (2012) para analizar el caso bogotano, pero que es aplicable a otros contextos locales

como el de Medellin.

La primera dimension analitica que se propuso realizar fue un analisis instrumental, el cual
pretendié determinar el nivel de cumplimiento de mandatos especificos (datos cuantitativos);
este analisis proporcion6 elementos descriptivos para comprender la evolucién de la Ley de
Cuotas en el campo explorado, teniendo en cuenta que su cumplimiento implica que 30% o
mas de cargos directivos sean asumidos por mujeres; en esta dimension, también se analiz6
la informacién cuantitativa de la participacion por sexo en cargos directivos en cada una de
las secretarias de la Alcaldia de Medellin de 2000 al 2014 para determinar cuéles secretarias
presentan mayor participacion de mujeres. Sumado a lo anterior, se retomaron las medidas
gubernamentales que se han adoptado en la ciudad de Medellin para promover la equidad de

género y la participacion politica de las mujeres.

La segunda dimensién analitica tuvo por objetivo profundizar en las variables cualitativas
que emergen de la investigacion sobre la Ley de Cuotas desde la dimensidn simbdlica, pues
segun Garcia Villegas (1993) y Scheingold (2004) una ley puede producir diferentes tipos de
efectos, mas alla del cumplimento de objetivos. Para Guzman y Molano (2012), no es posible

determinar indicadores simbolicos, ellos surgen con el desarrollo de la investigacion. Sobre
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esto, es posible plantear que para el desarrollo de esta dimensidn analitica fueron importantes
las apreciaciones que se recogieron por medio de la aplicacion de las entrevistas propuestas,
estas fueron de gran utilidad para identificar diferentes aspectos que conforman las
experiencias, realidades, interpretaciones, propuestas, subjetividades, obstaculos, aportes,
proyecciones y comprensiones de las mujeres como sujetos politicos en el ejecutivo de la
Alcaldia de Medellin. Esta dimension simbdlica también pudo rastrearse en los planes de
desarrollo gubernamentales del periodo analizado, toda vez que de ellos emergen discursos

sobre la equidad de género en Medellin.

1.5.3 Algunas consideraciones metodoldgicas

La delimitacion de la propuesta investigativa se pensé como una posibilidad para aportar a
la comprension de una realidad social que tiene mdltiples facetas interpretativas, sus
consideraciones teoricas y contextuales llevaron a formular una ruta metodolégica que
reveld en el camino situaciones que condujeron a redefinir esquemas en el acceso,
tratamiento de datos y analisis categoriales. Esta investigacién no solo tuvo como objetivo
realizar una lectura sobre un hecho politico, también busco explorar las subjetividades que
se han ido construyendo en las mujeres y en la sociedad en la busqueda de un equilibrio
participativo en los sistemas democréaticos locales; lo anterior se convirtié en un reto

constante para no perder de vista la amplitud y complejidad del objeto de estudio.

Por lo tanto, este proceso no ha estado exento de dificultades que emergieron en el desarrollo
de la investigacion que dan cuenta de la reflexibilidad del método y de los aprendizajes

pedagdgicos:
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e Una de las preguntas que tomo tiempo responder para iniciar la investigacion fue
definir qué institucion seria tomada como referente para el estudio de caso, de
acuerdo con la Ley 581 de 2000 podriamos referirnos a cualquier érgano de
control y ramas del poder puablico; la decision de tomar como referente las
secretarias de despacho de la Alcaldia de Medellin obedeci6 al interés de conocer
la manera en que se ha ido constituyendo una sociedad equitativa, con perspectiva
de genero en el entorno més cercano y a que, segun la literatura especializada, el
analisis del ejecutivo local ha sido uno de los menos estudiados. El reto en este
sentido es avanzar en estudios comparados entre distintas ramas del poder y entre
distintos &mbitos territoriales.

e Los sistemas de informacion que ofrecen las entidades locales sobre los niveles
de participacion politica de las mujeres son poco desarrollados, en especial las
bases de datos que se ofrecen sobre las personas que han asumido cargos
directivos en las secretarias del despacho. En efecto, la informacion a la que se
tuvo acceso no se encontraba desagregada por sexo®*, por periodos, ni por
dependencias; esto implico un trabajo adicional para organizar y clasificar la
informacion.

e Para la reconstruccion de los perfiles de las mujeres que han asumido cargos de
alto poder decisorio en la ciudad de Medellin no fue posible acceder a las hojas

de vida que reposan en los servicios administrativos de la Alcaldia, lo cual llevo

14 Este requerimiento se planted como necesidad de primer orden desde la Conferencia Mundial de poblacion de 1984 en ciudad de México
y desde la Conferencia mundial de las mujeres de Nairobi en 1985, ademas fue parte de los compromisos firmados por los gobiernos
asistentes y parte de las labores de ONU y FNUPD, entre otras instituciones.

42



a construir solo una aproximacion de los perfiles a partir de la informacién que
suministra el portal web de la Alcaldia y de las entrevistas realizadas.

Una de las dificultades que se presentd para la interpretacion de la informacion
cualitativa se relacion6 con los vacios que contienen los informes anuales sobre
la participacion de las mujeres en el desempefio de cargos publicos; esta
informacién solo dispone datos desde el afio 2004, no se encuentra desagregada
por cargos y en muchos periodos no aparece completa la informacion, lo cual
limit6é una mirada integral, comparada y objetiva del cumplimiento de la norma.

Como parte del trabajo de campo se llevaron a cabo ocho entrevistas: seis a
directoras de secretarias, a una lider feminista y a una investigadora social. El
acceso a las entrevistas presentd dificultades, pese a que se visitd personalmente
cada dependencia, se presentd carta formal para solicitar la entrevista y se contd
con la ayuda de funcionarios publicos para tener acercamiento a las funcionarias,
solo fue posible concretar las entrevistas enunciadas. Las dificultades para
realizar las entrevistas estuvieron relacionadas con problemas de tiempo, dado
que se trataba de personas que en el momento desempefiaban cargos directivos en
el sector publico y, por tanto, con agendas de dificil acceso.

Las estrategias de andlisis establecidas para la investigacion fueron un horizonte
permanente en la interpretacion de la informacién recolectada, la
complementariedad de dimensiones instrumentales y simbolicas permitio
articular el fendbmeno social contemplando sus diferentes facetas, buscando no

perder de vista la interpretacion del problema de manera integral.
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En este contexto, y con la intencion de constituir sociedades equitativas, la
comunidad académica ha iniciado el trabajo de consolidar campos de
investigacion y de estudios interdisciplinares sobre la equidad de género en
distintos contextos, lo cual aporta al conocimiento de una realidad para responder
a las necesidades de las sociedades actuales. Para ello se requiere la consolidacion
de sistemas de informacion para la equidad de género que posibiliten un
acercamiento y conocimiento profundo de los niveles de participacion de mujeres
y hombres en diferentes instancias. Por ultimo, es importante fortalecer los
estudios comparados de casos de participacion y representacion de las mujeres en
cargos de alto poder decisorio entre distintas ramas del poder politico y en
distintos ambitos territoriales (subnacionales, latinoamericanos y otros
continentes); toda vez que estos estudios son los que permitiran comprender los
efectos de programas y proyectos orientados a la equidad de género en relacién

con las transformaciones de la ciudadania y de la cultura politica local.
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CAPITULO Il

MEDELLIN, CAMINO A LA EQUIDAD DE GENERO: RECONSTRUCCION DE

UNA REALIDAD SOCIAL

El nuevo milenio trajo consigo vientos de cambio, las sociedades identificaron un sin nimero
de problematicas estructurales destacando entre ellas, la necesidad de constituir comunidades
participativas fundamentadas en la equidad de género. Si bien el siglo XX significd para las
mujeres la visibilizacion de sus derechos y la necesidad de tener injerencia en las decisiones

que transforman la sociedad, su presencia en diferentes espacios publicos ha sido precaria.

