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Introduccidn

1. EL POR QUE: EL RECORRIDO PARA LLEGAR AQUI

Después de una tesina centrada en el estudio de la movilizacion social desde una
perspectiva feminista', en los Gltimos afios he reorientado el interés investigador hacia
el analisis de las politicas publicas. De este modo he trasladado al campo institucional
algunos de los interrogantes que me acomparian desde hace tiempo: la manera como la
mirada feminista nos obliga a repensar las aproximaciones teoricas de una determinada
disciplina y la pregunta sobre como procesos de trasformacién social progresista de
distinto cariz inciden en la reproduccién y transformacion de la desigualdad de genero.
Asi, si anteriormente me habia centrado en el examen de la accion colectiva y los
movimientos sociales, posteriormente apliqué motivaciones similares al &mbito de las
politicas publicas, preguntdndome si es posible transformar las instituciones publicas en
un sentido mas inclusivo teniendo en cuenta la racionalidad profundamente masculina
del Estado. Sigo indagando pues en la capacidad del feminismo, en este caso el
institucional, para incidir en la realidad aun teniendo en cuenta los sesgos de género de

lo instituido.

L “Lo riu és vida. Reflexions sobre I’accié col-lectiva des d’una perspectiva de génere”. Memoria de
investigacion del Programa de Doctorado en Psicologia Social presentada en septiembre de 2010.
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La presente disertacion doctoral es el fruto de un largo proceso de reflexion sobre las
practicas de promocion de la igualdad desde las politicas publicas que suma ya mas de
diez afios, y en el que quehacer académico y vida profesional se han tejido

estrechamente.

A nivel profesional desde el afio 2006 me he dedicado al estudio de la implementacién
de politicas de igualdad en general y de iniciativas de transversalidad de género en
particular, siempre desde una posicion de colaboracion y asesoria a las propias
administraciones publicas. Empecé examinando la aplicacion de la transversalidad en el
ambito local, tanto en municipios concretos -Manresa, (Franco, et al., 2005) y Terrassa
(Alfama y Cruells, 2010)-, como en el campo de las politicas de desarrollo local
(Alfama y Quintana, 2007a; 2007 b). Seguidamente pasé a centrarme en el nivel
autonomico, en el que he (co)coordinado y realizado evaluaciones relativas a politicas
de igualdad de la Generalitat de Catalunya (Obradors, Alfamay Cruells, 2008a; 2008b y
2008c; Alfama, Cruells y Obradors 2008; Alfama 2012; Alfama y Marti, 2012) y del
Gobierno Vasco (Emakunde, 2011 y 2016d); en las que se puso una especial atencion al
analisis de los procesos de cambio institucional y de incorporacion de la perspectiva de

género.

Esta trayectoria evaluadora ha nutrido la indagacion académica que aqui se presenta:
alimentd la motivacion de dedicar el proceso de doctorado a realizar un examen mas
calmado y exhaustivo de los aprendizajes acumulados hasta el momento. Asi, el proceso
doctoral me ha dado la oportunidad de dar un paso atras y reflexionar sobre la propia
practica investigadora para profundizar sobre los factores y dindmicas detectadas. Esto
me ha permitido ahondar en los debates entre teoria y practica y entre investigacion
académica y aplicada que ya veniamos desarrollando con los equipos responsables de
estas evaluaciones, al trasladar a diferentes congresos y espacios académicos los
aprendizajes evaluativos (ver por ej., Alfama y Cruells, 2009 y 2011; Alfama, Cruells, y
de la Fuente, 2014a). Esta investigacion doctoral ha supuesto, pues, un paso mas en esta
voluntad de aportar herramientas Utiles para, desde la practica, informar de
conocimiento feminista y critico a las politicas publicas reconociendo y asumiendo la

complejidad de la intervencion transformadora.
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Des ese modo a partir de 2012 empiezo a retomar la investigacion realizada
previamente desde una légica mas académica. Esto ha supuesto ampliar las lecturas de
referencia, revisar de nuevo las fuentes primarias y secundarias (en especial la
experiencia de evaluacién de la aplicacion de la transversalidad de género con el Institut
Catala de les Dones y el Instituto Vasco de la Mujer-Emakunde), a partir de una nueva
perspectiva que incorpore preguntas nuevas de mayor alcance teorico, y generar nuevo
trabajo de campo. La posterior oferta de formar parte del equipo encargado de realizar
una nueva evaluacion para el Gobierno Vasco en el periodo 2015-2016 me dio
asimismo la posibilidad de producir nuevas fuentes primarias en las que algunas de las
preguntas clave de esta investigacion se incorporaron ya de inicio, en la medida que
coincidian con los objetivos del encargo y por lo tanto se pudieron incorporar en el
disefio de evaluacién. Tanto en el apartado metodoldgico de esta introduccién como en
las conclusiones finales se discutird con mayor detalle sobre las implicaciones de esta
apuesta por utilizar materiales evaluativosa en el marco de una investigacion

académica.

2. EL QUE: HACIA UNAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS MAS INCLUSIVAS

Las politicas de igualdad de género constituyen un esfuerzo sostenido para abordar la
problematica de la desigualdad entre mujeres y hombres y para democratizar las
instituciones publicas desde una perspectiva feminista. A dia de hoy, después de lustros
de impulso de iniciativas diversas de igualdad en los paises europeos, en que se ha
desarrollado notablemente la arquitectura normativa y organizativa de promocion de la
igualdad, persisten sin embargo grandes interrogantes acerca de su grado real de
impacto social y de su capacidad efectiva para modificar el contenido y los procesos de
elaboracion y gestion de las politicas publicas en clave de equidad y democratizacion.

La presente investigacion doctoral aborda este debate poniendo el foco en el cambio
institucional de género, explorando cdmo se esta promoviendo la transformacion de la
administracion publica para corregir sus sesgos sexistas de modo que produzca unos
resultados mas igualitarios. ¢Hasta qué punto tiene éxito este proyecto? ;Cémo

entendemos en la préctica este tener éxito? ¢Qué factores clave lo han facilitado y
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dificultado en distintos contextos? ;Que grado de fragilidad o consolidacion tienen los
avances conseguidos, por ejemplo frente a una situacion de reestricciones

presupuestarias y retroceso de la agenda social como la actual?

En particular, examino el disefio, implementacion y resultados de la estrategia del
mainstreaming de género?, lanzada a nivel mundial con ocasién de la Cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer de Naciones Unidas celebrada en Beijing en 1995,
y que se ha ido incorporando progresivamente a los principales marcos normativos a
nivel nacional e internacional, entre ellos el Tratado de Amsterdam de la Union

Europea®.

El mainstreaming de género significd un enorme paso adelante en el compromiso con la
igualdad, constituyendo una tercera generacion de politicas de género. Asi, si de la
mano de las demandas feministas en un primer momento las iniciativas de igualdad se
centraron en corregir la desigualdad de trato entre hombres y mujeres caracteristica de
las democracias liberales, que habia excluido a las mujeres de la esfera publica (tanto
del sufragio como del acceso a muchas profesiones); a raiz de la segunda ola del
feminismo en los afios 80 del siglo XX se empezaron a implantar politicas especificas y
de accion positiva dirigidas a las mujeres, al hacerse patente la insuficiencia de la
igualdad de trato a la hora de conseguir una verdadera igualdad de oportunidades. Se
desarroll6 de este modo la politica de igualdad de género como un ambito sectorial de
intervencion, con sus herramientas (los planes de igualdad, fundamentalmente) y sus

instituciones especificas (mayormente los Institutos de la Mujer en el contexto espafiol).

2 En la disertacion doctoral utilizaré prioritariamente el neologismo mainstreaming de género frente a
otras traducciones habituales en el contexto espafiol de este concepto como podrian ser ‘enfoque integral
de género' o 'transversalidad de género'. No sélo por su ya amplia aceptacién en la literatura especializada
(Alonso, 2015, por ej.), sino porque ademas considero que la expresion 'transversalidad de género’,
aunque sea la mas utilizada, no acaba de trasladar adecuadamente el contenido original e induce a una
cierta confusion. La transversalidad se tiende a vincular Unicamente con la promocién de la cooperacién
horizontal entre diferentes agentes y departamentos, dejando de lado el necesario replanteamiento de
prioridades y objetivos de la agenda politica, que seria su principal objetivo.

%En el articulo 3 (2) se establece que "En todas las actividades contempladas en el presente articulo, la
Comunidad se fijara el objetivo de eliminar las desigualdades entre el hombre y la mujer y promover su
igualdad™.
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Sin embargo, a lo largo de los afios también se fue constatando que el enfoque sectorial
de intervencidn no permitia abordar adequadamente un fendmeno tan multidimensional,
estructural y resistente al cambio como es la desigualdad de género. De ahi la definicién
y lanzamiento de la estrategia del mainstreaming de género como nuevo consenso
mundial sobre como afrontar la desigualdad entre mujeres y hombres, que se lanzé en la
Conferencia mundial de las mujeres de Nairobi en 1985 y se acabo6 de consolidar en la
Beijing 19995.

Esta estrategia partia del reconocimiento de que tamibén las politicas publicas contienen
un marcado sesgo de género y contribuyen a producir reproducir la desigualdad entre
mujeres y hombres. En consecuencia se adoptd la denominada estrategia dual de las
politicas de género: ademas de compensar los efectos de la desigualdad con politicas
especificas orientadas a las mujeres, se considera también imprescindible poner el foco
en el conjunto de las actuaciones publicas de cualquier signo, estuvieran 0 no
explicitamente relacionadas con el género. Era necesario, pues, revisar en profundidad
como se disefia, implementa y evalla la intervencién publica en todos los niveles
administrativos y en todos los ambitos sectoriales para corregir los sesgos existentes y
garantizar que las necesidades de ambos sexos sean tenidas en cuenta y que la igualdad

se incorpore como una prioridad de forma sistematica.

El poner el foco en la modificacion de todos los procesos de elaboracion de politicas
publicas plantea un ambicioso objetivo que tiene, ademas, profundas implicaciones para
la gestion y organizacion publica. Requiere considerar a las propias administraciones
publicas como un objeto de intervencion en si mismo, en la linea de otras iniciativas
dirigidas a la modernizacion y mejora de la calidad del sector publico. De este modo se
apunta a transformar en las préacticas, las culturas organizativas, los tipos de
conocimiento a los que se recurre para fundamentar la intervencién, o los actores con
los que se interacciona, entre otros elementos; todo lo cual se traslada a la actividad
cotidiana de los y las servidoras publicas. Se trata de implantar una estrategia gradual de
transformacion en profundidad de los valores, prioridades y rutinas de las
administraciones publicas para que el compromiso con la igualdad permee tanto su
funcionamiento como sus resultados. Al poner en cuestion el caracter neutral de la
funcién puablica, se plantea la necesidad de aplicar una mirada politizadora y critica que
abra un debate sobre los valores politicos suyacentes.
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La puesta en préactica del mainstreaming de genero se ha fundamentado en el desarrollo
de herramientas especificas dirigidas a incidir en el proceso politico, ya que no es
posible esperar que los actores habitualmente implicados en las politicas publicas
tengan necesariamente el conocimiento preciso para revisar su actuacion desde una
perspectiva de género o0 que ese proceso tenga lugar de modo automatico, sin el
establecimiento de hitos y mecanismos ad hoc. Este acento en la viabilidad practica del
mainstreaming ha llevado a la literatura a enfatizar su caracter de concepto-método
(Dauphin y Sénac-Slawinski, 2008), lo que alude tanto a un cambio de enfoque con
respecto a las politicas de género anteriores, como a un claro énfasis en el rol del

método para alcanzar la igualdad y para promover el aprendizaje institucional.

Estos mecanismos que han sido muy variados, yendo desde las leyes o planes que
introducen y planifican el mandato por la igualdad, hasta estructuras organizativas
especificas para promover la transversalidad, pasando por herramientas concretas como
las estadisticas de género, la formacidn del personal pablico, los informes de impacto de
género, o las clausulas de igualdad, entre otras; para dar respuesta a la multiplicidad y
amplitud de los objetivos de transformacién propuestos por el mainstreaming de género.

La investigacion empirica ha mostrado que esta estrategia ha dado lugar a la
generalizacion del uso de muy diversos mecanismos que sin duda pueden facilitar el
cambio en las estructuras, rutinas y resultados de las diferentes administraciones. El
Instituto Europeo para la lgualdad de Género, por ejemplo, sistematizé el grado de
desarrollo del mainstreaming en los Estados Miembros de la UE (EIGE, 2014), en el
que situaba a Espafia en tercer lugar junto a Suecia, obteniendo una puntuacién de 13,5
sobre 16. El indicador referido a la utilizacion de métodos y herramientas para el
desarrollo de la transversalidad resulta especialmente significativo, ya que su vasta
utilizacion permite obtener una puntuacion de 8 sobre 10. Con ello se indica que el nivel
de desarrollo en el contexto espafiol era de los mas altos de la UE en ese momento —
aungue hay que tener en cuenta que los requisitos que se establecen para valorar como

significativo el nivel de implementacidn eran muy generosos.
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Figura 1. Indicador sobre el nivel de implementacion del mainstreaming de género en
Espafay en la UE

EU-28 Spain
= Status of the government's commitment ( 0-2 points )
= Gender mainstreaming structures { 0-4 points }
Commitment to and use of the methods
and tools for gender mainstreaming { 0-10 points )
== Total score { 0-16 points )

Fuente: EIGE*

Mas alld de un mapeo descriptivo de este tipo, sin embargo, la literatura académica ha
explorado con detenimiento la aplicacion practica de esta estrategia en diferentes
contextos, mostrando como no basta con la adopcion formal del principio de igualdad y
del mainstreaming de género. Llevarlo a la practica ha sido enormemente problematico
y han surgido multiples dificultades: con frecuencia la voluntad politica se debilita, y
los objetivos de igualdad planteados se suelen diluir, evaporar o subordinar a otras

prioridades. En la disertacion se entrara en mas detalle en estas criticas.

Asi, en la actualidad el debate tedrico y empirico se sitia en la fase de la
implementacién: mas alld de la policy adoption, ;,como se lleva a la préctica en
contextos distintos? Teniendo en cuenta que las administraciones publicas son un
sistema complejo atravesado por redes de poder e interés ;qué dinamicas aparecen y
conducen o0 no a un cambio efectivo en las politicas publicas? ;Qué elementos

explicativos podemos detectar?

Por de pronto, el caracter patriarcal del propio Estado y del campo politico y partidista,

asi como los estilos de implementacion de politicas publicas predominantes en nuestro

* El grafico puede encontrarse en http://eige.europa.eu/gender-mainstreaming/countries/spain. Los datos
corresponden a EIGE (2014: 55).
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entorno, de formas diversas tienden a diluir el compromiso con la igualdad. En este
sentido, el proyecto del mainstreaming de género entronca plenamente con el emergente
debate acerca de la dimension politica y democrética de la administracion publica. En
un contexto de creciente pérdida de confianza ciudadana en las instituciones,
desafeccion democratica, y aumento de la exigencia de la ciudadania, la atencion
publica se tiende a dirigir al campo de los resultados del gobierno (Peters, 2006). Cada
vez mas encontramos un desplazamiento desde la “legitimacion de entrada” de los
gobiernos, resultado de haber sido elegidos por la ciudadania, hacia la “legitimacién de
salida”, que se deriva de los servicios que éstos producen (Scharpf, 1999, citado en
Peters, 2006). Los resultados del sector publico desempefian por lo tanto un papel
crucial. Es en este marco en el que se sitta el impulso por la eficiencia y la eficacia que
caracteriz6 a reformas de la Nueva Gestion Publica, pero también la importancia de
democratizar las propias administraciones publicas, de acuerdo con una filosofia de

gobierno orientada hacia la ciudadania (Peters, 2006).

Esta democratizacion de la administracion puede responder tanto a consideraciones
normativas de justicia social como a razones instrumentales. En cuanto a lo primero, se
plantea la necesidad de que en el sector publico estén presentes las divisiones e intereses
sociales, y por lo tanto, que haya cierta correspondencia entre las caracteristicas de sus
miembros y la sociedad en general (representacion pasiva). Por ello habria que fomentar
activamente que todos los sectores sociales se involucraran directamente en la
elaboracion, implementacion y evaluacion de politicas publicas, lo que facilitaria que se
incluyeran sus intereses y necesidades en la definicion de las politicas y se promoviera
més activamente la igualdad (representacién activa) > (Peters, 2006). Asi se pone en
primer plano la garantia del acceso de todos los grupos sociales a lo publico, y la

>La literatura acerca de la burocracia representativa, poco explorada en Espafia, se centra en esta cuestion,
examinando el potencial de la administracion para actuar como instituciones politicas representativas y
reflejar las necesidades de los diferentes colectivos reclutando a su personal en todos los sectores sociales
(Silvan y Navarro, 2011). Se ha explorado este concepto especialmente en relacion a la raza y origen
étnico (en el contexto anglosajon) y en relacion a mujeres y hombres, si bien también se podria aplicar a
las personas con discapacidad, por razén de la clase social, u otras fuentes de diferenciacion social.
Analisis empiricos en todo el mundo muestran sesgos por lo general muy pronunciados en la composicion
social de las administraciones, siendo sus espacios decisorios mas elevados tipicamente masculinos,
blancos y de extraccion social alta 0 a lo sumo, media.
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ejemplaridad y coherencia de las administraciones con los principios con los que se
rigen. Desde el punto de vista instrumental, por otro lado, la falta de acceso de
determinados grupos a las administraciones publicas tiene efectos en los contenidos de
las politicas: lleva a unas politicas de menor calidad —en la medida que ignoran las
visiones, expectativas, necesidades e intereses de parte de la poblacion-, a la vez que
puede contribuir a aumentar la percepcion de lejania en determinados sectores de la
ciudadania y generar una menor propension a asumir estas politicas. Se vincula pues
con un déficit de ciudadania y constituye un problema democratico de primer orden.
Todo ello conecta en cierta medida con el vivo debate académico desarrollado en los
ultimos afios acerca de la representacion politica de las mujeres, en sus dimensiones
descriptiva, sustantiva y simbdlica (ver por ej. Celis, et al., 2008; Childs, et al., 2013;
Verge y Pastor, 2017).

La preocupacion por cémo la desigualdad social se expresa en la cotidianidad de las
administraciones publicas y cdmo a su vez todo ello tiene efectos a nivel social y de
politicas publicas al generar una desigual distribucion de recursos y de capacidad de
decision se ha trasladado también a lo tedrico y analitico. A raiz del giro
neoinstitucionalista que se ha producido en las ciencias sociales en los ultimos afios, han
aparecido valiosos andlisis del papel de las instituciones -entre ellas las
administraciones publicas pero no Unicamente- en la creacion y recreacion cotidiana del
orden social. Asimismo, desde buena parte de la literatura dedicada a las politicas
publicas hace tiempo que se ha venido cuestionando la tradicion clasica weberiana de
considerar politica y burocracia conceptos antitéticos. De hecho, en los analisis
empiricos no se sostiene esta concepcion de la burocracia como un mero instrumento de
ejecucion de decisiones de carécter politico, una maquinaria completamente objetiva y
racional regida exclusivamente por normas escritas y donde la procedencia y los deseos
de sus componentes son practicamente irrelevantes. La implementacion no constituye
un proceso neutro ni directo, ni una mera ejecucién técnica de las decisiones que se

toman en el marco politico (Anderson, 2003).

Las administraciones publicas y las burocracias son vistas de manera creciente como
ambitos de conflicto y cooperacidn entre grupos, campos atravesados por relaciones de
poder en los que se disputan los recursos y las prioridades de forma dinamica. En el
proceso de implementacion se siguen (re)definiendo los objetivos y contenidos de la
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intervencion, de modo que no es solo el poder legislativo y los y las responsables
politicos quiénes elaboran las politicas publicas, sino que éstas se constituye mediante
una constelacion de practicas y discursos, con frecuencia contradictorios, impulsados
por una mutiplicidad de actores en distintos niveles. Desde esta perspectiva se subraya
de nuevo la relevancia de tener en cuenta la complejidad de los procesos de
implementacion y la necesidad de profundizar en las dinamicas internas de las
administraciones publicas, ya sea para comprender mejor sus resultados, ya sea como

campo de intervencion para mejorar las politicas publicas.

Los estudios de género no han permanecido ajenos a estas emergentes perspectivas de
analisis. Por el contrario, han hecho hincapié en la importancia de las relaciones de
desigualdad entre mujeres y hombres como una caracteristica nuclear de los fendmenos
y las instituciones politicas, sin la cual no se puede entender de forma adecuada sus
dindmicas, procesos y resultados (Krook and MacKay, 2010; Mackay, Kenny, and
Chappell, 2011; o Chappell and Waylen, 2013, entre otras).

Esta investigacion se inserta en los debates especificos del area de género y politica,
enmarcandose en la disciplina del andlisis de las politicas publicas con perspectiva
feminista (Feminist Policy Analysis) (Mazur y Pollack, 2009; Lombardo, Meier, y
Verloo, 2013). En particular, bebe de la literatura dedicada a examinar las politicas
publicas de igualdad entre mujeres y hombres y a determinar como se han concretado
en diferentes contextos, cual ha sido su evolucién y cuales han sido los factores criticos
que nos ayudan a entender sus resultados (McBride y Mazur, 2010; Outshoorn y
Kantola, 2007), a la vez que se alimenta también del campo de investigacion dedicado a
examinar como se puede promover el cambio institucional de forma efectiva, mas
vinculado a los andlisis neoinstitucionalistas y a la teoria de las organizaciones
(Schofield and Godwin, 2005; Waylen, 2014).

OBJETIVOS, PREGUNTAS E HIPOTESIS

Teniendo todo lo anterior en cuenta, el objetivo de la presente investigacion doctoral es
realizar un balance de la implementacion del mainstreaming de género en los ultimos

anos, captando los rendimientos que han tenido estas iniciativas en aras de introducir la
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perspectiva de genero en las politicas publicas e identificando los elementos claves que

han favorecido y obstaculizado el cambio institucional en este &mbito.
Se plantean las siguientes preguntas de investigacion:

— ¢ Cudles han sido las iniciativas dirigidas a promover el cambio institucional para
incorporar el principio de igualdad en el proceso de elaboracion de politicas?
¢Qué instrumentos se han empleado, qué actores se han involucrado, cual ha
sido el rol del organismo de igualdad, qué se ha entiendido por igualdad de

género? ¢ Qué papel ha tenido o puede tener la evaluacion en este proceso?

— ¢Qué impactos han producido estas iniciativas en las culturas institucionales y
los contenidos y formas de elaboracion de las politicas publicas? ;Qué grado de
transformacion se ha conseguido, ha sido la transversalidad de género una

estrategia util?

— ¢COmo se produce o no se produce exactamente el cambio en contextos
concretos? ¢Qué resistencias y limites han aparecido y hasta qué punto tienen
que ver con el sesgo patriarcal de las instituciones puablicas? ¢Qué factores
concretos (operativos, conceptuales, organizacionales, de actores criticos,
contextuales, etc.) han facilitado y obstaculizado la trasnformaciéon hacia

modelos mas inclusivos?

— ¢Como ha afectado la emergencia de la crisis econdmica a la estrategia de

cambio institucional para la promocion de la igualdad de género?
Las hipotesis de trabajo subyacentes a estos objetivos y preguntas son las siguientes:

— A dia de hoy y por lo general en nuestro contexto, el mainstreaming de género
no es una estrategia meramente retorica sino que ha contado con un cierto grado

de implementacion. No obstante, ésta es desigual, parcial e incompleta.