Uno de los grandes desafios de la democracia contemporénea ha sido incluir en gobiernos
locales actores politicos que han estado rezagados en escenarios como la administracion y el
direccionamiento de areas estratégicas; por ello, la incursion de las mujeres en estos espacios
ha generado rupturas en un campo abnegado al predominio masculino, impactando la agenda

publica y la cultura politica.

Este capitulo tiene como propdsito reconstruir el camino por el que ha transitado la ciudad
de Medellin entre el afio 2000 y 2014 para constituir espacios de participacion y
representacion politica fundamentados en la equidad y la igualdad de género; para esto nos
aproximaremos al marco normativo internacional y nacional (Colombia) que se ha
establecido sobre la equidad de genero y la promocién de la participacion politica de las
mujeres, identificando como se han ido constituyendo recursos juridicos, discursivos y
operativos en los diferentes ambitos del poder publico; luego se analizan las medidas
gubernamentales establecidas en la ciudad para promover la participacion politica de las

mujeres, se caracteriza su presencia en las secretarias de la Alcaldia de Medellin en cargos
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directivos a partir de la implementacion de la Ley Estatutaria 581 de 2000, sobre esto ultimo,
se realiza un analisis contrastado con otras ciudades capitales a partir de los informes del
Departamento Administrativo de la Funcion Pablica (DAFP) y se hace una aproximacion a

los perfiles de las mujeres que han ocupado cargos de alto poder decisorio en Medellin.

2.1 Marco normativo para la equidad de género y participacion politica de las mujeres:

una conquista social

Las orientaciones juridicas en las sociedades modernas cumplen una funcién primordial:
conducir al logro de metas colectivas que permitan la reconfiguracién de las relaciones entre
el Estado y la ciudadania; en el caso de la busqueda de la equidad, promueven la participacion
paritaria, activa y significativa de hombres y mujeres que desean cambiar las estructuras

hegemonicas tradicionales en gobiernos nacionales y locales.

Durante el siglo XX, instituciones internacionales y nacionales fueron conscientes de la poca
participacion politica de las mujeres y, por tanto, de la inequidad en los procesos de toma de
decisiones en las distintas esferas del poder; por lo anterior, se han emprendido diferentes
acciones para promover los derechos humanos en condiciones de igualdad, particularmente
el derecho a participar en los asuntos publicos y en la toma de decisiones, encontrando
respaldo en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y en el Derecho

Constitucional de los paises.

En el contexto internacional, el hito normativo por excelencia ocurrié en 1948, pues tanto la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos como el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (PIDCP) reconocieron que toda persona tiene derecho a participar en el

gobierno del pais y a acceder, en condiciones de igualdad, a las funciones publicas del mismo
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(articulos 21 y 25, respectivamente). Por su parte, en 1969 la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (Articulo 23) establecié que toda persona tiene derecho a acceder, en

condiciones de igualdad, a las funciones publicas de su pais.

Asi mismo, la Convencién sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer (CEDAW,1981) estipul6 en su articulo tres que los Estados partes tomaran
en todas las esferas —y en particular en la politica, social, econémica y cultural— las
medidas apropiadas, incluso de caracter legislativo, para asegurar el pleno desarrollo y
adelanto de las mujeres, con el objeto de garantizarle el ejercicio y el goce de los derechos
humanos y las libertades fundamentales en igualdad de condiciones con el hombre; ademas,
la CEDAW estipuld que “los Estados partes tomaran todas las medidas apropiadas para
eliminar la discriminacion contra la mujer en la vida politica y publica del pais y, en
particular, garantizaran a las mujeres, en igualdad de condiciones con los hombres, el derecho
a: participar en la formulacién de las politicas gubernamentales y en la ejecucion de éstas,
ocupar cargos publicos y ejercer todas las funciones publicas en todos los planos

gubernamentales” (Articulo 7, 1981).

En los objetivos estratégicos de la IV Conferencia Mundial sobre la Mujer (BEIJING, 1995)
se propuso favorecer el acceso de las mujeres a cargos de poder y direccién del Estado a
través de diversas acciones. Asi mismo, los paises miembros de las Naciones Unidas en el
2000 propusieron los Objetivos del Milenio (ODM) como metas para el desarrollo humano,
el tercer objetivo estaba dirigido a promover la igualdad entre los géneros y el
empoderamiento de las mujeres; aunque los ODM fueron resignificados en 2015,
denominandose “Objetivos del Desarrollo Sostenible”, en la nueva agenda se mantuvo la

meta de alcanzar la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y nifias.
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La Corte Interamericana de Derechos Humanos en 2005 planted que los Estados debian
generar las condiciones y mecanismos optimos para que los derechos politicos pudieran ser
ejercidos de forma efectiva, respetando el principio de igualdad y la no discriminacion. Por
lo anterior, es evidente que el ordenamiento juridico internacional ampara el derecho de
participacién y empoderamiento de las mujeres en el &mbito de lo publico, promoviendo su
presencia y orientando a los Estados parte a tomar las medidas necesarias para favorecer su

inclusion.

En el marco juridico colombiano también se han estipulado acciones para favorecer la
participacion politica de las mujeres en respuesta a las orientaciones y ratificaciones
normativas que ha convenido el pais con diferentes organismos internacionales. En la
Constitucion de 1991 (Articulo 3) se estipuld que el “Estado promovera las condiciones para
que la igualdad sea real y efectiva, adoptard medidas en favor de discriminados o
marginados”, y que “todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion y control

del poder politico” (Articulo 40).

Estos articulos son consecuentes con los ideales de la democracia participativa, indicando
como derechos politicos la facultad de acceder al desempefio de cargos publicos y tomar
decisiones en las diferentes formas de participacién democréatica. Durante las Gltimas dos
décadas, en Colombia se han constituido diferentes politicas para las mujeres: en 1992, se
formulo la Politica Integral para la Mujer; en 1994, la Politica de Participacion y Equidad y
de la Mujer —-EPAM—; en 1999, el Plan de Igualdad de Oportunidades para la Mujeres; y por
ultimo, en el afio 2003, la Politica Mujeres Constructoras de Paz. En la actualidad, la
formulacion y ejecucion de la Politica Publica Nacional de Equidad de Género para las
Mujeres, fue un compromiso consagrado en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2010-
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2014 “Prosperidad para todos”, que en los articulos 177 y 179 dispuso la obligacion de
construir de manera participativa, bajo la coordinacion de la Alta Consejeria Presidencial
para la Equidad de la Mujer (ACPEM) “una Politica nacional integral de Equidad de Género
para garantizar los derechos humanos integrales e interdependientes de las mujeres y la

igualdad de género”?®.

Este marco normativo internacional y nacional para la equidad de género y la participacion
politica de las mujeres evidencia como desde el siglo XX diferentes instituciones politicas
han priorizado en la agenda el tema de la equidad de género estableciendo diferentes rutas
para la real construccion de sociedades igualitarias, en ellas se enfatiza la necesidad de
ejecutar acciones afirmativas; por esto, en el siguiente acapite se retomara desde un analisis
instrumental, la evolucion de una de las acciones positivas aplicadas en Colombia para

favorecer la real y efectiva participacion politica de las mujeres: “La Ley de Cuotas”.

2.2 Evolucion de la Ley de Cuotas en Colombia: una perspectiva instrumental

La Corte Constitucional de Colombia en respaldo a las acciones que debe promover el Estado
para asegurar la igualdad efectiva, defini6 que las acciones afirmativas son “medidas
adoptadas a partir de contenidos normativos, que si bien discriminan para otorgar
consecuencias juridicas diferentes a ciertos grupos, buscan en Gltimas lograr la igualdad de

todos los grupos™®. Esta comprension se encuentra amparada en los lineamientos de

15 Atendiendo a lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo, en septiembre de 2012, el Gobierno Nacional lanzo los lineamientos de
la politica publica nacional de equidad de género para las mujeres y del Plan integral para garantizar una vida libre de violencias,
constituyéndose en el referente para el disefio y puesta en marcha de acciones sostenibles para la superacion de brechas y la transformacién
cultural que, en el horizonte de los préximos 10 afios, contribuyan al goce efectivo de los derechos de las mujeres en nuestro pais. Estos
lineamientos fueron construidos a través de un proceso participativo en dialogo con las redes y organizaciones nacionales de mujeres y con
el apoyo y  acompafiamiento  de la comunidad internacional. Para  ampliar informacion, consultar
http://www.equidadmujer.gov.co/ejes/Paginas/politica-publica-de-equidad-de-genero.aspx.

16 Mesa de Género de la Cooperacion Internacional en Colombia. Cartilla: Balance de la aplicacion de la Ley 581 de 2000, Bogota, 2011,
p.15.
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organismos internacionales como La ONU?’ que clasifica las acciones afirmativas en tres

grupos:

1. Medidas de movilizacion afirmativa: difusion de los derechos de los cuales son titulares
los ciudadanos, para dar a conocer las normas.

2. Medidas de equidad afirmativa: son las que formalizan mayores garantias en la
distribucion de bienes sociales con el objetivo de asegurar que los miembros de un
determinado grupo sean tratados en forma "equitativa”.

3. Medidas de preferencia afirmativa: implican que la sola adscripcion a un cierto grupo

de la poblacién determina la concesion de bienes sociales; aqui se inscriben las cuotas.

En el afio 2000, a través de la Sentencia C-371, la Corte Constitucional encontro ajustadas a
la Constitucion de 19991 las medidas previstas en la Ley 581 de 2000 en relacion con el
principio de proporcionalidad®®. La Ley Estatutaria profiri6 medidas concretas a los
diferentes érganos y ramas del poder publico en el &mbito local, regional y nacional para

promover la participacion efectiva de las mujeres en las diferentes esferas del poder.

Luego de su promulgacién, se ha hecho seguimiento a la medida mas visible y medible de la
Ley 581 de 2000: el cumplimiento de la participacion efectiva de las mujeres (asignar el 30%

de cargos de maximo nivel y otros niveles decisorios). Informacion que ha sido recopilada

17 Citado por Guzman y Molano, 2012.

18 |_a herramienta que ha utilizado la Corte para determinar cuando una diferencia en el trato se ajusta o no a la Constitucion es la siguiente:
1) si se persigue una finalidad valida a la luz de la Constitucion; 2) si el trato diferente es "adecuado" para lograr la finalidad perseguida;
3) si el medio utilizado es "necesario”, en el sentido que no exista uno menos oneroso, en términos de sacrificio de otros principios
constitucionales, para alcanzar el fin perseguido, y 4) si el trato diferenciado es "proporcional stricto sensu", es decir, que no se sacrifiquen
valores, principios o derechos (dentro de los cuales se encuentra la igualdad) que tengan un mayor peso que los que se pretende satisfacer
mediante dicho trato (Corte Constitucional, Sentencia C-862/08).
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por el Departamento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP) y que pone a disposicion
del pablico para conocer la participacion femenina en cargos de alto poder y otros niveles

decisorios en el &mbito nacional en las ciudades capitales.

Estos datos permiten realizar una radiografia general del cumplimiento de las cuotas segin
la Ley 581 de 2000 y la responsabilidad de los gobiernos locales por hacerla efectiva. En la
tabla 1 se exponen los registros del DAFP sobre la participacion femenina en cargos
directivos (maximo nivel y otros niveles del poder decisorio) en las alcaldias capitales de

departamento en Colombia entre 2004 y 2014%°.

19 Para la interpretacion de los datos registrados, es necesario enunciar varios aspectos: los registros publicos estan disponibles a partir del
afio 2004, el DAFP no tiene informacion oficial del cumplimiento de la cuota de los afios 2000, 2001, 2002 y 2003; los informes anuales
con el tiempo han ampliado su caracterizacion, y por tanto su componente analitico, aportando a una mayor comprension de la evolucién
de las cuotas en Colombia; en los informes se define que en el nivel directivo se encuentran los cargos del maximo poder decisorio o alta
direccion y los otros niveles decisorios o cargos de gerencia publica. Los cargos de alta direccién corresponden a los expresamente
sefialados por el paragrafo del articulo 4 de los decretos 770 y 785 de 2005 “corresponden funciones de direccion general, formulacién de
politicas institucionales y de adopcidn de planes, programas y proyectos™; por Gltimo, no fue posible consolidar los datos presentados para
Bogotd D.C ya que sus registros se presentan como un ente territorial independiente a las demas ciudades capitales, limitando la
comparacion de los registros.
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Tabla 1. Participacion femenina en cargos directivos (maximo nivel y otros niveles del
poder decisorio) en las alcaldias capitales de departamento en Colombia (2004-2014)

ALCALDIA CAPITAL 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 TOTAL
POR
CIUDADAD
% T % T % T % T % T % T % T % T % T % T % T % T