— EI mainstreaming de género requiere de una estrategia compleja que article
multiples instrumentos, agentes y dindmicas; articulacié que se ha realizado de
forma diversa en distintos contextos. Las formas particulares por las que se ha

para por promover el cambio de género, asi como las caracteristicas de los
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diferentes contextos institucionales, son factores que inciden en el rendimiento

de la estrategia de transformacion.

— EI mainstreaming de genero ha conseguido modificar las rutinas de elaboracion
de politica publica, la cultura organizativa de las administraciones y los
contenidos de las politicas sectoriales, aunque estos cambios son con frecuencia

limitados, superficiales, costosos y sujetos a retrocesos.

— Las propias instituciones publicas se resisten al cambio de formas complejas,
cambiantes y variadas, y que no solo estan relacionados con una oposicion de

caracter ideologico.
— La evaluacién es una herramienta valiosa para impulsar esta transformacion.

— La crisis econdmica de los ultimos afios y el nuevo contexto sociopolitico que
ésta ha abierto ha incidido negativamente en la estrategia del mainstreaming de
género, a la vez que obliga a repensar la manera como se estaba llevando a cabo

hasta el momento.

3. EL COMO: ESTRATEGIA METODOLOGICA

La trayectoria doctoral realizada, junto con la flexibilidad que aporta el formato por
compendio de publicaciones, ha llevado a que la presente disertacion deba entenderse
mas como un caleidoscopio que como un discurso con una total exhaustividad y
coherencia. Partiendo de un marco teérico y analitico comin® se exploran diferentes
vertices considerados especialmente relevantes en relacion a la implementacion del
mainstreaming de género. En consecuencia, los resultados empiricos que sustentan la
argumentacion tienen en los diversos articulos un foco diferente segun las necesidades

argumentativas de cada uno de los aspectos a tratar. Asi, mientras para abordar el

® Esto puede hacer que en ocasiones el relato tedrico presente en los diferentes articulos sea un poco
repetitivo.
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impacto de la crisis econdmica el nivel de analisis estatal -y en menor medida, europeo-
deviene especialmente relevante, para realizar un examen en profundidad de la
estrategia de implantacién del mainstreaming de género es mas adecuado optar por el
analisis en profundidad de una experiencia significativa, en este caso la Comunidad
Auténoma de Euskadi (CAE, en adelante). Para ahondar en el papel de la evaluacion,
por otra parte, es preferible contar con dos territorios activos en la materia, Catalufia y

Euskadi, para tener mas material que fundamente el argumento desarrollado.

En cada uno de los articulos del compendio se proporcionan mas detalles acerca de la
metodologia y técnicas de recogida de datos utilizadas, presentandose asimismo esta
informacién en mayor detalle y de forma conjunta en el anexo metodoldgico final. En
este punto, sin embargo, se expone la estrategia metodoldgica general con la que se ha
afrontado la tesis y se describen someramente las técnicas utilizadas.

Por un lado, se ha desarrollado una revision de literatura especifica sobre el tema,
tanto de caracter tedrico como la que presenta resultados empiricos. El primero de los
articulos se dedica integramente a mapear la literatura sobre cambio institucional y
género —y por tanto no aborda trabajo empirico alguno- pero los mimbres teéricos y
analiticos que han fundamentado la investigacion también se desarrollan en los otros
articulos. Las aportaciones mas especificas relativas a los desafios de la implementacion
del GM se pueden encontrar en el tercero y el cuarto, mientras que el segundo
profundiza especificamente en el sesgo de género presente en las perspectivas
hegemonicas de la economia en general y la crisis economica de los Gltimos afios en

particular.

Por otro lado, es destacable la apuesta realizada durante el proceso doctoral por hacer
dialogar la evaluacion con la implementacion de politicas publicas y con la reflexion
teodrica y academica, explorando las potencialidades de la investigacion evaluativa y las
interacciones entre todos estos &mbitos. Esto plantea retos en dos direcciones: tanto en
el uso de los resultados de evaluacion como fuente del andlisis como, en el sentido
inverso, en el disefio de modelos evaluativos que estén fundamentados en la literatura

feminista critica.
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De hecho, yo misma me he confrontado con estos mismos desafios en mi propia
trayectoria investigadora. Esto me ha permitido explorar un fértil —y poco transitado-
espacio de reflexion en la interseccion entre teoria y practica en el campo de la politica
publica. Por ello, en esta disertacion la evaluacion se ha abordado desde distintos puntos
de vista: como fuente primaria y secundaria del analisis empirico y como objeto de
investigacion en si misma —examinando el papel que puede jugar en el impulso de la
propia estrategia de mainstreaming, lo que nos acercaria al ambito de la metaevaluacion

sin llegar a desarrollar estrictamente un analisis metaevaluativo.

Buena parte del analisis que sustenta la tesis se ha generado en procesos de evaluacion.
Por un lado, y para el caso vasco en particular, se han revisado en profundidad las
maltiples evaluaciones realizadas por Emakunde a lo largo de la ultima década
(Emakunde, 2016a; 2016b; 2016c; por citar solo las mas recientes). La amplitud y
continuidad del esfuerzo realizado por el Gobierno Vasco en los uGltimos afios en
monitorear y evaluar sus intervenciones en igualdad ha generado un volumen muy
importante de informacidn sistematica y evolutiva de una gran riqueza que ha nutrido en
gran medida mi analisis de la experiencia vasca. Por el otro lado, he podido contar con
las fuentes primarias generadas en el curso de las evaluaciones que he disefiado y
llevado a cabo en Catalufia y Euskadi (Alfama, Cruells, Obradors, 2008; Obradors,
Alfama y Cruells, 2008a; 2008b y 2008c; Alfama y Marti, 2012; Emakunde, 2011;
2016d).

La eleccion metodoldgica de centrar en buena medida la investigacion doctoral en
revisar algunos materiales realizados en diferentes momentos temporales, y producidos
en contextos y finalidades distintas, plantea significativas potencialidades pero a la vez
también limitaciones relevantes. Aunque en el apartado final de conclusiones discutiré
con mayor detalle esas cuestiones, aportando algunas consideraciones de lo que ha dado

de si esta apuesta, se esbozan aqui brevemente las cuestiones mas relevantes:

— Plantea limitaciones por cuanto una evaluacion, por su propia naturaleza, esta
sujeta a unos condicionantes concretos de los que carece la investigacion
academica; tanto a nivel de tiempo como del alcance y enfoque de la indagacion.
La evaluacion necesariamente tiene un componente practico y acotado, pretende

responder a las necesidades informativas de la institucion que la encarga, y
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construye conocimiento sobre las instituciones publicas desde el mismo centro
de éstas; condiciones todas ellas que deben ser tenidas en cuenta a la hora de

interpretar los resultados.

— Las potencialidades, por otro lado, se vinculan al hecho que un proceso de
evaluacion proporciona un acceso privilegiado a la interioridad de la institucion.
Aporta unos recursos y un aval politico y técnico que permite plantear disefios
de investigacion ambiciosos y amplios, con un notable volumen de trabajo de
campo, y que ademas interpelan y consiguen la colaboracion de agentes muy
diversos y de alto nivel, lo que de otro modo seria mucho mas lento y costoso.
En este sentido, cabe sefialar que en los procesos llevados a cabo contamos con
una gran predisposicion por parte de las instituciones "clientes” (el Institut
Catala de les Dones y Emakunde - Instituto Vasco de la Mujer, respectivamente)
para llevar a cabo evaluaciones ambiciosas, enraizadas en el debate tedrico y
académico y enfocadas en particular al examen del mainstreaming de género y a
los rendimientos del cambio institucional. Se dié curso por lo tanto a unas
propuestas planteadas por los equipos de evaluacion que permitian no solo dar
cuenta de avances concretos en la implementacion, sino también abordar

cuestiones de mayor calado tedrico.

La opcidn de abordar la investigacion doctoral a través de la reevaluacion de materiales
previos y de la explotacion de resultados de evaluacion cobra también pleno sentido a
nivel epistemoldgico, puesto que me permite reflexionar sobre mi posicion fronteriza y
mi identidad multiple como investigadora en formacién y profesional de la
investigacion aplicada y la consultoria. Como investigadora feminista critica, no puedo
sino reconocer y explicitar la relevancia de la propia posicion subjetiva en la produccién

de conocimiento, que es siempre de caracter situado (Haraway, 1991).

No obstante, mas alla del posible interés tedrico y metodoldgico por esta opcion, no
podemos olvidar que es una estrategia que viene también determinada por las propias
condiciones de produccion del conocimiento en la universidad actual. En el presente
marco neoliberal, y en especial con la coincidencia del proceso doctoral con un
momento de severas restricciones del presupuesto dedicado a la ciencia, las

posibilidades de llevar a cabo procesos mas detenidos y sosegados de investigacion se
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ven enormemente dificultados. La necesidad de compatibilizar una actividad laboral
intensa, sin acceso a beca en ninguna de las fases del proceso doctoral, no puede ser
obviada, en la medida que ha determinado sin duda el disefio tedrico y metodologico.
La necesidad de sacar provecho, de reevaluar trabajo de campo ya elaborado, pues,
responde también a las notables dificultades encontradas para conseguir los recursos
econdémicos y de tiempo necesarios para realizar nuevo trabajo de campo, lo que me

llevd a la estrategia de hacer de la necesidad virtud.

En cuanto a los métodos concretos de investigacion utilizados, las evaluaciones en las
que he participado directamente y que han sustentado el andlisis partian de una
estrategia mixta y utilizaron técnicas diversas. Paso a continuacion a describirlos a

grandes rasgos ’.

Aparte de una exhaustiva revision y analisis de los documentos relevantes relacionados
con las politicas de igualdad y las iniciativas de transversalidad en cada uno de los
contextos, uno de los instrumentos principales a los que se recurrio fue a la realizacion
de entrevistas semi-estructuradas con informantes clave. Estas entrevistas han
constituido una herramienta privilegiada no sélo para recabar informacién de caracter
descriptivo sobre la aplicacion de estas politicas sino también para captar los discursos
existentes acerca de la relevancia y la practica de la inclusion de la perspectiva de
género en la dindmica institucional. La entrevistas por lo general han explorado los “por
ques” de las iniciativas de igualdad implantadas, reconstruyendo la l6gica del programa,
a la vez que han profundizado en la identificacion de resistencias y obstaculos y en las
razones que para ello apuntan los distintos agentes, de cara a poder establecer
recomendaciones y abrir procesos de reflexividad de utilidad para el aprendizaje
institucional. Aparte de entrevistas extensas con las personas responsables de los
organismos de igualdad implicados, para acceder a informacion relevante y
posteriormente contrastar el andlisis, se entrevistd a técnicas de igualdad

departamentales, a cargos directivos de distintos departamentos e instituciones publicas,

" El disefio metodolégico detallado se presenta en el anexo metodolégico adjunto al final de esta
disertacion. En el articulo 4 aparecen también sintetizados brevemente los enfoques adoptados.
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asi como a otros perfiles de profesionales y personal técnico implicados de alguna
forma en la implementacion de las acciones a evaluar, ya fueran del sector pablico o del
ambito ciudadano. En conjunto, sumando las distintas evaluaciones realizamos un total

de 60 entrevistas.

En el caso catalan llevamos a cabo asimismo grupos de discusion con personal técnico y
con representantes de entidades y del movimiento de mujeres, y distribuimos una
encuesta relativa al avance en la implementacion del mainstreaming de género en los
departamentos de la Generalitat catalana. En el caso vasco, las evaluaciones examinaron
el disefio y los contenidos de las iniciativas de igualdad, desarrollando un analisis critico
de marcos interpretativos (Emakunde, 2011) y un analisis de contenido de la normativa

y de los informes de evaluacién del impacto de género (Emakunde, 2016d).

Finalmente, también se ha desarrollado un estudio en profundidad de la implementacion
y resultados del mainstreaming de genero en un caso significativo: el de la Comunidad
Auténoma de Euskadi. Euskadi es sin duda el caso donde la puesta en marcha de esta
estrategia ha avanzado mas en el Estado espafiol, destacando por su caracter pionero, su
elevado grado formalizacion, su ambicién y su larga trayectoria (Alonso, 2015;
Bustelo, 2016), hasta el punto que el Gobierno Vasco recibio el 2015 el Premio al
servicio publico de Naciones Unidas en la categoria de promocion de la perspectiva de
género. Esto sitla la experiencia vasca como especialmente indicada para ahondar en
los procesos de cambio hacia una mayor igualdad de género en las instituciones

politicas, sus desafios y logros.

En realidad, inicialmente el disefio de investigacion doctoral planteaba una estrategia
comparativa. Preveia analizar tres experiencias de implementacion del mainstreaming
de género a nivel autonémico en el Estado espafiol: Euskadi, Andalucia y Catalunya,
tres Comunidades Autonomas de reconocido liderazgo en este campo (Alonso, 2015).
Partiendo de la premisa de que la estrategia de cambio concreta por la que se apuesta es
no de los factor relevantes a la hora de entender los resultados conseguidos, con la
comparacion entre tres disefios institucionales de transformacion distintos —mas o
menos integrales, participativas o descentralizadas, por ejemplo- pretendia identificar
las configuraciones especificas de actores y herramientas desplegadas, detectar los

elementos comunes y diferenciales y explorar los factores explicativos de su relativo
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éxito o fracaso. De este modo queria aportar un mayor foco en el analisis institucional y
en la comprension de cémo se producen en lo concreto los procesos de cambio;
aspectos que a mi entender no han sido suficientemente analizados en la literatura sobre
mainstreaming de género, que se ha enfocado en mayor medida en examinar otros
factores como las estructuras de oportunidad o los actores criticos (organismos de
igualdad, movimiento de mujeres y expertas en género) (ver por ej., Htun y Wledon,
2010; McBride y Mazur, 2010).

A lo largo del proceso doctoral, sin embargo, por distintas razones se abandond este
disefio inicial comparado. Por un lado, se hizo evidente que no era viable llevar a cabo
un estudio de los tres casos con el grado de profundidad deseado, por lo que poder
realmente profundizar en las dinamicas de las iniciativas de igualdad y captar en mayor
medida sus impactos opté por centrarme en un solo caso para. Por otro lado, a medida
que se avanzaba la investigacion emergié con claridad la necesidad de dedicar una
atencion especifica a dos cuestiones concretas: al cambio de escenario planteado por la
crisis econdmica de los ultimos afios, examinando su impacto en las politicas de
igualdad, y a incorporar explicitamente la evaluacion como un objeto de examen, dado
el peso que tenia en la propia trayectoria de reflexion, tal y como se acaba de explicitar.
La opcion por presentar la tesis por compendio de publicaciones facilito esta estrategia
mas caleidoscépica y dindmica de exploracion de la implementacion del mainstreaming

de género.

4. CONTENIDOS Y ESTRUCTURA DE LA TESIS

Como ya se ha mencionado, esta disertacion doctoral tiene como objeto de estudio el
cambio institucional de género, centrandose en el examen de la estrategia del
mainstreaming de género en tanto herramienta para generar unos outputs politicos mas

igualitarios y corregir los sesgos sexistas de las administraciones publicas.

En la exploracién de las formas y rendimientos de este impulso transformador, se hilan

distintas cuestiones.
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a) Por un lado, y desde un punto de vista mas tedrico, se exponen los elementos clave a
tener en cuenta para poder hacer una lectura de género de las dindmicas de cambio y
resistencia institucional en unas administraciones publicas patriarcales. En el
articulo 1 (Género, poder y administraciones publicas: sobre la (im)posibilidad de un
cambio pro igualdad en instituciones patriarcales) (Alfama, 2015) 8, se examina c6mo
el poder moldea las instituciones publicas y da forma a unas determinadas politicas
publicas. Mediante el examen de la literatura feminista reciente en los campos del
analisis de politicas publicas y del estudio de las organizaciones, se abordan los sesgos
de género existentes en el &mbito institucional, asi como las posibilidades y limitaciones
del cambio institucional hacia una mayor igualdad. Se sostiene la necesidad de poner el
foco en la dimension de género de las instituciones, explorando sus culturas y patrones
organizativos formales e informales (en toda su complejidad sectorial, de nivel de
gobierno y territorial), entendiéndolos como ambitos de conflicto, contestacion y
cambio, y como sedimentaciones de tensiones histdricas. Presento diversas herramientas
analiticas identificadas en los distintos trabajos empiricos y tedricos sobre la cuestion,
para concluir subrayando la necesidad de profundizar en los condicionantes y dinamicas
locales que se dan en distintos contextos para definir propuestas de cambio mas
efectivas. Esto implica desarrollar mas andlisis empiricos y comparados de las
diferencias entre instituciones, de cémo se dan los procesos de cambio y de las
caracteristicas de la resistencia a la igualdad.

b) Por otro lado, se examina con detalle como se ha llevado a la préctica la estrategia
del mainstreaming de género, sus avances y potencialidades, y los problemas y limites
encontrados. Examino especificamente el impacto de la actual crisis econémica en la
estrategia (articulo 2), y profundizo en un caso especialmente significativo: la
Comunidad Autonoma de Euskadi, territorio donde mas y mejor se ha implantado esta

estrategia en el &mbito espariol (articulo 3).

® publicado en la Revista Espafiola de Ciencia Politica, Nam. 39, Noviembre 2015 (pp. 263-287), como
parte de un monografico sobre Género y Poder. Disponible en:
http://recyt.fecyt.es/index.php/recp/article/viewFile/38506/pdf 11
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Asi, el articulo 2 (¢ Qué ha cambiado con esta crisis? EI mainstreaming de género en la
encrucijada) (Alfama, Cruells y de la Fuente, 2014b) °, desarrolla y actualiza el marco
tedrico y contextual de la tesis incorporando una reflexién sistematica sobre el impacto
de la crisis en la implementacion del mainstreaming de género en Espafia y Europa.
Reflexiona acerca de los retos a los que se enfrenta esta estrategia en el contexto
econdémico y politico actual, recurriendo a la literatura feminista sobre politicas de
igualdad y sobre la crisis econdmica. Para ello, se revisan brevemente los logros
conseguidos y los limites encontrados en el desarrollo de las politicas de igualdad de
género hasta el momento actual, y se explora la dimension de género tanto de la crisis
economica como de las politicas implementadas para dar respuesta a la misma. De este
modo se identifican los retos y obstaculos que la gobernanza econdémica y politica
actual plantea a la hora de implantar la transversalidad de género en el Estado espafiol, y
se discute sobre las posibilidades de actuacion existentes, planteando algunas preguntas
acerca de la necesidad de replantear las estrategias e instrumentos de las politicas de
igualdad en este nuevo escenario: ¢hasta qué punto sigue vigente la estrategia? ¢;Qué
grado de fragilidad o consolidacion tienen los avances conseguidos? ¢Qué
implicaciones tiene el nuevo escenario? ¢Tiene sentido seguir impulsando el
mainstreaming de género en un contexto de austeridad permanente y vaciamiento de los

espacios de decision democraticos?

El articulo 3 (¢Transformando el Estado? La Comunidad Auténoma de Euskadi,
lecciones de un caso de éxito en la transversalizacion de género), actualmente adn
inédito, describe el modelo vasco de implementacion del mainstreaming de género a
partir del examen de los instrumentos y mecanismos de politica publica utilizados para
promover el cambio institucional y sistematiza sus avances y limitaciones. Con todo
ello, explora la dindmica de la incorporacion de la igualdad en la actividad cotidiana de
la elaboracion de politicas publicas asi como las resistencias al cambio de género que

aparecen, valorando hasta qué punto las herramientas de cambio institucional

% Publicado en 2014 el marco de un monografico sobre Politicas pablicas en tiempos de crisis. Un analisis
desde la perspectiva de género, en la Revista Investigaciones Feministas, Vol. 5. Disponible en:
http://revistas.ucm.es/index.php/INFE
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desplegadas en Euskadi han permitido impulsar una mayor igualdad sustantiva o bien
han reforzado procesos de tecnocratizacion. Este articulo, ademas del resto de fuentes
secundarias y primarias mencionadas, recoge y reelabora aportaciones de un articulo
anterior escrito con Alba Alonso (Alfama y Alonso, 2015)%°, y de una evaluacion
realizada por encargo de Emakunde en colaboracion con Alba Alonso, Maria de la
Fuente y Silvia Llorente™ (Emakunde, 2016d) .

c¢) Finalmente, respecto al otro hilo conductor que subyace a la investigacion doctoral, el
didlogo entre implementacion de politica publica, evaluacion e investigacion
bésica, se dedica un articulo a discutir especificamente acerca de la evaluacion de

politicas publicas y su posible papel en el impulso del mainstreaming de género.

El articulo 4 (How evaluation can contribute to mainstream gender. Some evidence
from Spain), con la coautoria de Marta Cruells y también inédito, ademas de desarrollar
los debates académicos sobre cuéles son los principales retos de la implementacion del
mainstreaming de género, discute sobre como la evaluacion de las politicas publicas
puede constituir una herramienta para afrontarlos. Partiendo de la experiencia de
evaluacion de politicas de igualdad en Catalufia y Euskadi, argumenta cuéles son los
disefios evaluativos mas indicados para contribuir a la transformacion de los procesos y

las agendas politicas en clave inclusiva.

Los articulos 1 y 2 se incluyen en la disertacion tal cual aparecieron publicados en las
revistas correspondientes. Unicamente he corregido algunas erratas puntuales y

homogeneizado el estilo de citacion de las referencias bibliograficas.

La tesis finaliza con un apartado dedicado a exponer las principales conclusiones y a
sintetizar los aprendizajes alcanzados, sefialando aportaciones y limites y apuntado

algunas recomendaciones de cara a futuras investigaciones.

9 pyblicado en 2015 en la Revista Vasca de Gestién de Personas y Organizaciones Publicas, nim 8.
Disponible en: http://www.ivap.euskadi.net/informacion/ultimo-numero/r61-vedrvop/es/

1 Emakunde (2016).
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Se adjunta asimismo un anexo metodolégico con un mayor detalle del trabajo empirico

que sustenta el analisis.
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Articulo 1

Geénero, poder y administraciones publicas:
sobre la (im)posibilidad del cambio hacia
una mayor igualdad. Una revision de la
literatura

Gender, power and Public Administration. On the (im)possibility of a pro-equality

change. A revision of the literature on gender change

Eva Alfama i Guillén

Monografico sobre Género y Poder. Revista Espafiola de Ciencia Politica, 39, pp. 263-
287.
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Resumen

Después de lustros de implementar iniciativas diversas de igualdad y de incorporar el principio
de transversalidad de género o gender mainstreaming en la normativa de los paises europeos,
persisten grandes interrogantes acerca de su grado real de impacto en los contenidos y los
procesos de elaboracion y gestion de las politicas publicas. El objetivo de ese trabajo es
proporcionar herramientas teodricas y analiticas para analizar como el poder moldea las
instituciones puablicas, y con ello identificar aspectos criticos y palancas Utiles para impulsar un
cambio hacia una mayor igualdad de género. Para ello, se recurre a una revisién y
sistematizacion de la literatura reciente en los campos de género y politica publica y de género y
organizaciones. Se argumentard que para abordar la eficacia de la estrategia de la
transversalidad de género es necesario poner el foco en la dimension de género de las
instituciones, explorando sus culturas y patrones organizativos formales e informales en toda su
complejidad sectorial, de nivel de gobierno y territorial; entendiéndolas como ambitos de
conflicto, contestacion y cambio, y como sedimentaciones de tensiones historicas. Como
conclusion se destaca que es necesario profundizar en los condicionantes y dinamicas locales
gue se dan en distintos contextos para definir propuestas de cambio mas efectivas. Esto implica
desarrollar mas analisis empiricos y comparados de las diferencias entre instituciones, de cémo
se dan los procesos de cambio y de las caracteristicas de las resistencias a la igualdad.

Palabras clave: género, poder, administraciones publicas, instituciones politicas,
transversalidad, cambio.

Abstract

After decades of gender policies implementation, major questions remain about its actual impact
and its ability to make more inclusive the policymaking process. This article aims at providing
theoretical and analytical tools to understand this problem as a contribution to current debates
on the effectiveness of the mainstreaming of gender. In particular, the article discuss how power
shapes public institutions and how gender change can be promoted, on the basis of a revision
and systematization of gender and policy and gender and organizations scholarship. The need to
thoroughly explore the gender dimension of institutions is underlined, pointing at the analysis of
organizational cultures and practices in all its sectoral, governmental and territorial variability.
A further examination of the local conditions and dynamics founded in different institutional
settings is needed to define more effective change strategies. This would means to develop more
empirical and comparative analysis on the differences between institutions, the characteristics of
change processes and the opposition that they trigger.

Keywords: gender, power, political institutions, public administration, gender mainstreaming,
gender change.
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1. PRESENTACION

En las ultimas decadas se han producido innegables mejoras en la posicion y el estatus
de las mujeres en la sociedad. A raiz de la presion de los movimientos feministas y de
mujeres, la igualdad de género se ha convertido en objeto de responsabilidad publica.
En consecuencia se han ido definiendo e implantando politicas publicas de igualdad,
desarrollando programas especificos y creando una arquitectura institucional notable.
Nos encontramos, pues, ante un panorama inédito en cuanto a la implantacion de

iniciativas de igualdad.

Sin embargo, la desigualdad es tozuda y, pese a los avances, se mantienen las jerarquias
de género en todas las arenas institucionales publicas, con la persistencia del
predominio masculino en la toma de decisiones y un mas que notorio sesgo de género
en las politicas publicas (Waylen, 2014). Asi pues, incluso tras décadas de igualdad
formal, de desarrollar acciones positivas, de impulsar la transversalidad o
mainstreaming de género*? (MG) y de posicionar la igualdad como prioridad politica en
normativa de alto rango, no se ha conseguido materializar este compromiso de la forma

esperada. Los avances han sido lentos y parciales.

12 Inicialmente formulado como Gender Mainstreaming, se ha traducido como enfoque integral de
género, transversalidad de género o mainstreaming de género. En el articulo se utilizaran
mayoritariamente esta Gltima opcion. Aunque la nocién de transversalidad de género es la méas utilizada
en el contexto espafiol, es importante sefialar que no acaba de trasladar adecuadamente el contenido
original y con frecuencia induce a una cierta confusion. Se tiende a vincular Gnicamente a la promocién
de la cooperacion horizontal entre diferentes agentes y departamentos y no al replanteamiento de las
prioridades y objetivos del conjunto de la agenda politica integrando la perspectiva de género, que €s su
principal objetivo.
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Por ello, a dia de hoy la cuestion de como dar cuenta de las persistentes dificultades
para conseguir la igualdad deviene cada vez mas relevante. ; Como entender la enorme
distancia existente entre una adopcién retérica y bastante generalizada del compromiso

con la igualdad y los limites encontrados en su puesta en practica y en sus resultados?

En particular se ha planteado que el cambio de género en las administraciones publicas
quizas puede ser representado como el trabajo de Sisifo: duro, repetitivo y que no lleva
a ninguna parte (Benschop y Verloo, 2006). (Es realmente asi? ¢Plantea esta
transformacion un reto tal al ndcleo de las dindmicas y practicas de las administraciones
publicas que se va tender siempre a la evaporacion de sus contenidos transformadores?
¢ Es el mainstreaming de género una estrategia Util para esta tarea? ¢Sera posible, como
sugieren entre otras Benschop y Verloo, ir acumulando cambios pequefios, duramente
conseguidos e incrementales hasta conseguir un cambio realmente significativo? ;O
bien, como sostienen otras autoras, hay que plantearse que quizds no es ésta una
herramienta adecuada para conseguir desmontar efectivamente el caracter patriarcal del
Estado y combatir el sesgo masculino de la logica neoliberal? (Weiner y MacRae,
2014). En la actualidad este debate esta mas abierto que nunca.

Este articulo pretende proporcionar herramientas teoricas y analiticas para comprender
como se encarna el poder patriarcal en instituciones pablicas concretas bloqueando la
transformacion hacia modelos mas inclusivos. Con ello, se persigue contribuir a
identificar cuéles pueden ser los aspectos criticos a investigar de cara a detectar aquéllas
palancas que mas Utiles seran para promover los cambios pro igualdad; en el marco de

los debates existentes sobre la eficacia de la estrategia del mainstreaming de género.

Para desarrollar estas ideas, se realiza una revision de la literatura que se ha ocupado del
cambio hacia una mayor igualdad en las administraciones publicas, poniendo a dialogar
fuentes que por lo general no se suelen utilizar conjuntamente. En concreto, se exploran
y discuten aportaciones provenientes del analisis de género de las organizaciones y de
los estudios de politica publica con perspectiva feminista (tanto la literatura especifica
sobre politicas de igualdad y mainstreaming de género como los estudios comparados

de género y politica).
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En un primer apartado se presentan brevemente algunos elementos claves que definen la
perspectiva feminista del andlisis institucional y se conecta este debate con la
trayectoria de las politicas de igualdad y con las valoraciones criticas que sobre ésta se
han realizado desde la literatura feminista sobre politicas pablicas. A continuacion, se
exponen algunas aportaciones Utiles para entender como se produce — 0 no se produce —
el cambio hacia unas administraciones publicas mas igualitarias en sus caracteristicas,
dindmicas y resultados. En el tercer apartado se examina con mayor detalle la
conceptualizacion de las resistencias al cambio y en el cuarto la producciéon y
reproduccion del sesgo de género institucional. Se finaliza con una breve discusion
donde se retoman los objetivos de este trabajo y se apuesta por una determinada agenda

de investigacion.

2. DESENTRANANDO LAS INSTITUCIONES PUBLICAS: SESGO DE GENERO, POLITICAS
DE IGUALDAD Y PROBLEMAS DE IMPLEMENTACION

El sesgo de género en la teoria politica liberal ha sido sefialado desde hace ya décadas.
Se ha argumentado ampliamente acerca de como la constitucion histérica del Estado de
derecho hunde sus raices en una concepcion patriarcal de la sociedad basada en el
establecimiento de nitidas divisiones entre lo pablico y lo privado, en la que este Gltimo
ambito permanece invisibilizado y subordinado al primero. Mientras la esfera pablica se
constituye como el ambito de lo politico, la justicia, la autonomia y la razén; la esfera
privada se naturaliza y se vincula a lo doméstico y familiar, un espacio en el que no
existe la igualdad y carecen de relevancia las cuestiones de justicia (Pateman, 1988).
Esta concepcion del Estado y de la politica ha llevado a ignorar las relaciones de poder
existentes en la esfera intima, y en consecuencia a la consolidacion de la division sexual
del trabajo, y a la consiguiente inclusion subordinada de las mujeres en la ciudadania.
Por lo general se ha obviado la interrelacion, interdependencia y fluidez entre lo pablico

y lo privado.

Nociones como las del “estado patriarcal” o la politica “malestream” (Hernes, 1987,
Pateman, 1988) pretendieron poner de relieve este sesgo de género fundacional. A lo
largo del tiempo, sin embargo, se ha ido haciendo patente la utilidad de ir méas alla de
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nociones homogeneizadoras de este tipo para desarrollar una mirada méas detallada y
matizada que permita captar mejor las diferencias que encontramos entre diferentes
contextos, instituciones y a lo largo del tiempo. Esto permitiria comprender mejor la
variabilidad existente en cuanto a los impactos conseguidos Yy extraer lecciones
significativas, profundizando en las formas por las que se produce tanto la desigualdad

como el cambio (Schofield y Goodwin, 2005).

En los ultimos tiempos, de hecho, se ha desarrollado un corpus muy relevante de
literatura comparada que aporta contribuciones significativas **. Asi, por ejemplo,
Chappell (2010) sefiala cinco lineas de investigacion para identificar las distintas formas
que puede tomar la dimension de género en las instituciones: 1) a nivel vertical, es
decir, comparando instituciones equivalentes en diferentes niveles del mismo sistema
politico (el poder ejecutivo local, regional o estatal, por ejemplo); 2) a nivel horizontal,
confrontando distintas instituciones en el mismo sistema politico (sistema judicial,
ejecutivo, partidos, etc.) **: 3) a nivel internacional, lo que permitiria realizar
comparaciones tanto verticales como horizontales y explorar las posibilidades de
generalizacion de los hallazgos; 4) a nivel transnacional, en las arenas e instituciones
regionales e intergubernamentales, que tienen una ldgica especifica y que ademas
inciden de forma significativa en la politica doméstica; y finamente 5) las
comparaciones a lo largo del tiempo. Enfoques comparados de este tipo pueden aportar
una comprensién mas profunda no solo de los roles y experiencias de mujeres y
hombres en instituciones politicas diversas, sino también de como esas instituciones
diversas producen unas determinadas politicas que inciden en cdmo se conforman las
desigualdades de género a nivel social; a la vez que pueden arrojar luz sobre las
dindmicas de cambio y continuidad.

En este sentido, los estudios sobre género y politica han vuelto la mirada hacia el

analisis de las instituciones, participando asi en el giro neoinstitucionalista que se ha

3 \er por ejemplo Baldez et al. (2010) para un mapeo de la literatura reciente y los retos pendientes.

14 Este enfoque es especialmente relevante para los actores locales promotores de cambios para identificar
estructuras de oportunidad politicas méas favorables.
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producido en las ciencias sociales desde los afios 80. El renovado interés por la
importancia de las instituciones a la hora de dar forma a la vida politica ha conducido a
la aparicion de una fértil literatura. Desde diferentes enfoques y escuelas y con una
perspectiva compleja, ésta pone el foco en las inercias y constrefiimientos que plantea
aquello constituido y en sus procesos de cambio y reproduccion (Mackay, Kenny y
Chappell, 2011). Se destaca el rol clave de las instituciones en la (re)creacion cotidiana
del orden social, a la vez que se explora como este orden social mas amplio establece el
marco de las interacciones sociales que se dan en instituciones concretas. Asi, las
instituciones se conciben como la cristalizacion de unas determinadas relaciones de

poder en permanente tensién y movimiento.

Esta literatura neoinstitucionalista parte a grandes rasgos de una definicion compartida
de lo que son las instituciones, concibiéndolas como aquéllos rasgos relativamente
duraderos de la vida social y politica (reglas, normas y procedimientos) que estructuran
el comportamiento y no pueden ser cambiados de forma facil o instantanea (Mahoney y
Thelen, 2010, p.4). Se comparten también diversas consideraciones basicas. La primera,
que las instituciones son un rasgo caracteristico y distintivo de cada sociedad y sistema
politico (lo que significa que trascienden a los individuos para involucrar a grupos en
algun tipo de patrones de interaccion que son predecibles). La segunda, que dichas
instituciones son estables en el tiempo pero a la vez cuentan con algin grado de
mutabilidad. La tercera, que éstas afectan la conducta individual, habitualmente
constrifiéndola, a la vez que proporcionan un sentido de valores comunes y significado a
sus miembros (Peters, 1999, citado en Chappell, 2010). Los mecanismos por los que la
institucion incide en el comportamiento individual no son Unicamente las sanciones.
Con mayor frecuencia la influencia se da mediante la existencia de una logica
compartida acerca de lo que es apropiado o0 no hacer, que es dada por descontado por

los actores y personas participantes y que orienta sus acciones (March y Olsen, 1989).

La ceguera al género de la mayor parte de la literatura institucionalista "mainstream™ ha

sido sefialada reiteradamente, realizandose valiosas aportaciones enfocadas a corregir
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esta debilidad®®. De la misma manera que se ha argumentado que el género es una
dimensidn constitutiva de los fendmenos politicos al mismo nivel que otras categorias
como la clase social, la raza o el origen étnico (entre muchas otras, Baldez, 2010),
también es una nocion ampliamente compartida en los estudios feministas la idea que
las organizaciones son portadoras de relaciones de género. La dimension de género se
concibe como una caracteristica nuclear de las instituciones politicas sin la cual no se

puede entender de forma adecuada sus dinamicas, procesos y resultados.

Sin embargo, ¢qué significa exactamente decir que las instituciones tienen una
dimensién de género? Parte de la literatura sobre género y organizaciones sugiere que el
sesgo de genero es debido a que quienes interactian en el contexto institucional son
individuos sexuados, mujeres y hombres. Consecuentemente, en lo cotidiano éstos
reproducen estereotipos, roles y dindmicas de género. Sin embargo, esta vision ha sido
ampliamente criticada por parcial e insuficiente desde diferentes perspectivas®. Se
sostiene, por el contrario, que en un contexto de desigualdad estructural, instituciones y
organizaciones no son ni pueden ser neutras y que el género forma parte constituyente
de sus rasgos definitorios. Asi, mas alla de que los actores individuales o colectivos que
interactlan estén “generizados”, las normas institucionales tienen un efecto diferente en
mujeres y hombres'’, e incluso existen normas explicitas o implicitas sobre género™®
(Acker, 2006; Waylen, 2014).

15er, por ejemplo, Mackay, Kenny y Chappell (2011) o los trabajos recogidos en Driscoll et al. (2009).

18 \er, por ejemplo, Calas, Smircich y Holvino (2013) para una revision de la literatura sobre género y
organizacion de los Gltimos afios.

7 a existencia de un ideal de trabajador que identifica el compromiso laboral con la asuncién de largas
jornadas laborales seria un buen ejemplo de ello. En la medida que las mujeres se hacen cargo
mayoritariamente de las responsabilidades domésticas y de cuidado esto las sitla en una posicion
desigual.

'8 por ejemplo, en relacion a qué tipo de trabajos, tareas y comportamientos son adecuados para hombres
y para mujeres, como seria el caso de la construccion de la imagen del liderazgo alrededor de
caracteristicas masculinas, y de la identificacion del cuidado o de las tareas organizativas y de apoyo con
las femeninas.
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Esta dimension de género puede expresarse tanto nominalmente como sustantivamente
(Waylen, 2014). Nominalmente, por cuanto se traduce en un marcado predominio
masculino en el acceso al poder y en la capacidad para obtener recursos, privilegios y
oportunidades. Sustantivamente, porque también esta inscrita en la forma de funcionar
de la institucion u organizacion, por lo que incluso cuando este predominio numeérico
desaparece por la entrada de mas mujeres, esto no lleva necesariamente a unas practicas
maés inclusivas (Chappell y Waylen, 2013). En el cuarto apartado se entrard mas en

profundidad a examinar cdmo se ha conceptualizado este sesgo de género institucional.

En cualquier caso, esta perspectiva se fundamenta en una concepcion del género como
un proceso de creacion de diferenciaciones y estratificaciones sociales mas que como
un atributo de las personas (Lovenduski, 1998); enfoque que en los Gltimos afios ha ido
ganando relevancia. Al entender la dimension de género mas como verbo que como
sustantivo, se abre la posibilidad de comprender en mayor medida los procesos
cotidianos de recreacion del privilegio y la subordinacion que se dan en organizaciones
e instituciones, asi como el rol de estas dindmicas en el sostenimiento de un orden social
mas amplio. De este modo, se evita la reificacion de las diferencias de género y se
difumina la tendencia a identificar género exclusivamente con mujeres. El foco en lo
procesal permite obtener una visién mas compleja de como se construyen y se valoran
socialmente las nociones de masculinidad y feminidad y de como se crean y recrean las
jerarquias, generando unos determinados efectos en las vidas de mujeres y hombres al
distribuir desigualmente recursos y capacidad de decision. También ilumina la

comprension de los procesos de produccién del cambio de genero.

En este sentido, la relacién entre género e instituciones se concibe como bidireccional:
no sélo las instituciones y la politica tienen dimension de género sino que pueden ser
"generizadas” (Chappell, 2010). Es decir, las instituciones pueden ser objeto de
iniciativas especificas de transformacion para convertirlas en mas equitativas e
inclusivas. Es en este marco en el que se inscriben las politicas pablicas de igualdad que
mediante distintas estrategias pretenden impulsar este cambio.

En un primer momento se llevaron a cabo iniciativas dirigidas a garantizar la igualdad
de trato y a eliminar las discriminaciones directas hacia las mujeres, que las excluian de

la ciudadania politica y del acceso al ambito publico, al empleo y a la educacion.
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Posteriormente, a partir de los afios 70-80 del siglo XX, se desarrollaron politicas
especificas para promover la igualdad de oportunidades, remover obstaculos y
compensar las desigualdades existentes, partiendo de la evidencia de que la igualdad de
trato no era suficiente para conseguir igualar las posiciones sociales y el bienestar de
mujeres y hombres. Este enfoque, sin embargo, se mostré también limitado. Una
muestra de ello serian los insuficientes avances conseguidos en la participacion de las
mujeres en la toma de decisiones en el sector publico y privado incluso en los entornos
en los que se han implantado durante décadas medidas significativas de igualdad de
oportunidades y de accién positiva’®. A partir de esta constatacion, el foco pasé de
concebir la desigualdad de género como un problema de inclusion de las mujeres a
entenderlo como una caracteristica de las estructuras sociales, politicas y econdmicas.
No son, por lo tanto, las mujeres el sujeto principal del cambio, sino que son las propias
estructuras las que deben convertirse en menos excluyentes y no generar
sistematicamente desigualdad y subordinacion. Esto no implico el abandono de las
estrategias previas de igualdad de trato y de accion especifica, pero si que posicioné a
las instituciones sociales y politicas y a los mecanismos de reproduccion de la
desigualdad como principales objetos de intervencion, en una articulacion compleja y

cambiante entre los tres enfoques.

A nivel de politica publica esto se ha traducido en la mencionada estrategia del
mainstreaming de género. A partir del reconocimiento del sesgo de género inherente en
los poderes publicos y de su responsabilidad en la correccion de esta desigualdad, se
pretende transformar en profundidad los mecanismos y procesos politicos, las
estructuras estatales y por ende, los contenidos de las politicas publicas. En particular se
plantea la incorporacion de forma sistematica de la perspectiva de género en todos los
procesos de elaboracion, implementacion y evaluacion de politicas. Se apuesta por una
nueva forma de hacer politica publica, incorporando a nuevos actores y replanteando las
agendas politicas con unas prioridades mas inclusivas (Council of Europe, 1998;
Lombardo, 2005). En definitiva, la practica del mainstreaming de género se ha definido

19 Como serfa el caso del &mbito anglosajon, seglin sefiala Connell (2005).
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como una teoria del cambio en las politicas y administraciones publicas, que pretende

transformar sus rutinas y prioridades mediante objetivos y herramientas concretas.

Estos ambiciosos objetivos de cambio ya se establecieron a nivel global en 1985 en la
Conferencia mundial de las mujeres de Nairobi. A la vista de los escasos resultados, no
obstante, en la siguiente conferencia mundial celebrada en Beijing en 1995 se opt6 por
concretar en mayor medida el como: se exigieron compromisos mas especificos a los
gobiernos, detallando las vias para conseguir estos cambios y proponiendo mecanismos
de monitoreo y evaluacion de los avances (Longwe, 1997).

Sin embargo, los numerosos trabajos que se han dedicado a evaluar empiricamente el
desarrollo del mainstreaming de género en diferentes contextos muestran que aunque
existe cierta evidencia de que esta estrategia ha generado cambios, también es verdad
qgue de forma consistente estos cambios aparecen como localizados, desiguales y
dificiles de sostener si no estdn constantemente monitorizados e impulsados (Weiner y
MacRae, 2014).

Aunque la incorporacion del principio del MG a los marcos legales internacionales y de
muchos paises y la proliferacién de las herramientas de transversalidad ° fue
notablemente rapida, en la practica no se ha conseguido cambiar de forma total los
procesos de elaboracion de politicas publicas, ni siquiera en los paises donde mas
desarrollo ha tenido la estrategia (Mergaert y Lombardo, 2014). Nos encontramos bien
con una adopcion meramente retorica de este principio, bien con una implementacién
parcial y desigual entre distintos territorios, niveles administrativos y ambitos
sectoriales (entre otras, Braithwaite, 2005; Weiner y MacRae, 2014). También se
constata una débil capacidad de consolidacién. A este respecto, por ejemplo, a raiz de la
crisis econdémica de 2008 el objetivo de la igualdad desaparece casi totalmente del

20 \Ver Alonso (2015) para una revisién comparada de los instrumentos utilizados. En general, éstos
incluyen cuestiones como, entre otras, la formacion del personal publico, la incorporacion de expertos/as,
movimiento feminista y sociedad civil en la politica publica, la concrecion de compromisos de igualdad,
la creacion de dinamicas intersectoriales de trabajo o el analisis y correccion del sesgo de género de las
politicas mediante informes de impacto de género en normativa y presupuestos.
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debate politico y de las propuestas de intervencion (Bettio et al., 2012; Alfama, Cruells
y de la Fuente, 2014b).

En cuanto a su contenido transformador, se ha evidenciado una tendencia a la
despolitizacion, sugiriendo que el foco puesto en los instrumentos de transversalidad ha
desplazado e invisibilizado el proyecto politico feminista de trasformacion subyacente
(Squires 2005; Meier y Celis, 2011). La aproximacion tecnocratica al MG hace mas
dificil tomar en consideracion y retar las jerarquias de poder y las desiguales relaciones
de género. Al presentar la estrategia como algo no conflictivo y consensual — en aras de
conseguir “venderla” y convencer a los actores centrales en la elaboracién de las
politicas — se ha prestado insuficiente atencion a los intereses y dinamicas de poder que
se oponen al cambio. Asi, se muestra la falsa imagen de que todos los actores estan de
acuerdo en realizar estos cambios y que ademas es suficiente con adoptarlos a nivel
politico para que este compromiso se traslade de forma sistematica en todos los

procesos politicos vinculados con la implementacion (Verloo, 2005; Daly 2005).

Por otro lado, los avances conseguidos en la implantacion del mainstreaming de género
se situarian mas en una ldgica integracionista que transformadora. Es decir, que se han
tendido a incluir parcialmente las necesidades de las mujeres y/o cuestiones de género
en los paradigmas y politicas existentes en lugar de reorientar la corriente principal de
las politicas publicas redefiniendo la agenda politica de forma inclusiva (Jahan, 1995).
En la medida que la igualdad "se afiade” como objetivo pero no modifica el marco de
referencia, pierde capacidad para cuestionar justamente el sesgo de género de estos

marcos (Pollack y Hafner-Burton, 2000).

En definitiva, a partir del analisis tedrico y empirico, numerosas autoras han discutido
las limitaciones y obstaculos con los que se ha encontrado la estrategia del
mainstreaming de género en sus ya 20 afios de desarrollo. Estos andlisis han centrado
cada vez mas el foco en los problemas que aparecen, ya no en el momento de la
adopcion de compromisos con la igualdad, sino en la fase de su puesta en practica.
¢Como podemos dar cuenta de la evaporaciéon del compromiso con la igualdad que se
produce a lo largo de los procesos de implementacion de la politica publica? Desde una
perspectiva clasica weberiana, de hecho, no se podria entender esta problematica dado

que las burocracias se conciben como instituciones politicamente neutrales que se
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ocupan de llevar a la practica de forma transparente y directa las decisiones adoptadas
en el nivel politico (Longwe, 1997). Al ser maquinarias completamente objetivas y
racionales regidas por normas escritas, la procedencia y los deseos de sus componentes

son practicamente irrelevantes a la hora de ejecutar decisiones de caracter politico.