1.ARAUCA 3333 3 3333 3 e 1 3750 3 75.00 6 8750 7 50.00 7 50.00 3 60.00 11 70.00 7 7919 5
2.ARMENIA 7200 8 7273 16 7727 17 80.00 16 59.09 3 6364 1 65.00 3 5455 2 6333 19 66.67 8 6129 %
3.BARRANQUILLA 3333 3 30.00 3 3846 20 3333 7 46.00 23 1386 %5 5.7 32 11
4. BUCARAMANGA 50.00 B 375 7 5294 9 5556 10 5789 2 4706 8 [ B 7800 2 45.00 18 40.21 9
5. CARTAGENA 4238 2 2048 17 1318 19 4250 7 4359 17 4545 20 57.38 E3 6250 10 6111 1 3987 %
6. FLORENCIA 3333 3 2 [ 4 s [ 5000 0 5238 1 1286 9 K] 9 4545 10 5 3798 6
7.BAGUE T 3158 2 3421 6 146 17 3684 “ 39.02 1 4048 17 146 7 3333 % 371 3 4146 7 3634 %
8. P INIRIDA 1 50.00 3 4286 3 1286 3 56.67 7 60.00 3 50.00 3 3333 2 4000 2 3779 2
9. LETICIA 1 1 3000 3 3000 3 Y 7 6250 5 3333 3 3333 3 3 68.75 5 o7 5 3703 3
10.MANIZALES 3333 4 3077 [ 3 3 3 7 1 5 39.13 9 097 9 1542 T 5
11.MEDELLIN 3860 2 3 3594 3 4179 23 5333 0 5263 0 4937 39 44.44 % 3750 3 13 53 478 54 E3
12MITU 4000 2 5 2 5000 7 50.00 7 2 3888 11 3750 3 3
13.MOCOA 4444 1 3333 3 3333 3 40.00 1 2 4048 3 - 2 2
14.MONTERIA 4286 3 - 2 2 30,00 6 37.50 3 2 58.33 7 1444 7 2
15.NEIVA 3684 7 9 4545 10 45.45 10 3636 % 3333 7 35.00 7 6 3103 9 2944 10 3303 10 9
16.PEREIRA [ 16 31 300 T 3125 15 4583 2 52.10 62 3993 20 [XH] 21 2
17.POPAYAN 2 2857 2 2 333 3 3333 3 Y 7 371 5 3 3541 5 3
18.PROVIDENCIA 3 333 2 4286 3 5000 7 2 3
19.P CARRENO 50.00 2 40.00 2 3 60.00 3 - 1 3750 5 3333 2 3189 2
20.QUIBDO 1 50.00 3 T 30.00 3 40.00 6 318 5 5714 10 3223 3
21.RIOHACHA 2 2857 2 10 4286 3 3333 2 1286 3 3636 1 7500 13 3889 1 3430 5
22.8.J CUCUTA 10 42386 12 15 3636 16 1 9 7
23.S.J GUAVIARE 1 2857 2 3846 5 3750 3 2 50.00 8 53.38 8 3
24.5 J DE PASTO 4599 18 a2 16 489 2 5000 23 3846 20 40.00 % 38.33 23 415 2 327 3 20
25.SANTA MARTA 1 3125 5 - 4 40.00 6 2
26.5 DE CALI 4082 20 4390 18 5116 2 472 20 12 472 3% 4833 E3 3336 17
27.SINCELEJO 40.00 1 3750 6 IGED) 7 10 3200 8 3784 14 6734 10 373 6
28.TUNJA 3636 4 50.00 6 167 5 3846 5 4 67 5 375 7 ) 8 50.00 9 3871 5
29.VALLEDUPAR 3143 T 2727 9 3 325 5 6 1875 3 4667 7 732 16 54.46 8 3289 7
30.VILLAVICENCIO 4444 12 37.04 10 44.83 13 4231 1" 4483 13 39.29 1 50.00 50 50.24 28 3208 13
31.YOPAL 1 3000 3 60.00 6 5556 5 3538 6 2
TOTAL % -I

5 5 3756 8 39.10 10 3379 6 3591 8 3002 10 7 3623 12 3677 il 3271 8

Fuente: Elaboracion propia Segun Informes del No se reporté informacién para este afio en el DAFP
DAFP sobre la participacion de las mujeres en

el desempenio de cargos publicos- Ley de Cuotas No se cumple con la cuota del 30%
(2004-2014)
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Si bien no se tienen datos oficiales sobre los primeros afios de la promulgacion de la Ley,
con los datos disponibles se infiere que alrededor de 12 ciudades capitales (Barranquilla,
Mitd, Mocoa, Monteria, Providencia, Puerto Carrefio, San José de Cdcuta, San José del
Guaviare, Villavicencio, Yopal y Santa Marta) incumplen por seis 0 mas afios con el
requisito béasico de registro de informacion, lo que pone de manifiesto la falta de
responsabilidad de los gobiernos locales y un distanciamiento frente a la importancia de la

Ley de Cuotas.

Como se puede observar, las ciudades que han cumplido con el requisito de envio de la
informacion anual son: Ibagué, Leticia, Manizales, Medellin, Neiva, Popayan, Riohacha,
Tunja y Valledupar. Ademas se evidencia que en todos los afios consultados hasta 10
ciudades capitales no cumplen con la cuota del 30%, y los casos méas representativos de la
situacion descrita son: Barranquilla, Manizales, Popayan, Providencia, San José de Clcuta,
San José del Guaviare, Santa Marta y Yopal, toda vez que presentan los mas altos indices de

incumplimiento de la Ley en el promedio general.

Cuando se establecié la Ley de Cuotas en Colombia se anunci6 que uno de sus objetivos era
que las mujeres tuvieran presencia real y efectiva en las decisiones de la sociedad, lo que
empezaria con la cuota del 30% y que se iria extendiendo hacia lograr la paridad. Ahora bien,
si se observa el total nacional del periodo examinado, se puede inferir que la participacion de
las mujeres en estos cargos no ha sobrepasado el 33%, es decir, tras 15 afios de promulgacion
de la Ley, aun no se han establecido niveles paritarios de participacion politica de las mujeres

en Colombia.
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Ese mismo patron de comportamiento se encuentra en mas de la mitad de las ciudades
capitales del pais, lo que permite deducir que el intento por aportar al aumento de la presencia
de las mujeres en las esferas de decision publica mediante la aplicacién de la norma, ha sido
interpretado por los gobiernos locales como un techo de cristal, limitando la efectividad y el
paso a la construccion de un nivel significativo de representacion femenina conducente a la
democratizacion del Estado. Ahora bien, si la tabla se observa por afios, se constata que entre
2004 y 2006 escasamente se supera el 30%, lo que significa que en esos afios los cargos de
alto poder decisorio tenian una participacion predominantemente masculina, aunque se
cumpliera la cuota; mientras que a partir de 2007 se presenta una suerte de tendencia a
aumentar la presencia de mujeres en estos cargos con solo un afio de incumplimiento de la

cuota en el promedio nacional.

Al cifrar el andlisis en las ciudades que mayores reportes han realizado (maximo un afio sin
informacion), se nota que la inclusion de las mujeres en estos espacios de participacion y
decision publica presenta una evolucién que, en casos como el de Armenia, Arauca y
Medellin?®, se proyecta a una participacion paritaria, tal como se ve en el promedio general
por afios que superan el 40% y presentan promedios de participacién hasta del 80% en
algunos afios, lo que parece consolidarlas como administraciones con participacion paritaria
que en algunos periodos llega a ser de predominio femenino; también se evidencia un
progreso significativo en términos cuantitativos desde el afio 2011. Resulta ademas llamativo
el caso de Manizales, ya que si bien reporté cumplidamente la informacion anual, es la ciudad

que durante mas afios consecutivos (6) ha incumplido la cuota del 30%.

2 E| andlisis de Medellin en relacion con las demas ciudades capitales que han reportado la informacion completa ante el DAFP se
presentara en el acapite 2.4.
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A partir de la informacion presentada, se puede concluir que en Colombia existen claros
niveles de subrepresentacion de las mujeres en cargos de alto poder decisorio, toda vez que
en el pais y en las ciudades capitales, demogréaficamente hay mas mujeres que hombres. Las
posibilidades de ampliacion de la ciudadania en los gobiernos democraticos, deberian incidir
cuantitativamente en los niveles de participacion de aquellos grupos sociales que han sido
excluidos de algunos escenarios politicos. Esto se refleja en el cumplimiento de la Ley de
Cuotas que, como se ve en el transcurso de once afios, ha sido lento, parcial, y en algunos
casos restringido, lo cual no posibilita hablar de participacion politica en términos de

representacion sino de inclusion, tal como lo sefiala Wills (2007).

Considerando los vacios que hay en la informacion, los porcentajes de incumplimiento y las
diferencias sustanciales de la presencia femenina en cargos directivos en las secretarias
municipales de las ciudades capitales, es complejo establecer andlisis, indicadores generales
y proyecciones de la participacion de las mujeres en estas instancias. La presencia de
obstaculos de entrada, partida y permanencia persisten en nuestra sociedad, entre los que
resalta la poca voluntad politica de los gobiernos locales para cumplir con la Ley Estatutaria,
evidenciado en el no envio de informacién al ente encargado de sistematizarla y darla a

conocer al publico.