Sin embargo, a partir del analisis empirico la literatura sobre politicas publicas ha
venido sefialando hace tiempo que la implementacion no constituye un proceso neutro
ni directo, ni una mera ejecucion técnica de las decisiones que se toman en el marco
politico (Anderson, 2003). Las burocracias y administraciones publicas son mas bien
ambitos de conflicto y cooperacion entre grupos, campos de batalla donde principios,
intereses, valores, normas y objetivos opuestos se articulan y rearticulan dinamicamente
de forma abierta y encubierta (Mergaert y Lombardo, 2014). Asi, en los procesos de
implementacién se siguen (re)definiendo los objetivos y contenidos de las
intervenciones publicas, de modo que no es sélo el poder legislativo y los y las
responsables politicas quienes elaboran las politicas publicas. Desde esta perspectiva se
subraya de nuevo la relevancia de profundizar en las dinamicas internas de las

administraciones publicas.

En el campo de la igualdad de género esto se hace especialmente visible:

Cuando se trata de la implementacién del mainstreaming de género, este conflicto
institucional crea un choque paradéjico; mientras los principios burocraticos demandan
la implementacidn de esta politica, los principios patriarcales demandan su evaporacion.
Como esta evaporacion de la igualdad de género no se produce ocasionalmente sino que
sigue un patrén, Longwe concluye que debe haber normas que estan operando que
protegen el poder y los privilegios masculinos y se oponen al cambio de género. *
(Mergaert y Lombardo, 2014, p.5).

Todo ello nos sitta de nuevo en el campo del andlisis institucional de los procesos de
cambio y continuidad. En particular, nos remite a la necesidad de tomar en cuenta no
solo las dimensiones formales de las instituciones (las reglas del juego creadas,
comunicadas y aplicadas mediante canales aceptados como oficiales), sino también sus

2! La traduccion es propia.
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aspectos informales. Esto es, los implicitos, practicas y expectativas compartidas y con
frecuencia naturalizadas por los actores implicados y sancionadas mediante el
ostracismo o el rechazo, asi como las interacciones entre ambos elementos (Helmke y
Levitsky, 2004; Waylen 2014). Por ello, desvelar la “vida oculta de las instituciones”
(Chappell y Waylen, 2013) deviene clave para entender por qué el cambio institucional

previsto se llega a materializar o no.

El sesgo de género de las instituciones se concreta en unas dinamicas y procesos que
operan de forma sistemética filtrando las demandas y objetivos de género fuera de la
agenda y de las prioridades. La voluntad de entender por qué y cdmo se da este proceso
ha generado una fértil literatura en los ultimos afios, de la que se nutren las

consideraciones presentadas en los siguientes apartados.

3. EXPLORANDO LAS RESISTENCIAS AL CAMBIO

Desde diferentes perspectivas se ha sefialado la necesidad de analizar con mayor
detenimiento la oposicién a las iniciativas transformadoras de genero. Por un lado,
desde el campo del anélisis de las organizaciones, por ejemplo, se destaca que la
resistencia de los agentes y personas que detentan el poder frente a proyectos y procesos
de cambio que retan sus privilegios ha sido infra-analizada. Esto se vincula al propio
origen de la disciplina, vinculado con el management y los proyectos de cambio top-
down al servicio de los gestores de las organizaciones. En consecuencia, el examen de
las resistencias ha tendido a centrarse en lo individual y a enfocarse en aquéllas que
emergen en los niveles medios y bajos de las organizaciones (entre otros, Agocs, 1997;
Calés, Smircich y Holvino, 2013).

Por su parte, desde el estudio de las politicas publicas con perspectiva feminista, la
atencion se ha enfocado prioritariamente en los agentes, las estrategias, las alianzas y las
estructuras de oportunidad para la promocion de la igualdad, dejando sin explorar la
complejidad del fendmeno de la resistencia al cambio. Bergqvist, Bjarnegard y
Zetterberg (2013) recientemente sugerian la necesidad de volver la vista en esta
direccion y plantear analisis mas dinamicos que permitan poner en relacion las

estrategias y los procesos de “enmarcamiento” de los agentes promotores de los
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cambios de género con las de los agentes que se oponen, puesto que en la practica no se

pueden entender los unos sin los otros.

En cualquier caso, se plantea la importancia de dotar de agencia a las resistencias, de no
verlas como algo informe, y no asumir que éstas se derivan siempre de una oposicién
ideologica al cambio de genero. Para ello habria que explorar empiricamente las
razones, los argumentos, las expresiones y los contextos de oportunidad en que se
generan: determinar quién se resiste a qué exactamente y de qué manera, asi como
identificar cual es la dimension de género en todo ello. De este modo se podrian afinar

las estrategias de cambio.

El analisis de la oposicion y las resistencias sin embargo plantea ciertos retos
metodolégicos y analiticos debido a que éstas no necesariamente son visibles y
explicitas: mientras la promocion de la igualdad es una accién intencional y consciente,
la resistencia no necesariamente lo es. El propio sesgo de género institucional puede
Ilevar a que se esté resistiendo a la incorporacion del objetivo de la igualdad sin que se
elabore un discurso explicito de género, simplemente mediante la actualizacién de los

codigos informales de unas instituciones desiguales (Mergaert y Lombardo, 2014).

En este punto vale la pena mencionar diferentes aportaciones recientes de interés. Lut
Mergaert y Emanuela Lombardo, a partir de analisis empiricos de oposicion a procesos
de cambio concretos en el marco de la UE, proponen en distintos trabajos (2013 y 2014)
una tipologia de quién resiste y como lo hace. Distinguen entre resistencias
institucionales e individuales, por un lado, e implicitas y explicitas, por el otro. Mientras
la oposicion explicita se manifiesta abiertamente, la implicita se verificaria observando
la distancia entre los discursos y las acciones realizadas. Mientras la resistencia
individual puede o no formar parte de un comportamiento colectivo, la resistencia
institucional se deriva de patrones repetitivos y agregados de accion/inaccion derivados
de la falta de apoyo por parte de los niveles altos de la institucion (p.ej., infra-dotando
de recursos, no habilitando los procesos o la formacion necesaria, no cumpliendo los
compromisos, etc.). La relacion entre unas y otras resistencias es, desde su punto de

vista, una cuestion a explorar empiricamente.

51



Otra manera de categorizar las resistencias se centra en las formas de expresion de éstas.
Agobcs (1997) por ejemplo, plantea una categorizacion interesante?®. La primera forma
de resistencia seria la negacion de la necesidad del cambio; esto es, la negacion de la
existencia de un problema. Frente a la evidencia generada por los agentes promotores
del cambio se niega la credibilidad de éstos (alegando que tienen un interés personal en
el tema, que son demasiado “ideoldgicos” y por lo tanto no son unos “buenos
miembros” de la organizacion, etc.); o la validez del mensaje presentado (por sesgado,
exagerado, anecdotico, poco cientifico, falso, irracional, etcétera). La no aceptacion de

la evidencia es muy frecuente:

los promotores del cambio deben 'probar’ [que el cambio es necesario] una y otra vez de
formas diferentes (...). La exigencia de mas estudios, mas datos, datos diferentes, y
estudios realizados por otros analistas es una forma comun de reaccién administrativa
gue constituye una estrategia de negacion. La evidencia de la necesidad del cambio
nunca es satisfactoria; nunca se presenta de la forma adecuada 2 (Agdcs, 1997, p. 924).

De esta forma, los agentes promotores del cambio se mantienen ocupados en un rol de
“convencedores cronicos”, que rapidamente puede convertirse en un rol de “quejicas
cronicos”, con lo que pueden ser deslegitimados y marginalizados (Martin, 1983; citado
en Agdcs, 1997). La necesidad de presentar los datos en un formato “duro” para que
sean aceptados, por ejemplo, choca con el hecho de que en buena parte la evidencia de
la discriminacion y la desigualdad se produce — por lo menos en un primer momento —
por métodos cualitativos dada su mayor capacidad de visibilizar dinamicas ocultas e
implicitas, y también por el volumen de recursos necesario para generar datos
cuantitativos a mayor escala. Este conocimiento cualitativo tiene menos posibilidad de
ser reconocido como vélido. No obstante, incluso los datos mas hard se ponen en
cuestion. Aqui Agdcs pone de relieve la creencia individualista subyacente: en la

medida que hay casos de éxito (mujeres en espacios de poder por ejemplo), la

22 a autora desarrolla este argumento en relacion a la resistencia institucional aunque por lo general se
podria aplicar también a resistencias individuales. De hecho Lombardo y Mergaert (2013) establecen
tipologias similares relativas a este tipo de oposicion.

% La traduccion es propia.
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discriminacion no existe y por lo tanto no hay razén para el cambio. En este sentido, se
ha sefialado también reiteradamente que la confianza de los agentes promotores de la
igualdad en que los “hechos hablan por si mismos” es infundada y excesiva. Cada vez
mas se plantea la necesidad de tomar en consideracion el carcter de construccién social
del conocimiento y las implicaciones que esto conlleva, descartando la nocién
racionalista de que la mera informacion conduce al cambio. La evidencia muestra que
incluso en una institucion basada en la ciencia como es la universidad no se acepta
facilmente el conocimiento empirico sobre desigualdad presentado por los actores

promotores del cambio (Van den Brink, 2015).

La segunda forma de resistencia seria la no aceptacion de la responsabilidad de ese
cambio, aun aceptando que pueda existir un problema al respecto. Se argumenta que son
otras instituciones o ambitos a los que les corresponde actuar (la escuela o la familia,
por ej.), que son las personas afectadas las que deben cambiar para solucionar el
problema, que es una cuestion que se arreglara con el tiempo, o bien que es un problema
gue no tiene solucion y por lo tanto no hace falta abordarlo. La tercera forma seria que,
aun aceptando que hay que cambiar, no se implemente adecuadamente esta decision
asignando los recursos y mecanismos necesarios. Esta ultima situacién, como se ha
mencionado anteriormente, es muy frecuente en la implementacion del mainstreaming
de género. Finalmente, Agocs (1997) también menciona una cuarta forma que seria el

desmantelamiento de iniciativas de cambio ya implementadas.

Otras caracterizaciones se centran en explorar las razones que subyacen a estas
resistencias, que pueden ser relativas al género (por la oposicion al objetivo de la
igualdad, la voluntad de mantener los privilegios o por el reto que implica a la propia
identidad o creencias personales), o bien no relacionadas, mas bien vinculadas al
rechazo del cambio en si mismo (Lombardo y Mergaert, 2013). En relacion a estas

resistencias no especificas de género, también Bergqvist, Bjarnegard y Zetterberg

53



(2013) sefialan la importancia de considerar otras posibles razones que puedan tener los

actores implicados, como consideraciones estratégicas, por ejemplo®*.

En relacién a esta cuestion otras autoras han destacado la importancia de tener en cuenta
que dado el caracter multidimensional de la desigualdad de género, las propuestas de
cambio pueden orientarse a tematicas distintas (issue distinctiveness, en su propuesta) y,
en consecuencia, afectar a instituciones, actores, conflictos y normas sociales diferentes
(Htun y Weldon, 2010). Argumentan que distintas tematicas se relacionan con
diferentes patrones de relacion entre el Estado, el mercado, y la iglesia u otros actores
tradicionales. En particular, diferencian entre politicas de igualdad de género
doctrinales®® y no doctrinales, por un lado, y por el otro, entre politicas que empoderan a
las mujeres como grupo (gender-status policies) o que abordan desigualdades de clase
entre mujeres (class-based policies). Esta diferenciacion ayudaria a entender las
configuraciones de alianzas promotoras y opositoras en distintas cuestiones; esto es, por
qué determinadas tematicas son mas facilmente promovidas que otras por partidos y
actores de izquierda y de derecha conjuntamente, y por qué en algunos temas se
movilizan actores tradicionales y religiosos y en otros no; distinciones de gran

relevancia a la hora de promover cambios pro igualdad.

%" Ponen el ejemplo de una propuesta de individualizacion de la baja paternal en Suecia que finalmente no
fue defendida por el gobierno socialdemdcrata no por ser contrarios a la propuesta en si sino por razones
estratégicas electorales.

% Entendiendo como doctrinales, segtn estas autoras, las que retan la doctrina religiosa o las tradiciones
culturales codificadas. El caso de la reproduccion en general -y el derecho al aborto en particular- o de la
legislacion sobre la familia serian buenos ejemplos de ello en el contexto occidental.
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4. ENTENDIENDO LA PRODUCCION Y REPRODUCCION DEL SESGO DE GENERO
INSTITUCIONAL

EL GENERO EN LAS CULTURAS Y LAS PRACTICAS ADMINISTRATIVAS

Si bien la identificacion y profundizacion en la oposicion al cambio es una tarea
fundamental, no es menos importante el examen en profundidad de a qué se debe esta
oposicién, como se produce y como se transforma. En este punto es relevante poder
captar cuales son los aspectos concretos que estan detras de los procesos de evaporacion
de la igualdad: ;tiene ésta que ver con la cultura organizativa? ¢con las formas de
organizar el trabajo y la gestion publica? ¢con las rutinas administrativas? ¢con la baja

presencia de mujeres en los ambitos de decision?

Distintos trabajos han explorado el papel de estos elementos. Por ejemplo, el sesgo de
género existente en la logica burocratica clasica ha sido sefialada por diversas autoras
(entre otras, Chappell, 2006). Como es sabido, la cultura de la neutralidad burocrética
apuesta por la no implicacién en actividades politicas de los y las servidoras publicas y
la no expresion de opiniones personales respecto a las actuaciones administrativas y de
gobierno. Estas autoras no obstante, sostienen que esta visién contiene un claro —
aunque no reconocido — subtexto de género. Con la idea de neutralidad se sugiere que el
personal publico puede y debe obviar sus convicciones y recurrir a normas universales
para evaluar las situaciones. No obstante, este énfasis en la racionalidad abstracta, la
objetividad desapasionada y la posibilidad de desligarse de las cuestiones particulares
refleja en la préactica un énfasis en los rasgos tradicionalmente considerados como
masculinos (Stivers, 1993). Por el contrario, la emocion, la sensibilidad y la pasion,
asociadas con lo femenino, son consideradas como fuera de lugar en la dinamica
administrativa y se perciben como sesgadas. Esto dificulta en gran medida las
intervenciones en pro de la igualdad, que con frecuencia son vistas como politicas,
demasiado ideologicas, emocionales y vinculadas a intereses parciales, lo que
contribuye al proceso de evaporacion. De hecho, Chappell (2006) plantea que una

mayor o menor tradicion de adhesion a esta nocién de la burocracia como neutral en
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distintos paises puede explicar algunas diferencias en las estrategias de presion de los
movimientos feministas y en su capacidad de incidencia en las administraciones

plblicas®.

Las practicas y rutinas administrativas respecto a como se implementan las politicas
publicas han sido también sefialadas como un factor clave (McGauran, 2009). Asi,
cuestiones como la segmentacion entre temas y responsabilidades, la rigidez en la
implementacién, la falta de coordinacién y de trabajo en red, la debilidad de los
mecanismos de rendicion de cuentas y monitoreo, el poco peso de la participacion
ciudadana, y la debilidad de la dimensidon analitica acerca de qué se hace, por qué y con
qué resultados, hacen dificil implantar con éxito procesos de cambio pro igualdad -y de
hecho también dificultan cambios estratégicos de otro tipo. Todos estos aspectos son
caracteristicas de los policy style o estilos de implementacion de politica publica que no
necesariamente tienen que ver con el genero, pero que inciden directamente en la
capacidad para generar cambios en las dinamicas institucionales establecidas. Es por
ello que McGauran (2009) plantea la relevancia de generar alianzas entre todos los
actores que promueven un estilo mas participativo, intersectorial, enfocado a las
personas beneficiarias, etcétera, asi como la necesidad de atender a las diferencias
existentes en los policy styles de distintos campos de politica publica. En aquellos
sectores enfocados a la provision de “cosas" (infraestructuras, p.e.), donde se pierden
més de vista a los destinatarios finales de las intervenciones, es donde suele ser méas

complicado incidir:

En la medida que el mainstreaming de género pretende incorporar las cuestiones
relacionadas con la igualdad entre mujeres y hombres en los procesos de elaboracion de
politicas publicas, pareciera que primero es necesario que las personas estén presentes
en esta elaboracion de politicas. Cuando no lo estan es dificil, por ejemplo, tener un

% En particular, esta autora argumenta que la tradicion de representacion de intereses colectivos en la
elaboracion de politicas publicas de Australia (mediante la inclusion de los sindicatos en los procesos de
decision por ejemplo) ha facilitado una entrada de actores feministas en los espacios de decisién que en
otros contextos como el Reino Unido o Canadé ha sido mas dificil, lo que ha llevado a éstos a desarrollar
estrategias judiciales para conseguir objetivos similares.
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indicador desagregado por sexo si los principales indicadores recopilados por la politica
no incluyen indicadores referentes a personas. ** (McGauran, 2009, p.226).

En una linea similar, desde diferentes puntos de vista se han examinado los enfoques y
practicas de gestion publica predominantes (notablemente la Nueva Gestion Publica y
la elaboracion de politicas publicas basadas en la evidencia) para valorar sus efectos en
términos de igualdad. Miller (2009), por ejemplo, ha evidenciado el vinculo existente
entre las formas de masculinidad hegeménicas y el impulso del "managerialism™ en el
sector publico, que tiene como consecuencia la obstaculizacion de la progresion laboral
de las empleadas publicas. Otras autoras han mostrado como estas concepciones de la
gestion han tendido a promover la despolitizacion y la tecnocratizacion de las iniciativas
de igualdad, al centrarse en la aplicacion de criterios de eficiencia mediante técnicas de
auditoria y monitoreo que han extendido la I6gica economicista a los campos de la ley,
el desarrollo social y los derechos (Liebowitz y Zwingel, 2014). Al identificar la
evidencia cientifica exclusivamente con la medicion numérica de los fendémenos
sociales, el resultado es que se construye una nocién estrecha de la desigualdad con
poca capacidad de transformacion estructural. Con ello se orienta de forma
reduccionista la intervencion publica hacia unos determinados indicadores, los
disponibles, dejando de lado otras dimensiones que aunque relevantes son mas fluidas o
dificiles de medir, y encasillando el tipo de politicas a desarrollar. Se sugiere, por
ejemplo, que una de las razones del escaso éxito de las medidas de cambio organizativo
es que se enfocan en los aspectos mas cuantificables (la exclusion de las mujeres en los
niveles superiores, o la brecha salarial) sin abordar los procesos organizativos de
produccion de la desigualdad subyacentes que se generan en la interaccion cotidiana
(Connell, 2005; Acker, 2006).

En este punto encontramos un debate abierto acerca de hasta qué punto esta l6gica
tecnocréatica de la auditoria y el monitoreo ha sido — o podria ser — un aliado de los
agentes promotores de la igualdad en las administraciones publicas. La medicién

numerica, por ejemplo, puede cumplir un papel muy relevante en la visibilizacién de las

%7 La traduccion es propia.
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desigualdades y en el seguimiento de los compromisos gubernamentales (Alfama,
Cruells y de la Fuente, 2014a), mientras que la monitorizacién no necesariamente debe
estar vinculada a criterios de eficiencia. Desde los organismos de igualdad y el
Feminismo de Estado efectivamente se ha intentado capitalizar esta dinamica para
desestabilizar las jerarquias de género consolidadas, implementar el mainstreaming de
género y evaluar el cambio institucional pro igualdad®®. Los rendimientos de esta
estrategia han sido, sin embargo, cuanto menos ambivalentes. Aunque ha facilitado
innegables avances, con frecuencia también ha desplazando otros mecanismos de
caracter mas participativo que dan mas pie a una discusion politica y sustantiva sobre
prioridades y objetivos publicos (Verloo, 2005; Meier y Celis, 2011). En la misma linea,
también las formas de gobernanza multinivel y mediante partenariados publico-privados
caracteristicas de estos enfoques han contribuido a este proceso (Bacchi y Eveline 2003;
Kantola y Squires, 2012). Parte del movimiento de mujeres (especialmente el
feminismo académico y las entidades mas formalizadas) se ha incorporado a un fluido
didlogo y colaboracion con el Estado que se ha nutrido més de una legitimacion técnica
y cientifica — en tanto que expertas — que de una legitimacion politica — en tanto que
representantes de una voz colectiva significativa. Como consecuencia, se dificulta la
inclusion de las voces mas criticas y radicales y la apertura de debates mas amplios. En
términos generales, seria razonable evitar una vision univoca del asunto. Marx Ferree y
Zippel (2015), en su reciente analisis de las politicas de igualdad en el campo
universitario, sostienen que la adopcion de reformas de género mediante herramientas
neoliberales y tecnocraticas no necesariamente supone una cooptacion de las
preocupaciones feministas, aunque tampoco permite afrontar todos los objetivos del
cambio de género. Por ello, plantean la necesidad de examinar las formas especificas en
que se utilizan estos instrumentos en distintos contextos, para identificar tanto sus

limites como las nuevas oportunidades que abren.

28 por ejemplo introduciendo mecanismos de seguimiento y evaluacion del grado de cumplimiento de los
compromisos por parte de distintos agentes, incorporando sistematicamente criterios de igualdad en los
procesos de elaboracién de politicas, reforzando los sistemas de evaluacion del mérito para eliminar
discriminaciones (y revisando los sesgos de género existentes), haciendo mas formales y transparentes los
procesos Y los criterios de toma decisiones, etcétera.
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ORDENES Y REGIMENES DE GENERO INSTITUCIONALES

En cualquier caso, uno de los retos clave es como captar y dar cuenta de forma compleja
de la manera en que todos los aspectos anteriormente mencionados se articulan en una
determinada institucion, generando un orden de genero especifico que ofrece unas
oportunidades de accion concretas y produce unos determinados resultados en cuanto a
desigualdad.

Para construir una vision mas sistematica e integrada de todo ello, tanto desde el campo
del analisis de las organizaciones como desde el de las politicas publicas se ha recurrido
a la nocién de regimenes de género. Este concepto permite desmenuzar analiticamente
los distintos componentes de la infraestructura de género de un determinado sistema
institucional y de este modo generar tipologias 0 modelos utiles para comprender los
fendmenos politicos de forma comparada, asi como para captar la complejidad de los

patrones de interaccion.

Para el proposito que nos ocupa son especialmente interesantes los modelos analiticos
que se centran en explorar el orden de género existente a nivel meso-social, abriendo la
puerta a caracterizar contextos institucionales concretos y a identificar los procesos en
los que se produce, reproduce y se transforma la desigualdad mediante las micro-
practicas diarias y cotidianas de las personas®®. Connell (2002, p.6), por ejemplo, define
el concepto de régimen de género como "el patrén de las relaciones de genero en una
institucion determinada, y especialmente cuando se da una continuidad en estos
patrones, que provee el contexto estructural a relaciones especificas y a las préacticas

n 30

individuales Aungue un régimen local es probable que comparta muchas

» Desde un enfoque mas macro-social, cabe también mencionar el recurso al concepto de regimenes de
género en los debates sobre el Estado de bienestar, como critica a la influyente tipologia de regimenes de
bienestar de Esping-Andersen, en la que no se tomaba en cuenta la division productivo / reproductivo ni
por lo tanto el papel de la familia y del trabajo no remunerado doméstico y de cuidado en la reproduccion
social. Otras autoras han ido mas alla poniendo en relacion los distintos regimenes de género existentes a
nivel europeo con el desigual desempefio en la promocion de la igualdad (Liebert, 2002; Walby, 2004).