Sin embargo, no puede desconocerse que la Ley de Cuotas en su bldsqueda de construir una
sociedad maés equilibrada en términos de participacion y representacion de las mujeres, ha
realizado aportes en la consecucion de este logro, en la visibilizacion de las mujeres en la
esfera publica y de posicionar el género como tema central en la agenda de los gobiernos
nacional y locales; pero la posibilidad de incluir nuevas perspectivas en la toma de decisiones
provenientes de actores que han sido rezagados, es un objetivo pendiente y requiere
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indagaciones que superen el analisis cuantitativo instrumental, que es lo que se propone en

el siguiente acépite en el que se aborda en profundidad el caso de la ciudad de Medellin.

2.3  Medidas gubernamentales para la equidad de género y la participacion politica

de las mujeres en Medellin (2000-2014)

En la Gltima década la ciudad de Medellin, a través de sus instituciones politicas, dispuso
herramientas juridicas para tratar las diferentes problematicas que aquejaban a las mujeres,
entre ellas la subrepresentacion politica. En el estudio realizado por la Fundacion Centro
Internacional de Educacion y Desarrollo Humano (CINDE) y la Alcaldia sobre la situacion

de las mujeres de Medellin entre 2005 y 2008 se revel6 que

[...] la sociedad atin no reconoce el lugar de las mujeres en la politica como espacio para el debate de
las iniciativas y programas que dia a dia trazan su rumbo y su proyecto histérico. Las mujeres siguen
estando relegadas al mundo de lo que se entiende por vida corriente, que es aquella vida que se
desenvuelve en los ambitos del trabajo y la familia, negandoles la posibilidad de participar en el

proyecto historico colectivo (2010, p. 30-31).

Por lo anterior, la intencién es lograr un acercamiento al marco institucional que se ha
constituido en Medellin para responder al llamado de favorecer la presencia de las mujeres
en los escenarios politicos y de participacion; esto es, las medidas gubernamentales adoptadas
en la ciudad con sus avances, retos y obstaculos; para esto se hace un analisis de los planes
de desarrollo, informes de gestion presentados por cada gobierno, informes de las veedurias
ciudadanas, y otros instrumentos normativos como la politica pablica, programas y proyectos

de la Alcaldia de Medellin para promover la equidad de género.
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Los gobiernos locales a través de sus planes de desarrollo crean directrices generales para
llevar a cabo el modelo de ciudad que se establece en la vision del proyecto; para efectos de

esta investigacion, la indagacion comprendio cuatro periodos de gobierno?.

Se puede decir que en los planes de desarrollo de la ciudad de Medellin entre 2000 y 2015 se
han incorporado paulatinamente principios fundamentales de desarrollo en relacion con la
equidad, la inclusion y el género como parte constitutiva del modelo de ciudad; a
continuacion se caracterizan los asuntos mas relevantes que emergen del andlisis al triangular

la informacion registrada:

Los planes de desarrollo del periodo 2000-2007 plantearon que las condiciones
socioecondmicas? y el nivel de reconocimiento de las mujeres en el accionar politico eran
muy limitados. En estos gobiernos se diagnosticaron las probleméticas que aquejaban a las
mujeres de la ciudad, visibilizando sus principales necesidades, por ello sus mayores aportes

fueron la creacion de Metromujer? en 2003 y la aprobacion del Acuerdo Municipal 22, por

2 Los Planes de Desarrollo son: (2000-2003) Medellin Competitiva, alcalde Luis Pérez Gutiérrez; (2004-2007) Medellin, Compromiso de
Toda la Ciudadania, alcalde Sergio Fajardo Valderrama; (2008-2011) Medellin Solidaria y Competitiva, alcalde Alonso Salazar Jaramillo;
(2012-2015) Medellin, Un Hogar para la Vida, alcalde Anibal Gaviria Correa.

22 «“Ia mujer, como portadora de vida promueve valores, actitudes y proyecta a través de su propia familia el rumbo de toda la sociedad, a
pesar de disponer de una herramienta normativa avanzada y de ampliacion en campos educativos y culturales, la condicion socioeconémica
de muchas de nuestras mujeres sigue siendo critica y ligada a las condiciones sociales de marginalidad en la cual sigue viviendo una franja
importante de nuestra poblacion. La mujer ha sido y sera el centro de todo proceso social; sin embargo el reconocimiento de la mujer en el
escenario politico, social, econémico y cultural de la sociedad es relativamente nuevo, pues los espacios de participacion real para ella eran
y aun sigue siendo en algunos casos limitados” (Plan de Desarrollo 2000-2003, p. 42.)

23 “| 3 oficina de METROMUJER del Municipio de Medellin sera la encargada de trazar las politicas de equidad, género y participacion de
las mujeres en las diferentes ejecutorias del gobierno. Los ejes tematicos seran: la politica de equidad y participacion, los derechos sexuales
y reproductivos, los derechos humanos de las mujeres, la concertacion sociedad - estado y la coeducacion. Aplicara la transversalidad como
mecanismo de interrelacion institucional” (Plan de Desarrollo 2000-2003, p. 43).
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medio del cual se expidié la Politica Publica para las Mujeres Urbanas y Rurales?* del

Municipio de Medellin, y en 2007 la creacion de la secretaria de Mujeres®.

En estos Planes de Desarrollo no se realizé una formulacion estratégica para incorporar el
género y la equidad en los distintos proyectos y programas sectoriales, por consiguiente, no
se logro el impacto deseado para la época; sin embargo, se renové la agenda publica desde
la perspectiva de género a través de las nuevas instituciones, se contemplo el desarrollo de
acciones positivas para favorecer la equidad en diferentes ambitos y se plantearon estrategias
de formacion?® para cualificar a las mujeres en la participacion sociopolitica y en la toma de
decisiones. En el informe de gestion de la Alcaldia de Sergio Fajardo, se afirmé que las
mujeres de Medellin “sentian que la Alcaldia visibilizaba sus necesidades y promovia sus
potencialidades” (2007, p. 153). En esta misma perspectiva, las Veedurias Ciudadanas
evidenciaron en este periodo un fuerte posicionamiento del tema de equidad de género en la

agenda y en el discurso de la administracién local.

Entre 2004 y 2007 es notorio el cambio en el discurso, en uno de los planteamientos centrales

del plan de desarrollo se afirmaba la necesidad de

2+ “Objetivo General. Promover y consolidar los procesos de empoderamiento de las mujeres del Municipio de Medellin, en el ejercicio de
la ciudadania plena para el incremento de la gobernabilidad, la convivencia pacifica, la democracia incluyente y participativa, como
condiciones para el desarrollo humano equitativo, sustentable y sostenible con énfasis en la educacion, salud, empleo y derechos humanos”
(Concejo de Medellin, Acuerdo Municipal 22 de 2003, Art. 4).

% “Ta mision de la Secretaria de Mujeres, en su condicion de entidad rectora de la politica ptblica para las mujeres, sera de la contribuir a
la igualdad de derechos y oportunidades entre mujeres y hombres y a la disminucion de practicas discriminatorias que atenten contra el
desarrollo politico, social y econdmico y cultural de las mujeres del Municipio de Medellin, a través del disefio implementacion,
coordinacion, monitoreo y asesoria de las politicas, planes y programas de la Alcaldia Municipal” (Concejo de Medellin, Acuerdo
Municipal 01 de 2007, Art. 1).