%0 |a traduccién en propia. Acker (2006) por su parte, amplia la perspectiva y habla de regimenes de
desigualdad para analizar de forma inter-seccional cémo la clase social, el género y la raza/origen étnico
se producen en procesos institucionales e interrelacionados de organizacion del trabajo y de exclusion/
inclusion.
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caracteristicas con el orden de género existente en la sociedad — esto es, un marco de
dominacién y predominio masculino —, también es posible que se desvie de éste en
modos especificos, 0 bien incluso que vaya en un sentido contrario. En este sentido el
sector publico tradicionalmente cuenta con una mayor proporcion de mujeres en

espacios de decision que el privado (Connell, 2005).

Esta autora propone un modelo analitico muy interesante que recoge el caracter
relacional, multidimensional, complejo y procesal de la nocion de género que ha sido
desarrollada por la literatura en los Gltimos 30 afios. Desde la premisa de que
dimensiones como los recursos, la autoridad, la violencia, los discursos e ideologias, 0
la sexualidad y emociones son centrales en la constitucion de las relaciones de género,
se integran todas estas cuestiones en la caracterizacion de un determinado régimen de
género local. De este modo, propone cuatro factores de analisis: la division sexual del
trabajo, el ejercicio del poder y la autoridad, las relaciones humanas y emocionales, y el
simbolismo y representacion del género (esto es, las creencias, actitudes y
representaciones predominantes acerca de las diferencias de género). Asi, el analisis de
en qué grado estos elementos se estructuran o no en funcion del género y con qué tipo

de combinaciones es lo que permitiria identificar los distintos regimenes.

En este sentido, una mirada unidimensional (p.e., solo centrada en la division del
trabajo) no permitiria captar las formas en las que se ejerce la autoridad, se moviliza el
apoyo y se distribuyen los recursos, lo que resulta clave para captar los arreglos locales
relativos a la igualdad (Connell, 2005). La inclusion de cuestiones como las
representaciones respecto al género o los procesos organizativos, por otro lado,
permitiria sistematizar aspectos clave mencionados anteriormente como la cultura de la
neutralidad burocratica o los sesgos en las formas de gestiéon. Este tipo de analisis,
segun la misma autora, también facilita abordar el reto de desvelar unas dindmicas de
género que habitualmente son implicitas y no directamente visibles, y que deben ser

rastreadas desde una aproximacion més compleja y con frecuencia cualitativa.

En base a esta propuesta de regimenes de género, Schofield y Goodwin (2005) van un
paso mas alld y aplican este modelo analitico al proceso organizacional de elaboracion
de politicas publicas, estableciendo asi un vinculo entre las contribuciones de las teorias

sobre género y organizacion y la literatura sobre politica publica con perspectiva de
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género. Al analizar como la existencia de un determinado régimen de género en una
administracion o agencia publica concreta produce unas politicas mas o menos
desiguales, realizan una contribucién muy valiosa a la discusion acerca de cdémo
promover el cambio institucional por la igualdad®'. En su trabajo, pese a que en todos
los casos la elaboracion de politicas publicas continta estando dominada por hombres
en los niveles mas altos, pudieron identificar tres regimenes de género distintos: un
régimen en el que se da una hegemonia masculina, un régimen donde conviven la
presencia feminista y una contra-reaccion masculina, y un régimen del mainstreaming

de género feminista.

En este sentido, su andlisis empirico confirma la notable variabilidad que se puede dar
en regimenes de género en un mismo territorio y sistema politico. A su vez, sugiere que
los factores determinantes en la constitucion de un determinado régimen no son
necesariamente sectoriales o relativos al tipo de organizacion sino que pueden ser mas
locales o sutiles. Aunque los diferentes ambitos sectoriales suelen tener unas imagenes y
percepciones, culturas profesionales, y equilibrios de género de muy diverso tipo*?,
estas autoras destacan que lo més relevante es la combinacion especifica que se da entre
los cuatro factores sefialados por Connell (2005), de manera que con el cambio en uno
solo no es suficiente. Por ello, la distincion entre dimensiones es una herramienta
conceptual clave y el anélisis de como se entretejen permite la identificacion de las
lineas de intervencion mas relevantes. Es interesante sefialar que sus resultados se
corresponden con los principales elementos destacados por la literatura del
mainstreaming de género como claves en la consecucion de cambios sustantivos (esto
es, la importancia de la participacion social, la presencia equilibrada de mujeres en la
toma de decisiones, la existencia de un concepto transformador de igualdad, etc.)

31 Estas autoras analizaron 8 politicas o programas (la mitad explicitamente relacionados con cuestiones
de género y la mitad de tipo generalista) promovidos por 4 agencias y/o servicios pablicos distintos con
diferentes caracteristicas y en ambitos sectoriales diversos.

%2 por ejemplo, los estereotipos y expectativas involucradas en las politicas relacionadas de cuidado no
son los mismos que en otras con un mayor componente tecnolégico.
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(Lombardo, 2005). La acumulacion de andlisis empiricos de este tipo seria muy util para

la tarea que nos ocupa.

CAMBIOS Y CONTINUIDADES

La interaccidn entre la agencia de los actores para promover u oponerse a la igualdad y
las dindmicas institucionales mas estructurales es fundamental para entender como se da
el cambio. La propia exploracion del cambio en si mismo es, pues, una tarea importante.
No obstante desde la perspectiva institucionalista la continuidad y la estabilidad ha sido
analizada en mayor medida que el cambio, y cuando éste se ha abordado, se han tendido
a examinar los cambios exdgenos (Waylen, 2014). Ha sido recientemente cuando se ha
prestado mayor atencion a los procesos de cambio enddgeno y gradual, que seria el
marco en el que se situarian la mayor parte de las iniciativas de promocion de la

igualdad que se han desarrollado.

Para entender este tipo de cambio se debe poner el foco necesariamente en las luchas de
poder que se dan en las instituciones por la distribucion de los recursos y por la
definicion de las normas. La cuestion de como y por qué los actores obedecen o no las
reglas deviene una pregunta clave (Mahoney y Thelen, 2010), asi como la consiguiente
identificacion y analisis de los espacios existentes entre las normas formales y como

éstas son interpretadas y aplicadas por diferentes actores (Waylen, 2014).

En este punto resulta clave la distincion entre las dimensiones formales e informales de
las instituciones. Waylen (2014), sintetizando la emergente literatura acerca de como se
relacionan ambos aspectos, apunta a que inicialmente las instituciones o normas
informales se concebian mas bien de forma negativa y como rémoras del pasado,
legados historicos del tradicionalismo y del clientelismo, con el efecto basicamente de
sostener el status quo y/o socavar y subvertir las instituciones formales (en el caso que
nos ocupa, los compromisos formales con la igualdad). No obstante, en los ultimos afios
se ha generado una mirada mas compleja que desde el analisis empirico se interesa en
identificar las distintas funciones que pueden jugar. En particular, se sugiere que las
instituciones informales pueden cumplir diferentes funciones: complementar las normas
formales (llenar vacios cuando las normas formales son vagas), reforzarlas, sustituirlas

(cuando son éstas las que han perdido poder e influencia) o competir con ellas,
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dependiendo del contexto y de las caracteristicas de las normas. En consecuencia su
efecto en términos de la igualdad de género es mas incierto, ya que pueden tanto
socavar como ayudar a las propuestas de cambio. Por ejemplo, la existencia de cambios
sociales amplios pueden hacer que unas normas formales preexistentes por fin se
implementen de forma efectiva (como una normativa contra los abusos sexuales) o, por
el contrario, se haga la vista gorda a la aplicacion de normas restrictivas, llevando a
unas practicas mas igualitarias (como seria el caso de parte de la iglesia catdlica de base

aceptando informalmente la contracepcion).

Esta diferenciacion entre lo informal y lo formal toma pleno sentido en relacion con la
tipologia de cambio institucional que proponen Mahoney y Thelen (2010). Su propdsito
es captar los diferentes equilibrios de poder entre actores implicados y las relaciones
entre diversas normas en competicién para entender de forma dinamica procesos de
transformacion especificos. Distinguen entre cuatro tipos de cambios. El primero seria
el desplazamiento, en el que se crean nuevas instituciones que reemplazan las existentes
(lo que suele estar vinculado con cambios rapidos y exdgenos) o que compiten
directamente con ellas (cuando los cambios son mas graduales). Normalmente estas
nuevas instituciones 0 normas son promovidas por actores que en el sistema antiguo
“perdian”, y en un contexto en el que los defensores del status quo cuentan con poca
capacidad para vetar los cambios. En segundo lugar, encontramos la estratificacion o
cambio en capas (layering), donde se establecen nuevas normas paralelas o por encima
de las anteriores sin que éstas ultimas dejen de funcionar. Aparece cuando Sus
promotores tienen cierto poder pero no el suficiente para desplazar lo existente, los
defensores del status quo tienen capacidad de veto, o las normas existentes son poco
discrecionales y por lo tanto no dan pie a que se alteren por la via de la préactica. Esto
genera procesos de cambio enddgeno y gradual. El tercer tipo de cambio seria la deriva
(drift), donde se mantienen las normas formales pero cambios en el contexto hacen que
tomen un nuevo significado y por lo tanto tengan un impacto diferente. Finalmente, la
conversion se da cuando los promotores del cambio no tienen suficiente poder para
cambiar las instituciones pero explotan activamente las ambigledades y debilidades
inherentes para conseguir que las instituciones se comporten de manera diferente, lo que

Ileva también a un cambio gradual y enddgeno.
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A partir de esta tipologia, Waylen (2014) sistematiza y discute las posibilidades de los
distintos tipos en relacion a la promocion de la igualdad de género. Plantea que el
desplazamiento es poco probable en tanto que requiere ausencia de oposicion a la vez
gue una significativa fuerza de sus promotores, lo que en un orden de género desigual
como el actual no se suele dar. Sin embargo, si que se han analizado determinados casos
de creacion de nuevas instituciones en contextos especificos que se podrian valorar
desde este prisma, en la medida que se hizo un esfuerzo explicito para incorporar en
éstas la cuestion de la igualdad de género®®. El analisis empirico de estas experiencias
apunta, no obstante, a que incluso en los casos que se podrian considerar de
desplazamiento, persisten mecanismos que subvierten y distorsionan las nuevas normas
de caracter mas igualitario, debido al legado de las anteriores instituciones formales e
informales y a la necesidad de completar ambigiiedades o inconcreciones que puedan
persistir en el disefio institucional. Por el contrario, plantea que la conversion vy el
cambio en capas son las dindmicas con un mayor potencial para promover la igualdad
teniendo en cuenta el equilibrio de poder actual. De hecho, afirma que esta segunda ha
sido la estrategia mas utilizada, entendiendo que la creacién de los organismos de
igualdad, la implementacion del gender mainstreaming y la inclusion de cuotas
electorales podrian considerarse dentro de esta logica. Un ejemplo de la potencia de la
utilizacion de este tipo de herramientas conceptuales lo encontramos en el trabajo de
Minto y Mergaert (2015) sobre el rol de la evaluacion en la transversalizacion de género

en la politica de investigacion de la UE.

5. CONSIDERACIONES FINALES

Como se ha argumentado a lo largo del articulo, la cuestion de hasta qué punto las
estrategias de cambio de género en las administraciones publicas desarrolladas hasta el

momento son o pueden ser exitosas ha generado un notable debate académico en los

%En particular, se mencionan los ejemplos del Tribunal Penal Internacional, el Parlamento escocés o la
creacion de constituciones en situaciones de postconflicto, como la Sudafrica posterior al apartheid.
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ultimos afios. En este trabajo se han explorado diversas aportaciones teoricas y

empiricas que pueden proporcionar pistas y lineas de investigacion al respecto.

Planteo que para afrontar esta tarea en primer lugar es necesario evitar las
interpretaciones excesivamente univocas sobre este tema y examinar en profundidad las
caracteristicas de las instituciones politicas y los procesos por los que éstas cambian en
sus objetivos, dindmicas y valores. Esto supone tomar el nivel institucional como
ambito privilegiado de andlisis, profundizando en el conocimiento de las diferentes
organizaciones publicas con su distintiva composicién en cuanto a personal, culturas
organizativas y profesionales, formas de organizar el trabajo y la gestion, y rutinas

administrativas.

Para ello, seria atil desarrollar un mayor dialogo entre la literatura especializada en
politicas publicas y la mas centrada en cuestiones organizacionales. La primera ha
aportado elementos muy relevantes respecto a cuales son los factores implicados en la
promocion de la igualdad, y ha discutido ampliamente sobre las dinamicas de
cooptacion, despolitizacion y tecnocratizacion implicadas. En el campo organizacional
se han desarrollado sofisticados andlisis y generado valiosas evidencias acerca de como
se encarna la dimension de género en las normas formales e informales institucionales y
en las préacticas e interacciones cotidianas en diferentes contextos. Conjuntamente, estos
trabajos dan pie a examinar el tipo de relacion que se da entre las micropoliticas
cotidianas, las caracteristicas de las organizaciones publicas y los resultados de su
actividad (esto es, las politicas y los servicios publicos). La perspectiva organizacional,
pues, aporta nueva luz sobre las dindmicas de la implementacion de politicas publicas
en general y de las politicas e iniciativas de igualdad en particular; tema central en la
indagacion actual sobre género y politica.

Desde mi punto de vista, para esta empresa es clave explorar los sesgos institucionales
desde un enfoque complejo, relacional y multidimensional, abordando los distintos
componentes que inciden en la creacion de un orden de género: la presencia y
protagonismo de mujeres y hombres, los roles que se les asignan, la distribucion del
poder, la autoridad y los recursos, los aspectos emocionales y relacionales, y los
simbolismos y representaciones de género, por mencionar los mas relevantes. El anélisis

de las culturas y préacticas organizativas a la luz de estas variables puede ser muy rico
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(ya sea a partir del modelo analitico de los regimenes de género o mediante modelos
menos estructurados). Esto facilitaria la generacion de conocimiento muy necesario
acerca de como se sostiene la desigualdad cotidianamente en lo material, lo simbodlico y
en las précticas — y por ende, puede ser Util para explorar d&mbitos inéditos de

intervencion para la igualdad.

Asimismo, sostengo que estos analisis deben ser capaces de atender a consideraciones
locales; esto es, identificar las maneras particulares por las que en contextos especificos
las desigualdades de género se encarnan en la implementacion de politicas publicas en
organizaciones concretas. La identificacion de las diferencias entre diferentes contextos
es una tarea muy necesaria — ya sean estos ambitos sectoriales, niveles de gobierno,
tipos de instituciones politicas y de organizaciones, etcétera. Esta tarea puede contribuir
a identificar en qué condiciones especificas las normas de género pueden ser

subvertidas y qué tipo de instituciones o contextos pueden ser mas abiertos al cambio.

En esta misma linea, es importante avanzar hacia una fenomenologia del cambio de
género y de las resistencias a éste, analizando de forma dinamica las herramientas e
iniciativas utilizadas para impulsar la igualdad y las reacciones que han generado. De
hecho, la vision de las instituciones como entidades complejas, dindmicas y no
monoliticas, en los que se negocian los significados, las normas y las practicas, da pie a
explorar en esta direccion. Las resistencias son parte integral de los procesos de
transformacion y la reflexion sobre éstas puede iluminar y mejorar en gran medida la
efectividad de las estrategias de igualdad. A su vez, este enfoque puede facilitar la
incorporacion del factor tiempo en el analisis, imprescindible para poder realizar una
adecuada valoracion de la estrategia del mainstreaming de género. La monitorizacion de
las variaciones a lo largo del tiempo debe ser un objetivo clave para poder identificar los
cambios incrementales que se producen y asi poder evaluar los avances desde una

perspectiva situada y contextual.

En definitiva, seria necesario acumular mas andlisis empiricos que examinen procesos
de cambio de caracteristicas diversas y de este modo permitan acumular evidencias,
establecer comparaciones méas amplias y entender mejor la complejidad de los patrones

de género. Asi se podran afinar las intervenciones dirigidas a promover la igualdad.
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Resumen

Este articulo se centra en reflexionar acerca de los retos a los que se enfrenta la estrategia del
gender mainstreaming o transversalidad de género en el contexto econdémico y politico actual,
recurriendo a la literatura feminista sobre las politicas de igualdad y sobre la crisis econémica.
Para ello, se revisan brevemente los logros conseguidos y los limites encontrados en el
desarrollo de las politicas de igualdad de género hasta el momento actual -a nivel europeo y
estatal-, y se explora la dimensidn de género tanto de la crisis econémica como de las politicas
implementadas para dar respuesta a la misma. De este modo se identifican los retos y obstaculos
gue la gobernanza econdmica y politica actual plantea a la hora de implantar la transversalidad
de género en el Estado espafiol, y se discute sobre las posibilidades de actuacién existentes,
planteando algunas preguntas acerca de la necesidad de replantear las estrategias e instrumentos
de las politicas de igualdad en este nuevo escenario.

Palabras clave: crisis econdmica, politicas de igualdad, igualdad de género, transversalidad de
género, democratizacion.

Abstract

This paper addresses the implications for the Gender Mainstreaming strategy of the present
economic and political crisis, at both EU and Spanish level. In the first place the main
achievements and shortcomings of the implementation of gender equality policies during the
last decades are briefly pointed. Secondly, the gendered dimensions of the crisis are explored:
both in the crisis genesis, in its social impacts, as well as in the policies developed to face it. A
specific attention is placed in the weakening of the democratic decision-making process in key
areas of the current political and economic governance. To conclude we identify the challenges,
obstacles and opportunities that this new scenario pose to mainstream gender in policy making,
raising some questions regarding the need to rethink the priorities, the courses of action and the
tools of equality policies.

Keywords: economic crisis, equality policies, gender equality, gender mainstreaming,
democratization.
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1. INTRODUCCION 34

En los ultimos afios las politicas de género se han extendido en Espafia y Europa: se han
consolidado sus estructuras, desarrollado legislacion especifica, y sistematizado la
elaboracion de planes y programas, dotandolos de una financiacion inédita. Se podria
decir que nunca anteriormente se habian tenido tantas herramientas para incorporar la
perspectiva de género en las politicas publicas. Aun asi, los avances en incorporar el
principio de igualdad de forma efectiva en el centro mismo de la actuacion publica han

sido, como veremos, lentos, desiguales y llenos de obstaculos.

Con la emergencia de la crisis econdémica y financiera global a partir de 2008 estos
limites preexistentes se han situado en primer plano. La crisis ha tenido y esta teniendo
un gran impacto social y ha conllevado tanto notorios recortes en el gasto pablico como
el desarrollo de reformas en profundidad en las principales politicas del Estado del
Bienestar, todo ello realizado con una gran rapidez, escaso debate publico y bajo la
presion constante de los mercados financieros. En la Union Europea estamos
presenciando —aunque con importantes diferencias entre paises- una transformacion de
caracter estructural hacia un modelo mas neoliberal que evidencia, ademas, la existencia
de una profunda crisis democrética en la que la politica va perdiendo peso frente a los
imperativos financieros. A su vez estos cambios en el contexto espafiol han venido de la
mano del auge de valores e ideologias conservadoras que no solo cuestionan el rol
social del Estado sino también otros derechos individuales ya reconocidos como el del
aborto o el de manifestacion. Ante esta situacion en el Estado espafiol se ha truncado la

% Agradecemos a Oriol Costa y Marta Otero sus valiosas aportaciones a la elaboracién de este documento.
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tendencia de los dltimos afios a un mayor desarrollo de las politicas de igualdad de

género y a una creciente centralidad de la igualdad en la agenda politica.

En este articulo nos preguntamos como esta crisis ha incidido en la estrategia del
Gender Mainstreaming™®. ¢ Tiene sentido impulsar la transversalidad de género en una
administracion intervenida? ¢Es posible incorporar la perspectiva de genero en las
politicas de austeridad? ;Qué podemos aprender de la practica desaparicion del debate
acerca de la igualdad de mujeres y hombres en las respuestas a la crisis? ¢Cual debe ser
el papel del feminismo de Estado ante todo ello; cuél el de los movimientos sociales por

la igualdad?

Pretendemos contribuir a estos debates sistematizando las principales tendencias de
cambio, identificando los dilemas actuales de las politicas de igualdad y planteando
algunas preguntas. Hemos partido del andlisis de fuentes secundarias, conectando la
literatura sobre politicas de igualdad con los recientes analisis de la crisis desde una
perspectiva critica y de género. Empezaremos esbozando el desarrollo de las politicas
de igualdad de género a nivel europeo y caracterizando en términos generales la
dimension de género de la presente crisis econdmica, asi como los retos y obstaculos
que la gobernanza econdmica actual plantea a la hora de implantar la transversalidad de
género. En el siguiente apartado exploramos como todas estas cuestiones se han
concretado en el caso espafiol. Con todo ello, finalmente discutiremos sobre la
necesidad de replantear la mision y estrategias de las politicas de igualdad en este nuevo
escenario para poder ir mas alld de la defensa y mantenimiento de los logros
conseguidos anteriormente e incidir en los enormes retos que tenemos por delante. Estos
retos son, a nuestro entender, por un lado corregir la ceguera de género de las politicas
socio-econdmicas y las reformas estructurales en marcha, y por el otro revertir el

debilitamiento de los mecanismos democraticos de toma de decisiones. Sostendremos

%En el articulo utilizamos indistintamente Gender Mainstreaming, sus traducciones mainstreaming de
género y transversalidad de género. Sin embargo, es importante sefialar que el concepto de
transversalidad no acaba de trasladar adecuadamente el contenido mas sustantivo de la estrategia; esto es,
la idea de que no se trata solamente de promover la cooperacion horizontal sino de replantear las
prioridades y objetivos integrando la perspectiva de género en la agenda politica general.
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que en buena medida nos encontramos en un momento de aceleracion de los cambios a
muchos niveles en el que se estdn definiendo unas nuevas reglas del juego. Nos
encontramos, pues, en un punto de inflexion y en un escenario potencialmente abierto
en el cual es necesario repensar la estrategia del mainstreaming de género; para lo que
se plantean en este articulo algunas reflexiones basadas en la experiencia del Estado

espafol.

2. POLITICAS DE IGUALDAD, CRISIS Y GENERO

2.1 TRANSVERSALIDAD DE GENERO: AVANCES Y LIMITES A 20 ANOS DE BEIJING

El proceso de institucionalizacion de las politicas de igualdad de género tiene ya un
notable recorrido. Inicialmente se desarrollaron iniciativas dirigidas a garantizar la
igualdad de trato, en los afios 80 del siglo XX politicas especificas dirigidas a promover
la igualdad de oportunidades y compensar las desigualdades existentes, y a mitad de los
noventa®® se lanzé la estrategia de la transversalidad de género para dar un nuevo paso
adelante y superar las limitaciones observadas hasta el momento. Se planted la
necesidad de incidir en los mecanismos de (re)produccion de la desigualdad, partiendo
del reconocimiento de que las politicas publicas tienen por lo general un carécter
androceéntrico, por lo que se debe revisar en profundidad su proceso de elaboracion,
implementacidn y evaluacion en aras de incorporar de forma sistematica la perspectiva
de género como requisito y evitar sesgos. En lo concreto, esto implica promover una
nueva forma de hacer para incorporar a nuevos actores y replantear las agendas politicas
con unas prioridades mas inclusivas (Council of Europe, 1998; Lombardo, 2005). Esto
incluye formar y sensibilizar al personal politico y técnico de las administraciones,
generar herramientas analiticas e informativas, revisar los objetivos de las politicas,

incorporar a expertos/as, movimiento feminista y sociedad civil, transformar las culturas

%En la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer de Naciones Unidas celebrada en Beijing en 1995,
donde gracias a la intensa movilizacion global de los movimientos feministas y de mujeres se establecid
un punto de inflexién en la agenda mundial de la igualdad de género.
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organizativas, expresar el liderazgo y el compromiso puablico con la igualdad, y crear
espacios de cooperacion transversal que permitan superar un acercamiento sectorial al
género, entre otras cuestiones. Se trata, por lo tanto, de una estrategia de transformacion
en profundidad de los valores y rutinas de las administraciones publicas que de una

forma mas o menos explicita cuestiona y reta los valores y prioridades hegemonicas.