% “Uno de los programas bandera fue “Medellin con equidad de género”, estableciendo como metas: “Ofrecer a cada una de las 194
organizaciones registradas y a cada una de las 50 organizaciones nuevas que aproximadamente por afio ingresan al Sistema de Informacién
para la Equidad de Género y el Desarrollo Integral de las Mujeres Organizadas Urbanas y Rurales del Municipio de Medellin —SIM-, un
taller para organizar, capacitar y formar a sus mujeres en ciudadania, equidad de género, liderazgo, participacion politica y social y derechos
humanos; lograr que anualmente 50 mujeres empoderadas participen en nuevos cargos de direccion de organizaciones politicas y sociales;
ofrecer 150 cupos a personas multiplicadoras de la equidad de género durante el cuatrienio; ofrecer 25 cupos anuales en formacion politica
y equidad de género a mujeres lideres; conformar y operar en la ciudad para el primer semestre del 2005 una red de organizaciones sociales,
privadas, publicas comunitarias para apoyar la politica de mujer y realizar una investigacion anual en temas de mujer” (Plan de Desarrollo
2004-2007, p.91)
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“fortalecer las condiciones y la posicion de la mujer, para hacerla protagonista de los cambios y
transformaciones sociales que la ciudad requiere, mediante el cumplimiento y puesta en accién de la
politica publica y el Plan de Acciones Positivas para las mujeres urbanas y rurales de Medellin”. (Plan

de Desarrollo 2004-2007 Medellin, Compromiso de Toda la Ciudadania, p.88)

Teniendo en cuenta esta caracterizacion, y en comparacion con la participacion de las
mujeres del afio 2000 al 2007 en cargos de alto poder decisorio en la Alcaldia de Medellin,
se constata que es en este periodo donde se establecieron bajos niveles de presencia femenina
en dichos cargos, coincidiendo con la fase diagnostica y la formulacion inicial de estrategias
y acciones publicas para favorecer la presencia de mujeres en cargos directivos; lo anterior
también se evidencia en la informacion del balance de gestion y veeduria ciudadana del
periodo de gobierno 2001-2003 donde no se hace mencion a aspectos relacionados con
equidad de género, remitiéndose a asuntos como convivencia, seguridad, educacion, y

justicia social.

En consecuencia, a partir del periodo de gobierno 2008-2011 se desarrollan planes de accion
concretos donde se aporta a la cualificacion de las mujeres en el ambito social, politico y en
la toma de decisiones, ademas de la puesta en marcha de acciones estratégicas por parte de
la secretaria de Mujeres para dar cumplimiento a la politica publica de equidad de género,
reflejandose con esto, un aumento de participacion de mujeres en cargos de alto poder
decisorio en la ciudad a partir del afio 2007 (excepto el afio 2012), con lo cual se activa el
desarrollo de proyectos y acciones concretas para empoderar a la mujer en el escenario

politico.

En este sentido, uno de los aportes destacable del Plan de Desarrollo 2008-2011, y que

continud en el periodo de gobierno siguiente, ha sido el principio de la transversalizacién
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como nuevo modelo de administracion publica, para trascender la actuacion sectorial del
Estado; se estipularon los enfoques de derechos, equidad de género®’ y territorial, como
fundamento de las medidas de accion positiva dirigidas a superar las desventajas y hacer

posible la equidad.

Por su parte, el Plan de Desarrollo 2012-2015 definié como principio la busqueda de la
equidad? como producto de la racionalidad politica y social. En los informes de gestion de
los ultimos dos gobiernos (2007-2011, 2012-2015) se constata un avance en la inclusion del
enfoque de género en los Planes Educativos Institucionales, el financiamiento de proyectos
productivos liderados por mujeres, la iniciativa del desarrollo de la catedra Medellin diversa
e incluyente, la asesoria y acompafiamiento técnico permanente para el fortalecimiento y la
promocion de la participacion de mujeres jovenes y adultas en los espacios de decision local,

la formacion y capacitacion de lideresas de la ciudad en diferentes escenarios, la formacion

27 “Este enfoque se referia fundamentalmente al cuestionamiento de las actuales relaciones desiguales de poder entre mujeres y hombres,
que coloca a las mujeres y a las nifias, en desventaja frente a las oportunidades, el acceso y control de los recursos y los beneficios del
desarrollo y permite reconocer que la realidad es vivida de manera diferente por hombres y mujeres y como esa diferencia, todavia se
trastoca en desigualdad, colocandolas en situacion de desventaja. De ahi entonces, la necesidad que el Plan incorpore de manera transversal
un tratamiento diferenciado, que compense las «desigualdades de partida» entre hombres y mujeres, propiciando la igualdad en términos
de derechos, participacion, obligaciones, oportunidades y disfrute de los beneficios del desarrollo. La equidad de género, pretende una
transformacion del orden de género existente, ampliando las oportunidades, mediante el establecimiento de acciones positivas para el acceso
creciente y el control de los recursos fisicos, sociales, humanos y financieros, asi como para la apropiacion de un proyecto de vida propio
y auténomo, que les permita establecer, en el entramado de relaciones sociales en los que se encuentra inscrita, unos pactos de género
equitativos, libres de violencias y dependencias econdmicas, emocionales” (Acuerdo Municipal 16, 2008, p. 6).

28 «g| enfoque de género consiste en el derecho y capacidad que tienen tanto mujeres como hombres para disfrutar de los bienes sociales,
las oportunidades, recursos y recompensas que se ofrecen y se producen en la ciudad. Tal bisqueda de equidad implica integrar a las
mujeres en los procesos vigentes de desarrollo, y que la expansion del ser, la garantia de derechos, oportunidades y el acceso a bienes y
servicios, no estén sujetos a la condicién del sexo de las personas. Como enfoque de este Plan, la equidad de género implica pensar la
gestion publica desde procesos de transformacion politica, social, cultural y econémica, dirigidas a transformar las condiciones de vida de
las mujeres y su posicion en la ciudad: superando las brechas y desventajas sociales existentes por su condicién de género, disminuyendo
practicas discriminatorias que atentan contra su desarrollo, incrementando su acceso a los recursos y redistribuir recursos y oportunidades,
promoviendo la participacion femenina en escenarios de decision y promoviendo la expansion de sus capacidades y oportunidades, para
que puedan realizarse como individuos y actuar colectivamente para alcanzar sus necesidades e intereses.” (Plan de Desarrollo 2012-2015,
p.31-32)
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de hombres en prevencion de violencias, la continuidad de proyectos relacionados con la

salud de las mujeres, la erradicacion de la violencia y el fomento del empleo.

Por las consideraciones anteriores, la ciudad de Medellin en el nuevo milenio evidencio
avances relativos a la visibilizacion de la situacion de las mujeres y en el posicionamiento
discursivo de la equidad de género en la administracion pablica; sin embargo, las acciones
propuestas han sido pocas para una problematica que tiene multiples frentes. Las acciones,
programas y proyectos que se han venido ejecutando desde estos gobiernos se han centrado,
principalmente, en el tratamiento de situaciones de violencia contra las mujeres, salud,
empleo, ingresos, y ha quedado en un plano secundario la subrepresentacion politica de las
mujeres en diferentes escenarios locales generando como consecuencia que durante algunos
afios (2004, 2005, 2006 y 2012) no se hayan establecido en la ciudad niveles de participacion

balanceada ni paritaria en cargos de alto poder decisorio.

Los planteamientos de los planes de desarrollo sobre el género son ideales y principios que
pretenden proyectar el desarrollo de la ciudad y de su poblacién con miras a su mejoramiento
promoviendo acciones diferenciales; pero al contrastarlos con las condiciones reales, se
encuentra que muchos de estos principios no se han materializado, es decir, el discurso sobre
el género y la equidad se queda en un plano abstracto. Las veedurias ciudadanas hicieron el
siguiente llamado de atencion a los planes de desarrollo: pese al aumento significativo del
presupuesto para invertir en el mejoramiento de la calidad de vida de las mujeres, en las
administraciones del 2003 al 2011 no se invirtié la totalidad de los recursos asignados,
cuando las situaciones de discriminacion, desventaja y vulnerabilidad en que se encuentran
muchas mujeres de Medellin por razones politicas, econdmicas, sociales y culturales son
visibles; no obstante, de las Gltimas dos administraciones se valora que la secretaria de
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Mujeres haya logrado un importante avance en la sensibilizacion y visibilizacion de las

problematicas y potencialidades que tienen las mujeres en la Cuidad.

Resulta significativo que el fundamento de la administracion de Anibal Gaviria sea una
sociedad equitativa entre hombres y mujeres, sin embargo, es una tarea que habia quedado
pendiente en los balances de las Ultimas administraciones. Por ello, la Veeduria recomendo
puntualizar con mayor rigor como entender una sociedad equitativa, que permita hablar en
un mismo lenguaje; es decir, que la transversalizacion del género sigue siendo una tarea
pendiente y un reto para futuras administraciones. La accion mas recurrente para empoderar
a las mujeres en el escenario politico ha sido la formacion y la capacitacion, pero las medidas
gubernamentales dejan de lado la realizacion de acciones concretas que permitan el acceso a

cargos publicos en el gobierno local.

En todos los Planes de Desarrollo se evidencia, por lo menos, una linea de accion que atiende
las diferentes problematicas de las mujeres; sin embargo, continta pendiente posibilitar que
las mujeres sean protagonistas de los cambios y transformaciones sociales de la ciudad?®;
esto lo corrobora el informe de la VVeeduria donde se afirma que es necesario fortalecer la
politica de vinculacion de las mujeres en la gestion del desarrollo local y regional, asignando
recursos de inversion transversalmente y definiendo instrumentos técnicos, sociales y
organizativos de gestion, asi como indicadores de ejecucion; igualmente consideraron
necesario que la administracion asuma lineas de trabajo para consolidar el desarrollo integral

de las mujeres.

2 Segun el estudio del CINDE y de la Alcaldia de Medellin, “esto obliga a abogar por una formacion politica que les permita reafirmarse
en su posibilidad de sujetos politicos capaces de hacer parte de las tramas de poder y afectar los procesos de toma de decisiones, no
solamente en lo que a ellas atafie o beneficia, sino en todo aquello que es de interés publico”. (2010, p.29).
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Al asumir al género como eje transversal en el Plan de Desarrollo 2008-2011 y darle
continuidad en el siguiente periodo de gobierno, se evidencia un mayor nimero de acciones,
programas y proyectos que, desde diferentes campos, buscan la equidad. Sin embargo, aun
no es evidenciable el impacto de esta directriz, al proponer que la gestion transversal estaria
presente en todas las areas y niveles de la administracion local se hace dificil su
operacionalizacion, por eso la Veeduria recomienda: “concretar indicadores para su
seguimiento y evaluacion™C. Sobre esto, en el balance de gestion parcial del Plan de
Desarrollo 2012-2015 se destacan las experiencias implementadas para alcanzar la
transversalidad de género en la Alcaldia®! por medio del acompafiamiento y asesoria técnica,
ademas del desarrollo del POT con perspectiva de género, asesoria para el desarrollo de
politicas publicas poblacionales, formacion de lideresas y capacitacion permanente sobre
estos temas a funcionarios publicos de diferentes dependencias; pero, como se expreso
anteriormente, su materializacion no estd clara en términos de visibilidad y tal vez sea
prematuro evaluar la efectividad de objetivos que quedaron plasmados en dicho Plan
orientados a impulsar “[...] la participacién femenina en escenarios de decision y
promoviendo la expansion de sus capacidades y oportunidades, para que puedan realizarse
como individuos y actuar colectivamente para alcanzar sus necesidades e intereses” (Balance

de gestion parcial del Plan de Desarrollo 2012-2015, 2014, p.89).

30 Balance de la Gestion de los Planes de Desarrollo de Medellin (1995-2011). Veedurias Ciudadanas, Medellin, 2011, p. 27.

31 «ge destaca la gestion de la Secretaria de las Mujeres en el gobierno actual, ya que la Alcaldia de Medellin fue reconocida por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo -PNUD-, por incorporar la equidad de género al interior de la Administracién, ubicandose asi
como una de las 12 mejores experiencias que marcan la diferencia en cuanto a este tema en Latinoamérica. Este reconocimiento se otrorga
en razon del trabajo realizado por la Secretaria de las Mujeres que ha promovido la transversalizacion del enfoque de género, y el
reconocimiento de manera diferenciada de las potencialidades, competencias, necesidades e intereses de los hombres y las mujeres de la
ciudad desde una mirada integral. La labor de fortalecimiento institucional reconocida internacionalmente, se realiza en siete procesos de
gestion de la calidad de la Alcaldia de Medellin, a través de sensibilizaciones y asistencias técnicas a programas y proyectos de diferentes
Secretarias: Salud, Gobierno, Inclusion Social, Educacién, Desarrollo Econémico y Participacion Ciudadana; también ha venido
acompafando el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), la Politica de Juventud, la de Poblacion Afrodescendiente y la Politica Pablica
de Diversidad Sexual”.
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Ahora bien, al revisar en el portal de la Alcaldia de Medellin se constata que los contenidos
y fundamentos conceptuales del gobierno de Anibal Gaviria no manifiestan al género como
principio transversalizador, tal como lo enuncia el Plan de Desarrollo; pues el tema de la
diversidad y el reconocimiento de identidades se nombra esporadicamente en la secretaria de
Cultura Ciudadana, ademés en ninguna descripcion de las dependencias se hace mencién al
concepto de “género”. Tampoco se hace referencia a politicas diferenciales, de hecho en la
descripcion de Planeacién Municipal no se proyecta su desarrollo desde una perspectiva de
género, se sigue pensando en la planeacion sectorial: social, cultural, econémica, ambiental,

politica y territorial.

Por lo anterior, se infiere que los contenidos presentados en el portal virtual de la Alcaldia
que describen su estructura se encuentran distantes de la intencionalidad del Plan de
Desarrollo sobre “el género como eje transversalizador”, esto podria tener varias
explicaciones: 1) que no estén actualizados los perfiles de las secretarias a la luz del Plan de
Desarrollo vigente, 2) que el principio de género s6lo se comprenda desde lo tedrico, en el
discurso, pero su materializacion y transversalizacion ain no es real. Para complementar esto,
al realizar un mapeo de los programas y proyectos bandera que desarrolla actualmente la
Alcaldia, también se identifico que pocos de ellos se definen desde la equidad de género, solo
las Jornadas de vida, participacion, movilizacién y organizacioén para la vida hacen referencia
a la equidad. En cuanto a programas y proyectos que desarrolla actualmente la Alcaldia, se
encontrd un vacio en estos aspectos, solo las secretarias de Cultura Ciudadana, de Mujeres y
Participacion Ciudadana definen objetivos en relacion con la formacion politica y ciudadana

y la equidad de género.
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Para una de las funcionarias publicas que actualmente ejerce cargo directivo en una de
secretarias de despacho “los temas relacionados con la equidad de género en la
administracion municipal, son un aspecto muy importante para la Alcaldia, por lo cual es un
eje transversal; sin embargo, también afirmaba que [...]aln se requiere voluntad, sensibilidad
social y politica, para que ese horizonte no sea solo un referente tedrico” (Funcionaria # 1.
Entrevista realizada el 8 de Abril de 2015); otra funcionaria destacé como un “logro que el
enfoque de género sea tenido en cuenta y que fuera comprendido como un principio filoséfico
transversal a los planes de desarrollo” (Funcionaria # 5. Entrevista realizada el 25 de Mayo

de 2015).