Este principio del Gender Mainstreaming (GM en adelante) se ha ido incorporando a
los marcos normativos fundamentales a nivel nacional e internacional, entre ellos el
Tratado de Amsterdam de 1997 en la UE® . Se ha ido traduciendo también a
herramientas concretas que facilitan insertar el enfoque de género en la dinamica
cotidiana de las diversas politicas sectoriales, en programas especificos de accion y en

la creacion de estructuras institucionales dedicadas a ello.

Sin embargo esta promesa de transformacion no siempre se ha materializado de la
forma esperada. Las resistencias a este proceso de cambio —implicitas y explicitas,
intencionales 0 no- han sido intensas, y a la postre el compromiso con la igualdad en
general no se ha considerado prioritario **. La investigacion comparada sobre el
despliegue del GM en diferentes contextos muestra que en la mayor parte de los paises
europeos los avances en su implementacion no pueden considerarse sino parciales
(Braithwaite, 2005); y que incluso en los paises donde mas se ha avanzado (Suecia y
Holanda, segun el anélisis comparado de Mergaert, Verloo y Bleijenbergh, 2014), no
podria considerarse que se haya institucionalizado totalmente®®. Se ha tendido mas a
integrar actuaciones concretas a las politicas existentes que a transformar las prioridades
y objetivos de la corriente principal de la politica (Daly, 2005). También se constata que

el avance en la inclusién de la igualdad de género ha sido desigual en funcion del

En el articulo 3 (2) se establece que "En todas las actividades contempladas en el presente articulo, la
Comunidad se fijara el objetivo de eliminar las desigualdades entre el hombre y la mujer y promover su
igualdad™.

%para una revision mas en profundidad de la literatura sobre esta cuestion, ver Woodward (2004),
Benschop y Verloo (2006), Kantola y Nousiainen (2009), o Alfama y Cruells (2013), entre otras.

%Entendiendo la institucionalizacién como la incorporacion de la perspectiva de la igualdad en todas las
fases de todas las politicas sectoriales y en todos los niveles.
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ambito sectorial: las politicas mas vinculadas al area social han tendido a ser mas
abiertas a aplicar una estrategia de mainstreaming de género o a implantar medidas
concretas de promocion de la igualdad, mientras por el contrario el nucleo duro de la

politica ha sido mucho més impermeable a estas iniciativas (Lombardo, 2005; 2013).

Esto es especialmente significativo en relacion a las politicas economicas, que
justamente son un campo caracterizado por su ceguera al género®’. Asi, la falta de
perspectiva de género de las politicas fiscales, macroeconémicas y de regulacién del
mercado laboral han provocado que los esfuerzos institucionales para favorecer la
incorporacion de las mujeres al empleo hayan convivido con politicas estructurales que
desincentivaban esa misma participacion, en una estrategia que Lina Galvez denomina
“esquizofrénica” (2013: 97)*'. También las politicas de bienestar han carecido de dicha
perspectiva de género. Asi, Sainsbury (1996), Orloff, O’Connnor y Shaver (1999), Daly
y Lewis (2000), o Hobson, Lewis y Siim (2002) entre muchas otras autoras, han
sostenido que tanto las politicas sociales como la investigacion académica al respecto
contienen un fuerte sesgo, demostrando que los diversos regimenes de bienestar
presuponen -en mayor 0 menor medida- una organizacion social del cuidado de caracter
familiarista que se basa en la explotacion del trabajo de cuidados no remunerado de las

mujeres.

Detras de las dificultades existentes para implantar el GM en las politicas econdémicas y
de bienestar encontramos de hecho una limitacion epistemoldgica més fundamental: el
reduccionismo de las perspectivas hegeménicas en el campo de la macroeconomia®.

Centradas en la esfera mercantil, conciben de forma sesgada la nocion de trabajo,

“Diferentes autoras han mostrado como las politicas macroecondmicas, laborales y comerciales de la UE
han obviado la perspectiva de género, tanto en la Estrategia Europea del Empleo como en la planificacion
macroecondmica. Ver Lombardo (2013) y Allwood, Guerrina y Macrae (2013), entre otras.

“En Espafia De Villota (2006; 2011) y Pazos (2013) han analizado esta cuestién en profundidad en
relacion a los incentivos fiscales a la inactividad.

*2De esta vision reduccionista no se escapan tampoco muchos de los enfoques més socialdemdcratas y
progresistas. En ese sentido Pérez Orozco (2011) recupera el concepto de estrabismo productivista de
Antonella Picchio para referirse a este sesgo.
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identificandolo con el trabajo remunerado e ignorando no sélo el trabajo de cuidados —
realizado en su mayor parte por mujeres en los hogares tanto de forma no remunerada
como mediante empleo informal-, sino también la dependencia del primero respecto al
segundo, asi como el rol clave de dicha dependencia para el sistema de produccion
capitalista (Carrasco, Borderias y Torns, 2011). En sintesis, los analisis
macroeconomicos predominantes obvian las complejas interrelaciones existentes entre
la economia formal, la informal y la doméstica, asi como el rol econémico que en estos
ambitos juegan mujeres y hombres (Beneria y Floro, 2004; Galvez y Rodriguez, 2012;
Pérez Orozco, 2014,). Esto condiciona el alcance de todas las politicas que se
enmarquen en dichos andlisis —ya sean expansivas o restrictivas-, y dificulta por lo tanto

la inclusion de la perspectiva de género en estos campos.

Por otro lado, diferentes expertas han sefialado la dificultad para implantar una
estrategia de transformacion de tan largo alcance como la del mainstreaming de género
en un contexto eminentemente neoliberal caracterizado por el repliegue de la agenda
social del Estado de bienestar y el desarrollo de nuevas formas de gobernanza de
caracter multinivel y publico-privado (Bacchi y Eveline, 2003; Kantola y Nousiainen,
2009; Kantola y Squires, 2012). Subrayan que aunque no siempre se haya explicitado,
la estrategia del GM es una estrategia eminentemente politica y democrética, no solo
porque por su propia definicion implica una redefinicion de la agenda de politica
publica de la mano del movimiento feminista, sino también porque su voluntad
transformadora e inclusiva requiere necesariamente de la implicacion de la ciudadania
para poder desbloquear resistencias y mover voluntades y compromisos politicos
(Verloo, 2005; Squires, 2005). Sin embargo, este caracter politico y democréatico con
frecuencia se ha perdido en la implementacion practica de la estrategia, presentandose
en mayor medida el GM desde un punto de vista técnico, como un proceso “mas alla de
la politica”, desconectado de los deseos normativos feministas y con un caracter

fundamentalmente consensual (Verloo, 2005)*.

*a implementacion del GM en este contexto ha llevado a que en general se desarrollara una version
poco transformadora de la estrategia: se han abordado en mayor medida los temas tradicionales del
feminismo que pueden tener una mayor compatibilidad con el marco neoliberal (como la representacion
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En el contexto actual de crisis economica estas limitaciones preexistentes se hacen mas
patentes, y la implementacion del gender mainstreaming deviene mas dificultosa, como

veremos a continuacion.

2.2 CRISIS Y GENERO

En los dltimos tiempos diversas autoras han puesto de relieve las importantes
connotaciones de género que tienen las crisis econdmicas (Walby, 2009a; Elston, 2010;
Galvez, 2013; o Federici, 2014, entre otras).

En primer lugar, se constata que las crisis se generan en procesos econémicos que son
desiguales en términos de género: las mujeres por lo general no estan presentes en los
puestos de decision en el ambito economico; no participan de forma igualitaria de la
riqueza y el empleo; y no se suele tener en cuenta la economia y el trabajo de cuidados
en las politicas econémicas (Galvez y Torres, 2010). Incluso se sugiere (Walby, 2009a,
p.5) que el intenso sesgo de género en el sistema financiero y su gobernanza (en cuanto
a sus principios, objetivos, practicas y al tipo de conocimiento implicado) ha tenido un

papel fundamental en el estallido financiero.

En segundo lugar, es importante visibilizar que las crisis econdmicas tienen un impacto
desigual en mujeres y hombres debido a su diferente posicién socioecondémica de
partida. Por nombrar solo algunas de las cuestiones relevantes, vemos como en general
hay mas mujeres en situacion de pobreza, y su insercion en el mundo laboral es mas
precaria (contratos a tiempo parcial, brecha salarial, segregacion vertical y horizontal,
etc.), con lo que en consecuencia tienen mas dificultades para acceder a la proteccion

social debido al vinculo de ésta con el empleo formal (Castro, 2013). Asimismo, con la

politica de las mujeres, la participacion femenina en el mercado laboral o el emergente fomento de las
mujeres emprendedoras, por ejemplo), mientras que las demandas de caracter mas redistributivo y
desfamiliarizador (extension de los servicios publicos en el ambito del cuidado, p.e.) han encontrado mas
resistencias. Asimismo, la tendencia de la Nueva Gestién Publica al aumento de la auditoria, la eficiencia
y la gestion basada en la evidencia, asi como la emergencia de la gobernanza mixta publico-privada ha
conectado con la dimensién operativa del GM mas que con la politica, situando a parte del movimiento de
mujeres en una posicion de interlocucién y cooperacion con las instituciones, marginando a las voces mas
criticas y contribuyendo asi a la despolitizacion de las politicas de género (Kantola y Squires, 2012;
Alfamay Cruells, 2013).
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disminucion de los recursos disponibles se produce un incremento del volumen de
trabajo -domestico, de cuidados, servicios, en especial- que se asume de forma no
remunerada o0 mediante la economia informal; en ambos casos recae
desproporcionadamente en las mujeres (Beneria y Floro, 2004; Galvez y Rodriguez,
2012; Pérez Orozco, 2014).

En tercer lugar, las politicas de respuesta a la crisis contienen también importantes
sesgos de género. Bettio et al. (2012), de hecho, sugieren que mas que en los impactos
directos de la crisis -como por ejemplo la disminucion del empleo o del crédito- es en
estas reacciones politicas donde se produce un mayor impacto negativo sobre las
mujeres y sobre la igualdad de género. Las diversas investigaciones realizadas por el
momento sobre la crisis actual subrayan que la perspectiva de género ha estado por lo
general ausente en las respuestas a la crisis, independientemente del tipo de politicas a
las que nos refiramos. Por ello es de gran interés examinar con mayor detalle que ha

sucedido en estos diversos tipos de iniciativas*.

a) Las reformas de la arquitectura y la regulacion financiera, que se discutieron
ampliamente en especial en la primera fase de la crisis (2008-2009). Walby (2009a)
muestra como no se problematizo ni se abordd en ningin momento la dimension de
género ni en las causas de la crisis ni en sus propuestas de actuacion®, y sostiene que
las Recomendaciones de la Comisién Stigliz*® en 2009 serfan un buen ejemplo de ello:
pese a que si incluian una preocupacion por la igualdad y por la democratizacion de la

toma de decisiones en el ambito financiero, se mantenia la ceguera al género.

*Tipologia definida a partir de Walby (2009a) y Ortiz y Cummins (2013).

*Dicha dimensién se concretaria por ejemplo en la exclusion de las mujeres -y de los sectores més
afectados en general- en la toma de decisiones o la existencia de dinamicas generizadas en masculino en
las practicas financieras, como por ejemplo la propension al riesgo o la vision cortoplacista. Ver también
Young et al. (ed) (2011).

*Comisién de Expertos del Presidente de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre las
Reformas del Sistema Monetario y Financiero Internacional.
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b) Los paquetes de estimulo keynesianos, implantados especialmente en 2008 y 2009
como estrategia contraciclica. Por lo general también han tenido un notable sesgo de
género al centrarse en el apoyo a sectores muy masculinizados de la construccion y la
industria -en especial la automotriz- (Bettio et al.:, 2012), como veremos posteriormente
en el caso espafiol. No se aprovecharon para fomentar la igualdad, lo que era sin duda

una oportunidad Gnica por el enorme volumen de recursos movilizados*'.

c) En relacion al colapso de las entidades financieras, la principal respuesta de los
gobiernos e instituciones internacionales ha sido rescatar a estas entidades con dinero
publico. Estos rescates, de un volumen mas que significativo, han ido por lo general de
la mano del establecimiento de ciertas condicionalidades en cuanto a los cambios y
actuaciones a realizar por estas entidades. Walby (2009a) destaca que excepto en raras
ocasiones, no se han incluido criterios de género -0 incluso sociales- en estas

condiciones™.

d) Finalmente tenemos las politicas deflacionistas y de ajuste fiscal implementadas en
Europa a partir de 2010 como respuesta al crecimiento del déficit pablico y a la crisis de
la deuda soberana de la periferia europea. Estas politicas, también llamadas de
austeridad, se han centrado en la reduccion del gasto pablico como via para equilibrar
las cuentas publicas y han ido acompafiadas de reformas estructurales y de
liberalizaciones para generar confianza en los mercados financieros. Estos ajustes han
supuesto entre otras cosas reformas fiscales, laborales y de las pensiones, privatizacion
de empresas publicas, y privatizacion o reduccion de servicios publicos, incluyendo la
disminucion de su personal y los recortes en su salario (Galvez, 2013; VVAA, 2014).
En la medida que buena parte de esta reduccién se da en los servicios de los que las
mujeres son potenciales trabajadoras, usuarias o posibles proveedoras sustitutas, se esta

*"E1 80% de los paises analizados en un reciente estudio comparativo (144 en total) aument el gasto en la
primera etapa de la crisis para implantar estimulos fiscales, con un crecimiento medio que llegé hasta el
3,9% del PIB. (Ortiz y Cummins, 2013)

*por ejemplo impulsar una composicién més equilibrada de los Consejos de administracion y los cargos
directivos de los bancos (caso de Islandia), la inclusion de metas de igualdad de género en los objetivos
corporativos o la limitacion de bonos y salarios de los ejecutivos.
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incidiendo negativamente en la igualdad entre mujeres y hombres, perpetuando las
desigualdades existentes y creando otras nuevas (European Women’s Lobby, 2012)%.
Sin embargo, no sélo la perspectiva de género ha estado ausente en los principales
mecanismos de implantacion de estas medidas™, sino que incluso en el amplio debate
publico que se ha generado acerca de sus repercusiones se ha prestado poca atencion a

la dimensidn de género (Bettio et al., 2012).

Mas alla de estas consideraciones acerca de los sesgos de las diferentes respuestas
politicas a la crisis, el modo como ésta se ha gestionado constituye en si mismo un
fuerte obstaculo para la implementacion de la estrategia del Gender Mainstreaming. Se
ha hecho patente el déficit de gobernanza econémica democratica de la Union Europea,
tanto en su arquitectura institucional -en relacién a la capacidad de incidencia de los
paises periféricos y sus representantes electos en la UE - como desde un punto de vista
ciudadano -de capacidad de decision de la ciudadania y de rendicién de cuentas de las
decisiones. La centralidad de la logica de la deuda ha sido un mecanismo clave en este
proceso*. El creciente endeudamiento de algunos Estados europeos por la asuncién de
deudas del sector privado, la brusca caida de ingresos publicos y el aumento del gasto
ha incidido en gran medida en la estructura institucional de la UE por la tension entre
estados deudores con necesidad de liquidez y estados e instituciones acreedoras. En un
periodo muy corto de tiempo se han ido desarrollando diferentes mecanismos vy
procedimientos destinados a articular como los estados deudores deben garantizar a los
acreedores el pago de la deuda, y a generar expectativas positivas en los mercados

financieros y modular la oscilacion de la prima de riesgo. Estos mecanismos han sido en

*“Aunque esta es la tendencia general, los analisis comparados de (Bettio et al., 2013; Karamessini y
Rubery, 2013) permiten también encontrar algunas excepciones parciales a esta tendencia en
determinados paises o en relacion a iniciativas concretas.

*OBettio et al. (2012), por ejemplo, lo muestran en relacién a los Programas Nacionales de Reforma de les
estados miembros de la UE.

5por ello desde diferentes ambitos se ha venido hablando de deudocracia para hacer referencia a este
mecanismo de gobierno basado en la deuda que ha acabado generando una transferencia de rentas de la
ciudadania a los poderes financieros y a los acreedores de la deuda publica. El concepto se populariza a
raiz del documental Debtocracy que muestra las causas y los impactos de la crisis de la deuda en Grecia,
véase: www.debtocracy.org.
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algunos casos generales®, y en otros ad hoc dependiendo de cada pais implicado. Por lo
demas, no siempre han tomado un caracter formal y explicito: Pavolini et al. (2015)
sugieren, por ejemplo, que la influencia de la Unidn Europea en paises como Espafia o
Italia se ha concretado mas a través de la condicionalidad de las ayudas econdémicas

recibidas y de la diplomacia de "trastienda"*

que por la via de procedimientos formales
de coordinacion politica. Sostienen asimismo que su intromisién ha aumentado a raiz de
la crisis de la deuda, en relacion al nivel de detalle exigido en las reformas que se deben
implantar, a la rapidez del calendario de aplicacion y a su seguimiento. Este tipo de
I6gica puede llevar a una dindmica de "democracia sin opciones” de la que advierte
Krastev (2002) (citado en Bosco y Verney, 2012) en la que la dependencia externa lleva
a que la ciudadania pueda cambiar los gobiernos con mucha mayor facilidad de la que
puede cambiar las politicas publicas, con la consecuencia de un peligroso crecimiento

de la frustracion con el proceso democratico.

Por lo demas, esta nueva gobernanza econdémica no sélo se orienta a los estados
deudores sino a todos los miembros de la Unién>*. Con ello se ha fortalecido la
incidencia europea en las politicas econdmicas, fiscales, laborales y de gasto publico de
cada pais, bajo el liderazgo de unas instituciones no elegidas directamente por la
ciudadania: el Consejo Europeo, la Comision Europea, el Banco Central Europeo y la

denominada Troika Comunitaria (formada por los dos anteriores junto con el FMI). Se

52|_os instrumentos para garantizar la estabilidad monetaria de la zona euro mediante la realizacion de los
rescates financieros asociados a ajustes estructurales son el Mecanismo Europeo de Estabilidad -creado
en 2011, y que juega un papel similar al del FMI en relacion a los créditos a paises de América Latina en
la década de los 80- y su precursor el Fondo Europeo de Estabilidad Financiera y los Memorandos de
Entendimiento. (Quién debe a quién, 2011).

>3La definen como las negociaciones informales que se promueven des de las instituciones comunitarias
para convencer a los policy makers locales de introducir las reformas propuestas por la UE.

>Entre las nuevas medidas implantadas para ello destacamos: el Pacto del Euro (comienzos de 2011), el
Semestre Europeo (2011), el denominado Six-pack (en vigor desde enero de 2012); el Pacto Fiscal y el
Tratado de estabilidad, coordinacion y gobernanza (desde 2013 para todos los Estados miembros de la UE
excepto el Reino Unido y la Republica Checa); y finalmente el Two-pack (desde mayo de 2013). En
lineas generales, se orientan a consolidar la supervision financiera de los presupuestos generales y de los
Programas Nacionales de Reformas de los estados miembros, agilizando los mecanismos de intervencion
con el objetivo de asegurar el Pacto de Crecimiento y Estabilidad y el cumplimiento de los techos de
deuda y déficit.
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ha desplazado asi el papel de los parlamentos nacionales y del Parlamento Europeo,

ubicandose la toma de decisiones en esferas cada vez mas alejadas de las personas.

En conjunto, pues, las respuestas a la crisis han sido por lo general ciegas al género en
el ambito europeo, al mismo tiempo que se han creado unos mecanismos de gobernanza
que dificultan ain mas la implementacién del mainstreaming de género. Todo ello a
pesar del rol pionero que ha tenido la UE en el impulso de la agenda de igualdad de

género durante décadas.

3. BALANCE DE LA SITUACION EN ESPANA

3.1 AVANCES Y LIMITES DE LAS POLITICAS DE IGUALDAD DE GENERO

Desde los afios 80 las politicas de igualdad de genero han tenido un desarrollo muy
importante en nuestro pais, que se ha concretado en diversas estructuras, normativas e
iniciativas: se han creado Institutos de la Mujer a nivel estatal y autonémico y
numerosas consejerias locales, y se han definido e implementado diversas generaciones
de planes de igualdad de género. Desde que entre 1995 y 1997 se empezaron a
incorporar explicitamente ejes de actuacion sobre transversalidad en los planes de
igualdad, esta estrategia se ha ido desplegando progresivamente, y ya en la década del
2000 se aprobaron diversas leyes especificas de igualdad™ .

En definitiva, se ha consolidado la igualdad de género como politica sectorial y se ha
avanzado en areas clave como la violencia de género, la desigualdad en las condiciones

de trabajo o la atencién a la dependencia, a través del desarrollo de normativa estatal®® y

*La Ley Organica 3/2007 para la igualdad efectiva entre hombres y mujeres asi como doce leyes
autondmicas de igualdad y regulacién especifica sobre informes de impacto de género. Mas alla de estas
medidas, se crearon también comisiones interdepartamentales e inter-institucionales, observatorios de
género en materias varias -comunicacion, salud, violencia, entre otras cuestiones-,y consejos consultivos
y de participacion (Alonso, 2013).

%®Nos referimos en especial a la Ley Orgénica de medidas de proteccion integral contra la violencia de
género de 2004 y la Ley de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a las personas en situacion
de dependencia y a las familia de 2006, sin olvidar otras iniciativas de igualdad como la legalizacion del
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autonomica, junto con un notable despliegue de iniciativas locales. No obstante, los
avances han sido parciales. La incidencia en las politicas econdémicas ha sido muy débil
0 incluso nula en muchos momentos: de Villota (2006; 2011), por ejemplo, sefiala el
efecto regresivo del modelo impositivo actual, y Carrasco, Borderias y Torns (2011) la
necesidad de que el Estado de bienestar se redefina en funcion de las necesidades del
cuidado. También el desarrollo de la transversalidad ha sido heterogénea en diferentes
Comunidades Auténomas, oscilando entre un despliegue méas puntual o de baja

intensidad en algunas y uno mas sustantivo en otras®".

Antes del inicio de la crisis financiera en el 2008, pues, el desarrollo de las politicas de
igualdad de género en nuestro pais era muy notable, aunque el éxito efectivo de la
estrategia del GM no puede sino calificarse como lento, limitado, parcial y desigual en
funcién de ambitos sectoriales, territorios y niveles administrativos; como por otra parte
se ha apuntado ya que ha sucedido también en la mayor parte de los estados de la UE.
Todo este desarrollo, como veremos a continuacion, se ha visto afectado fuertemente en
primer lugar por la implementacién de las medidas dirigidas a hacer frente a la crisis; en
segundo lugar, por la fuerte reduccion del apoyo a las politicas de igualdad y a sus

estructuras, y en tercer lugar, por el impulso de medidas antifeministas.

3.2 CRISIS Y GENERO

Las primeras respuestas del gobierno espafiol a los efectos de la crisis se articularon en
el marco del Plan E o Plan Espafiol para el Estimulo de la Economia y el Empleo, que
incluia medidas de estimulo fiscal (hasta un 2,32% del PIB), de mejora del acceso al

crédito, de estabilidad del sistema financiero y de reforma estructural (Uxé, Padl y

matrimonio homosexual (Ley 13/2005) o la creacion del Consejo para la promocién de la igualdad de
trato y la no discriminacion de las personas por razones de origen racial y étnico (Le6n y Lombardo,
2015).

"\er Alonso (2013) para un analisis detallado de los avances especificos de cada Comunidad Auténoma
y a nivel estatal.
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Salinas, 2009). Uno de sus programas estrella fue un programa de inversién local®® de
gran magnitud (13.000 millones) dirigido a compensar la caida del empleo, reactivar la

construccién y apoyar las inversiones de los ayuntamientos.

La puesta en marcha de este programa es tremendamente significativa de la debilidad de
la estrategia del GM en el Estado espafiol, especialmente teniendo en cuenta que en el
momento de elaboracion existian aun el Ministerio de Igualdad y la Secretaria General
de Politicas de Igualdad y se estaban dando los Gltimos coletazos del intenso impulso a
la igualdad que caracterizd las dos legislaturas del presidente socialista Rodriguez
Zapatero. Ni se elaboraron los preceptivos informes de impacto de género establecidos
por la Ley de igualdad de 2007 (Alarcon, Arias y Colino, 2011), ni se ha encontrado
ninguna referencia a los términos "igualdad”, "género”, o ni siquiera "mujer" en los
documentos informativos®®, los informes de seguimiento y de impacto territorial de los
Fondos accesibles en la web del Ministerio (Ministerio de Politica Territorial, 2010), o
incluso en un amplio informe elaborado de analisis del impacto del FEIL (Observatorio
Econdémico Local, 2010). Tampoco los entes locales implicados tuvieron en cuenta el
posible impacto de género diferencial a la hora de elaborar las propuestas de inversion
(Alarcén y Colino, 2011; Alarcén, Arias y Colino, 2011)%°. Finalmente, pese a que este
programa permitio hacer efectivos casi 700.000 contratos de trabajo en el periodo 2009-

2010, teniendo en cuenta su orientacion hacia al sector de la construccién, sus

8 Articulado mediante el Fondo Estatal de Inversion Local y el Fondo Estatal para el Empleo y la
Sostenibilidad Local.

>Con la excepci6n de una referencia a uno de los proyectos financiados en un municipio, que inclufa un
centro de mujeres.

%0F| analisis que realizan estos autores arroja sin embargo una valoracién ambivalente: aunque las agentes
de género locales valoraron a posteriori que 3/4 partes de los recursos financieros manejados por el
Fondo fueron orientadas hacia lineas de gasto que en mayor o menor medida propician el bienestar de las
mujeres (Alarcén, Arias y Colino, 2011), a la vez se constata que no se realiz6 un analisis de género, la
variabilidad intermunicipal fue muy significativa, y la inversion en equipamientos no prioriz6 aquellos
que mas contribuyen a la igualdad (Alarcon y Colino, 2011).

88



beneficios previsiblemente se concentraron mayoritariamente en los trabajadores

hombres®?.

El giro hacia las politicas de austeridad se inici6 en el contexto espafiol el 12 de mayo
de 2010, cuando después de recibir importantes presiones internacionales el Presidente
Rodriguez Zapatero comparecio ante el Congreso para anunciar el mayor plan de
recortes sociales en 30 afios, por un importe de 15.000 millones de euros (el 1,5% del
PIB espafol) (Quiéen debe a quién, 2011). A partir de ese momento se han sucedido
sucesivos recortes del gasto publico y varias reformas en profundidad del mercado
laboral (2010 y 2012) y de las pensiones (2011 y 2013). Esta nueva orientacion se
institucionalizo con la reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola en agosto
de 2011 -sin referéndum y con un amplio rechazo de la sociedad civil-, estableciendo
que todas las administraciones publicas deben adecuar su actuaciones al principio de
estabilidad presupuestaria y que el pago de los créditos "gozaré de prioridad absoluta"®;
y se intensifico con la firma del Memorandum de entendimiento con la Comisién
Europea en julio de 2012, donde se plasman las condiciones impuestas por la UE para el
rescate del sector bancario espafiol de la mano de una estricta supervision de la

Troika®®,

Con los rescates de bancos y cajas de ahorros, que como ya hemos mencionado no
incorporaron condicionalidades sociales y de género, se produjo un trasvase muy

importante de deuda privada a deuda publica (Fresnillo, 2012), la cual hasta el estallido

61Seglin datos del Ministerio. No se ha conseguido acceder a datos desagregados por sexo de este
volumen de contratacion.

%2También se establece que "estos créditos no podran ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se
ajusten a las condiciones de la ley de emision”, limitando asi la capacidad de negociar reestructuraciones
de deuda en el futuro (Quién debe a quién, 2011).

% Aunque las condiciones del Memorandum se aplican al sistema financiero y bancario, también implican
al gobierno: condicionan la politica fiscal, laboral y presupuestaria al establecer los limites de déficit
publico y el compromiso de aplicar las recomendaciones surgidas del Semestre Europeo. Todo ello sin
olvidar que se plantea la corresponsabilidad del Estado en el caso de que la banca no pueda devolver los
créditos. Al dia siguiente del anuncio de su firma el presidente conservador Mariano Rajoy anuncié un
ajuste por valor de 65.000 millones de euros en dos afios, el mayor de la democracia y el cuarto desde su
llegada a la presidencia (El Pais, 12 de julio 2012).
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de la crisis se mantenia por debajo de la media europea. Hasta diciembre de 2012 se
estima que se habian dedicado 1.427.355 millones de euros de fondos pablicos a ayudas
al sector bancario esparfiol, entre medidas de capitalizacion y de liquidez (Plataforma
Auditoria Ciudadana de la Deuda, 2013)%*. Esto, junto con la caida de los ingresos
fiscales y el gasto en desempleo y estimulos fiscales, ha llevado directamente a pasar
del 41,1% del PIB de endeudamiento publico en 2007 a un 101,9% a finales de 2012
(Medialdea et al, 2013). Se dispara asi el porcentaje de recursos publicos destinados al
pago de la deuda y sus intereses, de tal modo que se calcula que para el 2014 el total de
recursos publicos destinados a este fin sera el 24% del presupuesto, superando ya la

partida destinada al pago de pensiones (Fresnillo, 2013).

Los diversos Programas Nacionales de Reforma elaborados por Espafia desde 2011 en
cumplimiento de las nuevas formas de gobernanza econdémica europea redundan en la
misma linea de intensificacion de los ajustes estructurales y de promocion de la
liberalizacién®. Tampoco contienen referencia alguna a la necesidad de valorar el
impacto de género de las actuaciones que se implanten para garantizar que tengan
efectos equitativos, y de hecho ni siquiera se presentan los datos del diagnostico

desagregados por sexo (Lombardo, 2013)°°.

En el conjunto de servicios publicos se ha producido una gran reduccion presupuestaria

y de personal®’; lo que afecta especialmente a las mujeres por la feminizacién del sector

*Incluye el rescate europeo. Esta cifra se ha calculado a partir del anélisis de fuentes oficiales, si bien
estos autores subrayan que en ningdn organismo publico se ha informado de manera completa y global de
las ayudas concedidas a las entidades bancarias.

%5Con efectos a nivel estatal pero también autonémico, como muestran Del Pino, Ramos y Blanco (2014)

%6Esta misma autora subraya la poca presencia en todas las recomendaciones de una preocupacion por el
bienestar de las personas especialmente afectadas por la crisis econémica, con excepcion quizas de la
cuestion de la mejora de las oportunidades de empleo para la juventud. Ver pp. 7-8, para un andlisis de los
programas 2011-2013.

%Por ejemplo la tasa de reposicion del personal piblico establecida es del 10% (Pavolini et al., 2015).
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plblico®. Esto ha incidido especialmente en el sector sanitario, donde ademéas del
aumento de la presion asistencial, se han introducido copagos® y otras medidas de

ahorro y se restringido el acceso’”.

Las reformas del sistema de pensiones han limitado el acceso y la cuantia de las
prestaciones contributivas: se ha aumentado la edad de jubilacion, el periodo de calculo
de la base reguladora (de 15 a 25 afios), y los afios cotizados que dan acceso al 100% de
la base reguladora’; regulado el coeficiente de parcialidad en el calculo de distintas
prestaciones -sin resolver el problema de las personas trabajadoras a tiempo parcial-%; e
introducido un indice de revalorizacion y un factor de sostenibilidad para desvincular la
cuantia del coste de la vida™. En conjunto esto supone una relevante pérdida de poder
adquisitivo de los y las pensionistas (Gala, 2014) y previsiblemente tendra un impacto
més negativo en las mujeres’®, con trayectorias laborales mas discontinuas y mayor
parcialidad, y aumentara una brecha de género ya de por si muy notable” (Pazos, 2013;
2014; Gala, 2014).

%8Constituyen el 77% del personal sanitario y 66% en la educacion (INE ler Trimestre de 2014).

L os recortes en la salud publica —fundamentalmente en el dmbito local-, también han incidido en la
prevencion de la violencia de género y la prestacion de servicios de comedor para garantizar la salud
infantil.

Con el RD de 24 de abril de 2012 la prestacion sanitaria deja de ser totalmente universal.
""Reformas introducidas por la Ley 27/2011.

"?Reforma introducida por el RDL 11/2013.

"3Ley 23/2013.

"“También se han desarrollado -en la Ley 27/2011- algunos mecanismos compensatorios (nuevas figuras
para la adquisicién de derechos de pension en base al cuidado para compensar la pérdida de derechos por
la salida del mercado de trabajo de las mujeres con cargas familiares) pero éstos ni siquiera llegan a
compensar la mayor penalizacion para las mujeres de esta reforma (Pazos, 2013).

>La pensién media de las mujeres es el 60% de la de los hombres, seguin Estadisticas del Ministerio de
Empleo y Seguridad Social.
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El apoyo publico a los cuidados, que habia vivido un impulso considerable durante la
década del 2000 (Pavolini et al., 2015), se reduce en gran medida. Se congela el
despliegue de la Ley 39/2006 de Autonomia Personal y se modifican algunos aspectos
relevantes’®, a la vez que se reducen las plazas publicas para la escolarizacion de
menores de 3 afios’’ y las ayudas a las familias’®. Ademas disminuye drasticamente la
financiacion a los servicios sociales locales y se reforman los gobiernos locales, a traves
de la Ley 27/2013 de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local. El
menor gasto en politicas sociales de proximidad impacta asi en un sector econémico
fuertemente feminizado y traslada al sector doméstico y/o informal la realizacion de
muchas de estas tareas, aumentando la carga de trabajo de las mujeres (Pérez Orozco,
2011; Galvez y Rodriguez, 2012).

Respecto a las politicas recaudatorias se han incrementado los impuestos indirectos’,
se ha aumentado el copago, las tasas para servicios basicos gratuitos (judiciales, por
ejemplo) y las tarifas en servicios subvencionados como el transporte colectivo. En
tanto que mecanismos que se aplican independientemente del nivel de renta, tienen un
impacto regresivo; lo que se suma a un sistema impositivo sobre la renta que
desincentiva la participacion de las mujeres en el mercado de trabajo y que no ha sido

mejorado en las sucesivas reformas fiscales (De Villota, 2011; Pazos, 2013).

Ademas de las citadas medidas de ahorro publico, las sucesivas regulaciones del
mercado laboral han flexibilizado las condiciones de trabajo, rebajado el coste del

despido y debilitado la negociacién colectiva®. Todo ello ha afiadido més precariedad y

®Como la exclusion de las cuidadoras familiares de la cotizacion a la Seguridad Social y la eliminacion
de niveles de la valoracién de la dependencia.

""Supresion del programa Educa 3.

"8Cheque-bebé", ayudas a las madres trabajadoras y no extension de la baja intransferible de paternidad
prevista en la Ley 3/2007 de igualdad.

Modificacion de tipos del IVA de la Ley 14/2012.

80Con la Ley 3/2012, aunque también se han implantado otras modificaciones de menor alcance, con el
RD 2/2012 —que da un mayor peso a las ETT- y el RD 4/2013 de medidas de apoyo al emprendedor, que
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parcialidad a las ya de por si peores condiciones laborales de las mujeres y
obstaculizado los esfuerzos realizados anteriormente para incorporar medidas que

favorezcan la igualdad de género en los convenios.

Por lo que respecta a las politicas especificas de igualdad, han vivido en su conjunto
una notable disminucion presupuestaria y de recursos humanos, ademas de una pérdida
de peso politico -marcada por la desaparicion del Ministerio de Igualdad ya en 2010- y
de competencias -en el caso del ambito local, ya que la Ley 27/2013 les retira la
capacidad para actuar. En el periodo 2010-2014 el presupuesto estatal ha disminuido un
56,7%°" sin contar con la reduccién también de los recursos destinados a la violencia de
género. Paleo y Alonso (2014) aportan datos al respecto y evidencian asimismo

diferencias entre Comunidades Auténomas en funcion del color politico.

Este factor ideoldgico debe ser analizado desde el prisma del desarrollo de una agenda
politica por parte del Partido Popular -en el gobierno estatal y en la mayoria de
autonomias- que podemos calificar de antifeminista, que se traduce en una vuelta a un
modelo de familia tradicional y a un rol de las mujeres como esposas, madres y
cuidadoras. Las medidas emprendidas en esta direccion son varias. La mas
controvertida es sin duda el ya retirado® Anteproyecto de Ley de la Proteccion del
Concebido y de los Derechos de la Embarazada que restringia el derecho a la
interrupcién del embarazo en casi cualquier circunstancia y suponia un grave retroceso
en los derechos sexuales y reproductivos incluso respecto a la ley de 1985. También se
pueden mencionar, no obstante, otras propuestas como la retirada de los anticonceptivos
de ultima generacion de los medicamentos subvencionados por la Seguridad Social
(Platero, 2014), el recorte en dependencia ya mencionado, el desmantelamiento de la
red de atencion de violencia de género (Ruiz, 2014), la restriccion del acceso de mujeres

solas y parejas de lesbianas a los tratamientos de reproduccion asistida de la cartera

introduce el nuevo contrato a tiempo parcial con vinculacién formativa (los Ilamados minijobs) para las
personas jovenes.

8 nformacion extraida de los PGE.

82En septiembre de 2014.
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comn bésica publica®® (Platero, 2014), el regreso a un marco discursivo de la violencia
domeéstica en las declaraciones de las responsables de igualdad, o la aprobacion de
nuevas leyes de igualdad centradas en las mujeres embarazadas a nivel autonémico
(Paleo y Alonso, 2014).

En definitiva, la crisis economica y el paso a gobiernos conservadores que se ha
producido en los ultimos afios (a nivel estatal y en muchas Autonomias) han afectado
sustancialmente no sélo a los derechos sociales sino también a la igualdad entre mujeres
y hombres y en particular a las politicas de género, visibilizando la fragilidad de los
avances conseguidos. Desde la perspectiva temporal de los ultimos 30 afios, Bustelo
(2014) resalta sin embargo que por el momento en lo esencial el feminismo de Estado
ha conseguido sobrevivir -con menor peso institucional y recursos, eso si-, y que
persiste un importante legado en cuanto a discursos y herramientas de politica
desarrolladas en afios anteriores -fundamentalmente normativas y estructuras de
implementacion-, En cualquier caso, el debate sobre si estamos en un momento de
paralizacion temporal de las politicas de igualdad o bien de desmantelamiento y/o de un
cambio mas profundo en el compromiso con la igualdad y con la funcion social del
Estado esté& abierto®®. Sera necesario continuar investigando en los préximos afios para

poder dar respuesta a esta cuestion.

4. ;Y AHORA QUE? LA TRANSVERSALIDAD DE GENERO EN LA ENCRUCIJADA

En las paginas precedentes se ha recurrido a la literatura feminista sobre las politicas de
igualdad y sobre la crisis econdmica para identificar algunos de los principales retos y
limites con los que se encuentra la estrategia del Gender Mainstreaming en el contexto

actual. Recapitulando, en anteriores apartados se ha argumentado que la transformacion

83E| Pais, 18 de julio de 2013.

8Ver, por ejemplo, muchos de los articulos recogidos en este monografico, o desde una mirada
comparada, Karamessini y Rubery (2013).

94



efectiva de la agenda politica de respuesta a la crisis para introducir prioridades mas

inclusivas y mas justas se encuentra con tres limitaciones de tipo general.

En primer lugar, el propio sesgo de las miradas predominantes en la economia, que al
centrarse en el ambito financiero y productivo dejan fuera del foco la economia de
cuidados y doméstica y por lo tanto no son capaces de ver y plantear intervenciones en
estas dos esferas fundamentales en las que se esta reaccionando a los efectos de la crisis
(Pérez Orozco, 2014). En segundo lugar, y conectado con lo anterior, la
impermeabilidad de las politicas socio-econdmicas a la perspectiva de género en general
y a la estrategia del Gender Mainstreaming en particular. Si ya en el periodo previo la
incidencia era complicada, con el estallido de la crisis econdmica se ha hecho patente la
consideracion de las politicas de género como accesorias, de las que prescindir cuando
aparece la necesidad de tomar "grandes decisiones" en el terreno econdmico,
pretendidamente neutro®. Asimismo, la pérdida paralela de centralidad en los Gltimos
afios de las consideraciones de justicia social -y por extension de las politicas sociales
en sentido amplio- en la agenda politica no hace sino reforzar esta invisibilizacion de la
igualdad de género. El tercer limite lo encontramos en el debilitamiento de los
mecanismos democraticos de toma de decisiones en &mbitos claves, en detrimento de un
peso creciente de los intereses econdmicos y de espacios decisorios con poca 0 nula
rendicidon de cuentas a la ciudadania. Aunque éste no es un fendémeno nuevo, sin duda
en el momento actual se ha acelerado y ha adquirido dimensiones inéditas en Europa
mediante la dinamica de la deuda; que en Espafia ademas ha ido acompafado de la
implantacion de medidas crecientemente represivas para hacer frente al malestar social

generado por la crisis y por las politicas de austeridad.

%De hecho, el recorte o devaluacion de la cuestion de la igualdad de género ha sido con frecuencia
justamente un mecanismo para indicar y comunicar la "seriedad" con la que se abordan las cuestiones
econémicas. Véase como ejemplo el caso de la remodelacion del Gobierno en octubre de 2010 en la que
se suprimio el Ministerio de Igualdad -convirtiéndose en Secretaria de Estado- con el argumento del
ahorro presupuestario aungue sus efectos en este sentido eran muy limitados,
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Estas limitaciones, no obstante, coexisten con algunas fortalezas significativas desde las
cuales consideramos que se pueden (re)construir las estrategias politicas por la igualdad

a corto y medio plazo.

Por un lado, la trayectoria de las politicas de igualdad en los ultimos afios es un factor
muy relevante que debe ser tenido en cuenta. Sin duda, las numerosas estructuras de
igualdad creadas en todos los niveles de gobierno, los maultiples programas
implementados, el gran volumen de personal técnico y politico de las administraciones
sensibilizado y formado en igualdad, o los nuevos mecanismos y herramientas creadas,
por citar sélo algunos elementos, nos sitian en un escenario nuevo. Pese a la falta de
recursos actual, la evaporacion de la igualdad de género en la agenda institucional e
incluso en los casos donde se estdn poniendo en marcha unas agendas politicas
conservadoras y/o antifeministas, no cabe pensar que todo este despliegue haya sido en
vano. Incluso es posible afirmar que nunca anteriormente se habian tenido tantas
herramientas para incorporar la perspectiva de género en las politicas publicas ni tanta
conciencia del sesgo de género existente. En particular, los y las agentes de igualdad -u
otros/as actores/as especializados/as- de las administraciones publicas son un recurso
muy valioso, al mantener cotidianamente una preocupacion por la igualdad en su trabajo
diario, tenga éste 0 no una vinculacion explicita con las politicas de género. También a
nivel social se ha avanzado en gran medida en la valoracion de la igualdad de género
como un componente fundamental del modelo democrético y social, como evidencia la
evolucion de los datos acerca de las percepciones y actitudes sociales en relacion a estas
cuestiones, e incluso la mayor -aunque aun no sistematica- incorporacion de la

perspectiva de género en algunas de las movilizaciones sociales recientes®®.

Por otro lado, el momento actual no sélo plantea obstaculos sino también oportunidades
que es importante sefialar. En el contexto espafiol en particular, el deterioro de la
situacion econdémica ha ido de la mano de una profunda crisis institucional y politica,
gue ha generado un extendido reclamo democratizador. Crece la problematizacion de la
cultura politica y organizativa predominante en las instituciones publicas y la demanda

8\er Cruells y Ruiz (2014) para un anélisis del 15M.
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de abrir los procesos de decision y hacerlos mas transparentes, cercanos y permeables a
la ciudadania para poder discutir y replantear las prioridades en el marco de una agenda
social amplia. Esto sin duda conecta con la apertura, democratizacion y politizacion que
plantea la estrategia del Gender Mainstreaming. A su vez, el movimiento feminista
parece haberse revitalizado y rejuvenecido a raiz de las Ultimas iniciativas

conservadoras impulsadas por el gobierno de Mariano Rajoy (Bustelo, 2014).

Desde nuestro punto de vista, pues, el momento actual plantea retos importantes que
exigen de una revision de la mision, estrategia e instrumentos de las politicas de
igualdad, del propio feminismo de Estado y en particular de la estrategia del
mainstreaming de género. En este contexto pueden ser identificados tres niveles

principales de actuacion de los organismos de igualdad.

En el primero se pondria el foco en la contencion y en la defensa y mantenimiento de lo
ya existente: las estructuras, presupuestos y servicios de promocion de la igualdad asi
como los procesos de incorporacion de la perspectiva de género en las politicas
sectoriales (mediante por ejemplo, la continuidad en la formacion del personal publico,
la elaboracién de informes de impacto, etcétera); lo que permite consolidar y dar
continuidad en la medida de lo posible a los avances previos. Asi, se continda aplicando
el GM pero de una forma que podriamos denominar periférica: en programas o
iniciativas puntuales, y con frecuencia en los espacios 0 temas que presentan menos
resistencias. Obviamente, los recortes en las estructuras de igualdad o su pérdida de
peso en los organigramas pueden afectar en gran medida a la capacidad de estos actores
de ir mas alla de este nivel de actuacion. Sin negar la gran importancia de intentar
mantener los logros conseguidos, sostenemos que los cambios han sido tan profundos y
el impacto de la crisis es tan notable que este tipo de intervencion del feminismo
institucional pierde sentido si no se enmarca en una reflexion sobre cual es y debe ser a
dia de hoy la agenda politica de la igualdad y la consiguiente escala de prioridades. En

este sentido, seria importante valorar empiricamente hasta qué punto es en este nivel,
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como pareciera que sucede mayoritariamente en el caso de Espafia®’, donde se
concentra buena parte de la actividad de los organismos de igualdad en la actualidad y
cuales serian en todo caso los factores que permitirian desarrollar estrategias mas

ambiciosas.