Desde esta perspectiva discursiva, se contemplaba ademas que “un gobierno que no hable de
género, es un gobierno que no esté a la vanguardia ni contempla las competencias idéneas
para la transformacion social y cultural que se esta requiriendo en la vision de las nuevas
ciudadanias” (Funcionaria # 1. Entrevista realizada el 8 de abril de 2015). Complementario

a esto, otra postura hallada en uno de los testimonios de las funcionarias publicas es que

La cuota es una ganancia por el simple hecho de que quede, ya que ello significa que debera ser una
herramienta que demandara la creacién de acciones y proyectos con enfoque de género; por lo que
resulta ser una mirada instrumental del género, lo que implica que sea visto como una obligacion y no
como un punto de partida que posibilita la transformacion social (Funcionaria # 2 Entrevista realizada

el 24 de abril de 2015).

Ademas, desde sus narrativas, las funcionarias hacen énfasis en la necesidad de una mayor
comprension sobre queé es el género, y que esa comprension lleve a la materializacion de

enfoques diferenciales en funcion de un territorio y necesidades concretas. Una de las
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lideresas de movimientos feministas fue mas critica y propositiva frente a este asunto

manifestando que

Ante la falta de conciencia de equidad de género en el gobierno local, se requiere un plan de igualdad
de oportunidades, identificar las brechas de género al interior de la Alcaldia, ampliar el presupuesto y
mejorar la capacidad técnica; asesoramiento en cada sector (Exfuncionaria # 1. Entrevista realizada el

8 de Mayo de 2015).

Frente al principio de la equidad de género como eje transversal en los planes de desarrollo,

una de las lideres feministas se preguntaba

[...] ¢como garantizar la transversalidad?, creando y desarrollando realmente un modelo de

planificacion con equidad de género, que garantice que no se presenten brechas e incluir como eje
central la paz, la necesidad de buenos gobernantes, que quieran la ciudad, a la gente, que piensen en
los otros y muy importante: la formacion en politica (Exfuncionaria # 1. Entrevista realizada el 8 de

Mayo de 2015).

A partir de esta reconstruccion simbolica de la manera como la equidad de género ha
permeado la politica municipal y las percepciones de algunas mujeres sobre este fendmeno,
se puede decir que si bien son evidentes algunos logros relacionados con la equidad de
género como eje transversal en la construccion de ciudad en las ultimas dos administraciones,
también es cierto que sobre este hecho se han construido diferentes interpretaciones de las
que se deriva la necesidad de establecer de manera mas explicita la estrategia para gestionar
estos ideales y articularlos con précticas cotidianas, programas y proyectos que se desarrollan

en la administracion local en diferentes ambitos.

Adicionalmente, el panorama presentado sobre la equidad de género y la participacion
politica de las mujeres en los marcos normativos supranacional, nacional y local, permite
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concluir que las condiciones de marginalidad y subrepresentacion de las mujeres han
ocupado, recientemente, un puesto visible en las agendas politicas locales, reconocer estas
probleméticas como factor negativo para el desarrollo humano ha conducido al gobierno
local a generar estrategias institucionales que impacten real y efectivamente en la sociedad,
no obstante, posicionar a las mujeres como actores politicos y lideres de los destinos de las
sociedades continGan como objetivos inacabados. Es frente a esta realidad que resulta
importante conocer cuales son los aspectos relevantes a tener en cuenta sobre la presencia de

las mujeres en los gobierno locales a partir de la implementacion de la Ley de Cuotas.

2.4  Presencia de las mujeres en el gobierno local: un panorama de la participacion

politica femenina

Para comprender la participacion de las mujeres en cargos de alto poder decisorio en las
secretarias de despacho de Medellin, se ha optado por un analisis contrastado con otras
ciudades capitales a partir de los informes emitidos por el Departamento Administrativo de
la Funcion Publica (DAFP), organismo estatal encargado de informar anualmente el
cumplimiento de la Ley 581 de 2000 en el pais. Los registros permiten analizar a Medellin
en relacion con las demas ciudades capitales que reportan informacion completa durante el
periodo comprendido para esta investigacién. A continuacion se presenta una tabla que

expone la informacion de la planteada.
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Tabla 2: Participacion femenina en las alcaldias capitales (nivel directivo) de
departamento que enviaron informacion completa al DAFP (2004-2014).

ALCALDIA 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 TOTAL
CAPITAL POR

CIUDADAD
% T| % T | % T % T % T % T % T % T % T % T % T % T
1IBAGUE 14 | 3171 13 | 4146 | 17 | 3634 | 14
2.LETICIA . 3 6875 | 6 4107 | 5 3703 | 3
3.MANIZALES 9 4097 | 9 4542 | 11 5
4.MEDELLIN 33 | 4135 | 53 | 4178 | 54 | 4219 | 35
5.NEIVA 3684 | 7 6 3103 | 9 2944 | 10 | 3303 | 10 | 3602 | 9
6.POPAYAN 2 4 3571 5 4 3541 5 3
7.RIOHACHA 2 3 36.36 | 4 4500 | 13 | 3889 | 14 | 3430 | 5
8.TUNJA 4 5 4375 | 7 4444 | 8 5000 | 9 38.71 5
9.VALLEDUPAR | 3143 | 11 3 4667 | 7 4732 | 16 | 5446 | 8 3289 | 7
TOTAL % 3132 | 7 9 3675 | 10 | 4197 | 14 | 4239 | 14 | 351 9

Fuente: Elaboracion propia segun Informes del DAFP sobre la participacion de las

mujeres en el desempefio de cargos publicos- Ley de Cuotas (2004-2014)

- No se cumple con el 30%

Conocer como los diferentes gobiernos locales han respondido a esta normativa y a los

desafios que se ponen en el camino para el alcance de una sociedad incluyente y participativa
sera un aporte a la comprension del desarrollo de una comunidad politica que en sus
planteamientos axioldgicos ha buscado persistentemente la equidad y la democracia. Para
efectos de esta investigacion se consolidd la informacion de las ciudades capitales que

enviaron informacion completa entre 2004 y 2014.

De acuerdo con la informacidn consignada en la tabla anterior, de las 31 ciudades capitales
del pais solo nueve han enviado anualmente la informacion sobre la participacién de las
mujeres en el desempefio de cargos publicos, y permite ver que algunas de ellas en uno o

varios afios, han incumplido con la cuota del 30%. Por eso se optd por hacer el analisis de
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Medellin en relacion con estas ciudades capitales y se dejo de lado su relacion con las
principales ciudades del pais que seria lo 6ptimo, toda vez que si bien son las ciudades con
similitudes en términos de tamafio poblacional, presupuesto y burocracia, no cuentan con

informacion completa, lo q