Un segundo nivel, mas sustantivo, se enfocaria en incidir en la negociacion de las
politicas clave. En el momento actual esto implica centrarse en introducir la perspectiva
de género en las medidas de austeridad que se estan llevando a cabo asi como en las
profundas reformas estructurales en marcha (de los servicios publicos vinculados a
derechos basicos, de las pensiones, del réegimen local, laborales, etcétera); todas ellas
reformas de gran calado por las que no solo se reduce el gasto sino también se
modifican sustancialmente las bases del Estado de bienestar espariol, los marcos de
relaciones socioecondémicas y el propio rol de los poderes publicos. En este sentido,
para poder realmente incidir en el nacleo principal de las politicas que mas estan
impactando en la ciudadania probablemente habria también que replantear las
prioridades politicas y la vision estratégica de los organismos de igualdad y su relacion
con los gobiernos de los que forman parte. A lo largo del articulo se ha hecho referencia
a las diversas investigaciones que muestran como el analisis y la sensibilidad de género
ha estado mayoritariamente ausente en las respuestas a la crisis tanto a nivel europeo
como espafiol, pese a la rapida extension previa del GM. A la luz de los resultados,
pues, el peso politico y la capacidad de los organismos de igualdad espafioles para
incidir en estas medidas clave ha sido limitada. Ademas, el debilitamiento generalizado
-si bien no homogéneo en todo el territorio- del feminismo institucional supone una
dificultad central. En este marco, ¢cémo pueden estos actores acceder a los espacios de
decision relevantes, en un contexto marcado por las prisas y por la desaparicion del
discurso de la igualdad? ¢Quieren y pueden los organismos de igualdad jugar este papel
de vehicular en los espacios de decision economico-politica las demandas sociales de

las mujeres y de los movimientos feministas? ¢Qué seria necesario para ello? ;Qué

8 Aqui habria que tener en cuenta sin embargo la heterogeneidad territorial caracteristica del desarrollo de
las politicas de género en Espafia, que lleva a que las dinamicas de las Comunidades Auténomas en
cuanto al mantenimiento o retirada del apoyo publico a la igualdad hayan sido diferentes (Paleo y Alonso,
2014).
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podemos aprender de los exitos y fracasos de las experiencias de otros contextos y

paises?

En este punto nos preguntamos también qué alcance puede tener este tipo de incidencia
en las politicas anticrisis y las reformas estructurales en un contexto donde la agenda
politica principal -y sus marcos interpretativos- tienen ya un profundo sesgo
androcentrico y antisocial. Aun suponiendo que se pudiera efectivamente aplicar la
perspectiva de género a las politicas de austeridad ¢seria esto suficiente? ;no son en la

practica dos nociones sustancialmente antagonicas?

Por lo demas, esta mesa de negociacion y decision a la que nos referiamos se desplaza
cada vez mas al margen de los canales politicos democraticos. Y aqui es donde
situariamos el tercer nivel de intervencion politica, que atafie a los dos aspectos
(sustantivo y democrético) sefialados a lo largo de este articulo: por un lado se trata de
abordar el debate acerca de como modificar la agenda politica, redefiniendo las
prioridades sociales y la conceptualizacion de lo economico, y por el otro de incidir en
la recuperacion, fortalecimiento y apertura de los espacios democraticos de toma de
decisiones. Recordemos que la estrategia del Gender Mainstreaming contiene estas dos
dimensiones y, de hecho, buena parte de la reflexion académica acerca de su
implementacion gira alrededor de su capacidad de transformacion efectiva -de cumplir
su potencial revolucionario, en palabras de Verloo (2005)-. No obstante, modificar la
agenda necesariamente deviene mas complejo cuando cada vez mas las decisiones se
toman fuera de los espacios democraticos publicos, que son donde se ha desplegado el
mainstreaming de género. En esta direccion, parece ineludible que si se quiere provocar
un cambio de agenda una prioridad fundamental deberia ser recuperar los espacios
democréaticos de decision en los que se rinde cuentas a la ciudadania y se eligen

colectivamente las prioridades publicas.

Esto dependera sin duda de la correlacion de fuerzas existente y de que haya suficientes
energias sociales sosteniendo este proyecto de radicalizacion democratica. De este

modo, la oportunidad que ofrece la actual expansion en Espafia de organizaciones y
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movimientos de la sociedad civil -e incluso nuevos partidos politicos®- en demanda de
una mayor democratizacion y de un cambio de agenda podria ser aprovechada también
desde el feminismo institucional para fortalecer los vinculos con el conjunto de agentes
sociales, revisando asi de forma amplia la idea del “triAngulo de terciopelo”
(Woodward, 2004). Evidentemente, ni estas alianzas estan exentas de conflicto ni
pueden ser lideradas desde las instituciones pero es innegable que el apoyo a las
iniciativas de empoderamiento ciudadano, politizacion y apertura de espacios criticos
debe ser uno de los elementos clave de la agenda de la igualdad.

Para finalizar, consideramos que es importante tener en cuenta que nos encontramos en
un momento potencialmente abierto. Tal y como lo sefiala Walby (2009b) las crisis son
momentos de redistribucion del valor, potenciales puntos de inflexion hacia tipos
diferentes de sociedad®; y en particular son momentos clave en los que las normas de
género se ven reforzadas, modificadas o transformadas (Elston, 2010; Géalvez y
Rodriguez, 2012). En el caso actual, hoy la agenda politica parece estar siendo
cuestionada, y han emergido nuevos actores y nuevas practicas, pero sin duda aun esta
por ver hasta qué punto la salida de la crisis va a resultar en un cierre oligarquico que
profundice las desigualdades y la falta de democracia o bien en un cambio de reglas del
juego que ponga el foco en la justicia social. En la medida en que estamos viviendo uno
de estos puntos de inflexion, es necesario pensar cuadl puede o debe ser el rol del
mainstreaming de género, de las feministas institucionales que lo gestionan y de los

movimientos sociales que promueven estos objetivos transformadores.

La revision de la literatura muestra que queda mucho por investigar de forma
comparada acerca de los impactos de género de la crisis, de su gestion por parte de las
politicas publicas, y de la fortaleza de los cambios sociales conseguidos gracias a casi

20 afos de transversalidad. En particular, seria necesario analizar empiricamente hasta

8 Seria el caso de Podemos o de las diversas candidaturas municipalistas surgidas a raiz de la
convocatoria electoral de elecciones locales de mayo de 2015.

8Si bien, como sefialaba Klein (2007) estos momentos de inflexion han sido utilizados como
oportunidades de reestructuracion y cambio en el sentido neoliberal, también pueden ser oportunidades de
cambio en otra direccion.
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qué punto el feminismo institucional en diferentes contextos ha optado por el primer, el
segundo y/o el tercer nivel de actuacion en este momento de encrucijada; y en cada uno
de ellos valorar qué estrategias, instrumentos y alianzas se han adoptado, y cuales han
resultado més o menos Utiles para la consecucion de una mayor igualdad entre hombres
y mujeres y de un mayor peso efectivo de las voces feministas en los procesos
democraticos de toma de decision. En cualquier caso, este tipo de indagaciones seran

muy Utiles para reflexionar y afinar en las estrategias de actuacion de los proximos afios.
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Resumen

Este articulo presenta un marco de analisis de la implementacion del mainstreaming de género
que atiende a los principales factores criticos sefialados por la literatura (por ej., el tipo de
herramientas utilizadas, el rol de los diferentes actores implicados, el grado de deliberacién y
participacion, la tensidn politizadora, o el foco de la intervencidn). Con ello describe el modelo
de impulso del cambio institucional de género de la Comunidad Auténoma de Euskadi y
sistematiza su grado real de impacto en los contenidos y los procesos de elaboracion y gestion
de las politicas publicas, asi como las limitaciones y resistencias encontradas. ldentifica los
elementos que marcan en positivo y negativo esta transformacion. Esto permite discutir la
potencia de esta estrategia para revertir el sesgo patriarcal de las instituciones publicas,
valorando cudles pueden ser las formas mas efectivas y sostenibles de promover estos cambios
en contextos concretos, y apuntar algunos retos de futuro.

Palabras clave: politicas de igualdad, administraciones publicas, instituciones politicas,
mainstreaming de género, cambio institucional, Comunidad Auténoma de Euskadi.

Abstract

This article presents an analytical framework of implementation of gender mainstreaming which
takes into consideration the main critical factors signalled by the literature (i.e. types of tools
used, the role of key actors, the degree of deliberation and participation, the politicising tension
or the focus of the intervention). It also describes the model of institutional gender change
implemented in the Basque Country and analyses its impact on policymaking precess and policy
contents, as well as the limitations and resistance encountered. In addition, it identifies the key
elements, both favourable and unfavourable, to understand this transformation. This leads to a
discussion of the potential of Gender Mainstreaming for reverting the patriarchal bias in public
institutions, identifying which are the most effective and sustainable ways to promote these
changes, as well as highlighting some challenges for the future of gender mainstreaming

Keywords: equality policies, gender equality, public administration, political institutions,
gender mainstreaming, institutional change, Basque Country
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1. PRESENTACION

En las Ultimas décadas el impulso de los movimientos feministas y de mujeres ha
convertido la igualdad de género en objeto de responsabilidad publica. La Declaracion y
Plataforma de Accion de Beijing se adopté unanimemente por 189 paises en la
Conferencia mundial de las mujeres celebrada en 1995. Constituyd un programa en
favor del empoderamiento de la mujer y la igualdad de género que consolidé cinco
decenios de avances juridicos, planteando ir mas alla de las politicas especificas y de
accion positiva dirigidas a las mujeres, insuficientes para combatir un fenémeno tan
multidimensional, estructural y resistente al cambio. Defini6 los mecanismos
institucionales necesarios para evitar de raiz la (re)produccion de la desigualdad de
género: la estrategia del mainstreaming de género, consistente en "la organizacion (la
reorganizacion), la mejora, el desarrollo y la evaluacion de los procesos politicos, de
modo que una perspectiva de igualdad de género se incorpore en todas las politicas, a
todos los niveles y en todas las etapas, por los actores normalmente involucrados en la

adopcion de medidas politicas” (Consejo de Europa, 1999, p. 26).

Cuestionaba el caracter neutral de la administracion publica e implicaba dar prioridad a
las politicas de igualdad de género y a aquéllas que tienen especial relevancia para las
mujeres, garantizar su participacion en instituciones y toma de decisiones, y cambiar las
culturas organizativas, los mecanismos politicos y los actores interpelados (Lombardo,
2005). El mainstreaming de género (MG) se definid pues como una estrategia de
democratizacion radical y de cambio profundo en la agenda politica dirigida a instalar la
equidad en el nucleo de instituciones sociales, politicas y econdmicas, y a movilizar los
poderes publicos para desmontar la ideologia machista, redistribuir el poder y garantizar

un acceso y control equitativo de los recursos.
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En los ultimos lustros, el mainstreaming de género se ha incorporado progresivamente a
los principales marcos normativos a nivel nacional e internacional y se ha ido
implementando de formas distintas (Daly, 2005; Mergaert et al., 2013). Se han
conseguido avances signifiativos (EIGE, 2014; o Bustelo, 2016 y Alonso, 2015 para el
caso espafiol) pero también se ha constatado de forma contundente que llevar a la
practica este compromiso es enormemente problematico, y sigue sin ser en absoluto un
objetivo cumplido o prioritario. Se plantea incluso la duda de hasta qué punto es una
estrategia Util para los ambiciosos objetivos planteados (Benschop y Verloo, 2006;
Weiner y MacRae, 2014). Asimismo, la emergencia de la crisis econdmica y financiera,
con la necesidad de ajustes presupuestarios y el cambio de agenda politica que ha
conllevado, ha generado en la practica estructuras de oportunidad politica para la
expresion de la oposicion a las iniciativas de igualdad (Lombardo, 2017).

Desde mi punto de vista queda mucha investigacion comparada por hacer acerca de las
practicas concretas de transformacion feminista del Estado, para valorar cuéles pueden
ser las formas mas efectivas y sostenibles de promover estos cambios en contextos
concretos y dados los recursos y energias limitadas disponibles®. La experiencia
acumulada de los ultimos 20 afios permite plantearnos algunas cuestiones: ¢Qué es lo
que define los diversos modelos de llevar a la practica el mainstreaming de género? (por
ej., el tipo de herramientas utilizadas, el rol de los diferentes actores criticos, el grado de
deliberacion y participacion, la tensién politizadora, el foco de la intervencion®™, etc.)
¢Qué ganamos y qué perdemos optando por distintos modelos? ¢Cuales son los
elementos (contextuales, institucionales, politicos, sociales) que marcan en positivo y

negativo el cambio institucional de género?

% |_a literatura sobre la evaluacion del impacto de género en el contexto espafiol aporta informacién sobre
los avances y retos practicos del MG. Ver por ejemplo Pujol (2005), Gil (2012), Alonso, Diz y Lois
(2010) o Silvestre, Elizondo y Gonzalez. (2016).

% por foco me refiero a si se centran en incidir de forma sistemética en todos los procesos o si tienen un
caracter mas estratégico que se orienta especialmente a proyectos especialmente relevantes. EI modelo de
evaluacién de impacto de género sueco, por ejemplo, iria en esta linea (Mergaert et al., 2013).
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A partir de la experiencia de la Comunidad Autonoma de Euskadi (CAE), caso de éxito
reconocido a nivel internacional® y sin duda el méas avanzado a nivel estatal (Alonso,
2015; Bustelo, 2016), este articulo describe un disefio institucional de promocién de la
igualdad concreto, con su configuracion especifica de actores, practicas y enfoques. Con
ello profundiza en los limites y potencialidades del MG y discute hasta qué punto ha
sido util para transformar las politicas publicas en un sentido mas inclusivo -tanto en su

disefio, procesos, contenidos o resultados.

Para el analisis he revisado a fondo la literatura especifica sobre este caso y los diversos
informes de evaluacion de las politicas de igualdad impulsados por Emakunde-Instituto
Vasco de la Mujer. También se ha contado con diversas fuentes primarias (anélisis
documental®® y 31 entrevistas®) provenientes de trabajo de campo realizado entre los
afios 2011 y 2016, mayoritariamente en el marco de diversos procesos de evaluacion en
los que he participado (Emakunde 2011; 2016d). Por el propio disefio de investigacion
la mirada aportada estd construida fundamentalmente desde el punto de vista
autonomico: aunque se presentan datos y consideraciones relativas a las

administraciones forales y locales, éstas aparecen de forma secundaria .

% Emakunde y por extension el Gobierno Vasco recibié el Premio de las Naciones Unidas al Servicio
Publico en 2015 en la modalidad de Promocion de la perspectiva de género.

% Para la evaluacion de coherencia analizamos 11 planes y programas de igualdad asi como la
documentacion secundaria relacionada (otros planes sectoriales de los departamentos, discursos y
comparecencias en el Parlamento de los y las consejeras y otros documentos de interés producidos por los
departamentos (Emakunde, 2011). Para el examen de la evaluacion del impacto de género de la
normativa, se examind una muestra de 150 expedientes normativos del Gobierno Vasco correspondientes
a 2005, 2010 y 2015 (para 2010 y 2015 cada expediente incluye 4 documentos: el borrador de normativa,
el informe de impacto de género, el informe de verificacion elaborado por Emakunde y la normativa
finalmente aprobada) y 25 expedientes de Diputaciones Forales (Emakunde 2016d).

% Se trata de 29 entrevistas en total a personal técnico, directivo y politico vinculado con la
implementacion del mainstreaming; tanto del campo especifico de las politicas de igualdad (en Emakunde
o0 en las unidades administrativas de igualdad de los diferentes departamentos del Gobierno Vasco y de
las Diputaciones Forales) como de otros &mbitos sectoriales o personal de servicios juridicos.

% para acabar de caracterizar integralmente el modelo vasco en el futuro seria necesario profundizar un
poco mas en estos niveles de gobierno, en la medida que se pueden identificar otras formas de entender
las politicas de igualdad que han tomado direcciones distintas en algunos de los aspectos claves del
modelo aqui descrito. Aqui destacaria por ejemplo la experiencia de la Diputacién Foral de Gipuzkoa a
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Después de presentar brevemente los principales debates tedricos acerca del MG, se
describira el modelo desarrollado en Euskadi y se valoraran los resultados conseguidos,
discutiendo a continuacion su alcance transformador y algunos elementos
institucionales explicativos clave. Finalmente se apuntaran unas breves consideraciones
sobre qué aporta la experiencia vasca a la discusion sobre su potencia a la hora de

revertir el sesgo patriarcal de las instituciones publicas.

2. EL CAMBIO HACIA LA IGUALDAD DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

La literatura sobre mainstreaming de género ha sefialado algunos problemas y desafios

comunes en diferentes contextos, que resumimos brevemente a continuacion.

El primer reto ha sido el trascender un compromiso meramente retorico; esto es, que las
iniciativas concretas no se queden en papel mojado y se implementen de forma
sistematica y efectiva. Aunque se han desarrollado una notable variedad de mecanismos
especificos dirigidos a introducir el principio de igualdad en el proceso politico (Daly
2005; Lombardo, Meier y Verloo, 2013), incluso en los paises donde méas se ha
avanzado el progreso ha sido parcial e insuficiente (Mergaert, Verloo y Bleijenbergh,
2014), irregular en cuanto a los distintos ambitos sectoriales (Lombardo, 2005 y 2013),
y con retrocesos significativos a raiz de la crisis econdmica de 2008 (Bettio et al., 2012;
Kantola y Lombardo, 2017).

Asimismo de poco sirve poner en marcha estructuras e iniciativas de igualdad si éstas
no estan dotadas adecuadamente o constituyen un mero tramite o procedimiento
administrativo para cubrir el expediente. Asi, en segundo lugar la literatura ha
identificado una fuerte tendencia a la tecnocratizacion y la despolitizacion: a que la

aplicacion de las herramientas del MG se convierta en un fin en si mismo en lugar de en

partir del 1l Plan de igualdad, que mereceria sin duda una atencion especifica por cuanto constituye un
disefio significativamente diferente de la estrategia de cambio con un mayor caracter estratégico y
participativo y un marco politico y econémico mas claro (Gémez, 2017). Se introducen algunas
consideraciones al respecto en el texto, aunque una valoracién mas a fondo queda fuera del alcance de
este trabajo.
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un medio para modificar procesos, contenidos y cultura organizativa de las
administraciones publicas (Verloo 2005; Meier y Celis 2011). Con ello los contenidos
de igualdad mas transformadores y politicos bien se evaporan o diluyen durante el
proceso de implementacion (Longwe, 1997), bien se subordinan a otros fines
(Lombardo, Meier y Verloo, 2009). Tambien ha sido por lo general muy costoso
conseguir ir més alla de un mero enfoque “integracionista” en el que se afiaden en
mayor o menor grado algunas necesidades de las mujeres y/o medidas de igualdad
concretas a lo ya existente, para conseguir reorientar de forma profunda agenda politica,
prioridades y enfoques (Jahan 1995). En los ultimos tiempos se ha sefialado la
contradiccion que supone la coexistencia de una cierta implementacion del MG con la
acusada deriva neoliberal, la agenda antisocial y el cierre democratico vivido en la UE
en los ultimos afios; claramente incompatibles con el horizonte feminista de

transformacion que plantea la estrategia (Alfama, Cruells y de la Fuente, 2014).

Esta deriva tecnocrética se ha vinculado a los modelos poco participativos de MG, a la
cooptacion del movimiento feminista o0 a la exclusion de sus voces mas criticas o
marginalizadas (Verloo, 2005). Tampoco puede separarse, sin embargo, del debate
acerca de cuales son los contenidos politicos y el alcance transformador de las medidas
de igualdad que se ponen en juego. El tercero de los retos surge pues de constatar la
tendencia —por desconocimiento, por la dificultad de modificar los marcos cognitivos y
por la emergencia de resistencias internas- a que se desarrollen precisamente las

nociones de igualdad con menor potencial de cambio.

Pensar el género como una categoria o atributo de las personas, 0 en tanto verbo o
proceso de creacion de diferenciaciones y estratificaciones sociales (Lovenduski, 1998)
tendrd implicaciones muy diferentes en las intervenciones que se lleven a cabo y en su
capacidad de desestabilizar y/o reificar procesos de generizacion, racializacion,
heternomativizacion u otros procesos de segmentacion social (Bacchi, 2016). Asi, se
sugiere que una de las razones del escaso éxito de las medidas de accidn positiva en el
ambito organizativo en el mundo anglosajon es que se han tendido a enfocar en los
aspectos mas cuantificables (la presencia en determinados espacios, p.e.) sin abordar los

procesos cotidianos de produccion de la desigualdad (Connell, 2005; Acker, 2006).
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Tampoco el concepto de igualdad (de género) es en absoluto univoco: coexisten
visiones muy diversas sobre que es y como alcanzarla (Lombardo, Meier y Verloo,
2009; Squires, 2005), con lo que las medidas pueden contener horizontes muy diversos
de transformacion y apuntar a sujetos, ambitos y objetivos muy diferentes. Ni todos los
conceptos de igualdad abordan en igual medida las raices de la desigualdad, ni permiten
desafiar las jerarquias de poder existentes en todas las esferas sociales. Con frecuencia
se excluyen de las iniciativas de igualdad determinadas tematicas (las bases del sistema
econdmico, p.e.), sujetos (los hombres, las personas trans) o actores (las empresas).

La literatura feminista ha explorado ampliamente las razones que subyacen a estos
desafios, apuntando a la incidencia de, entre otros, factores institucionales (como la
debilidad de los organismos de igualdad), relacionales (la existencia o no de estructuras
de movilizacién y/o coaliciones promotoras), operativos (predominio de instrumentos
no vinculantes), conceptuales (compatibilidad entre marcos conceptuales de las
politicas) y contextuales (ventanas de oportunidad en la agenda o el debate pablico) (ver
Pollack y Hafner-Burton, 2000; Mazey, 2001; Mdsesdottir y Eringsdéttir, 2005;
Benschop y Verloo, 2006; o Mazur, 2009).

En los ultimos afios los debates tedricos han incidido en la importancia de desarrollar
una fenomenologia del cambio de género que analice sistematica e integralmente los
elementos institucionales y contextuales desde una perspectiva dindmica, partiendo de
concebir las administraciones como espacios de conflicto y cooperacion atravesados por
dindmicas de poder e incoherencias, que no se limitan a ejecutar los mandatos de forma
transparente sino que los negocian, adaptan, amplian, e interpretan *. EI mainstreaming
de género implica la puesta en practica de una nueva institucionalidad, de unas nuevas
normas que se insertan en unas estructuras, practicas y dinamicas previas, tanto
formales como informales (Waylen, 2014). El espacio entre estas nuevas normas y las
previas da un cierto margen de maniobra a los diferentes agentes a la hora de
interpretarlas o incluso de acatarlas, y abre margenes para la inaccion o la

implementacién parcial o poco transformadora de la transversalidad. Las reformas de

% Ver Alfama (2015) para una revision del debate.
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género requieren ser activamente mantenidas e impulsadas, en la medida que
“institutional reform efforts must contend with actors often ‘remembering the old’ and
‘forgetting the new’” (Mackay, 2014). Por ello es necesario profundizar en las
dindmicas entre continuidad y cambio y en la comprension de la oposicién a la igualdad
(Bergqvist, Bjarnegard y Zetterberg, 2013), analizdndo empiricamente las resistencias

que aparecen (Agocs, 1997; Mergaert y Lombardo, 2014).

Esta atencién a los procesos de cambio organizativo lleva necesariamente a poner el
foco en el sesgo patriarcal de instituciones y administraciones publicas (y privadas)®,
explorado con profundidad por los estudios de género y organizacion (Connell, 2005;
Calés, Smircich y Holvino, 2013) y la creciente literatura institucionalista desarrollada
en los Gltimos afios (Mackay, Kenny y Chappell, 2011; Chappell y Waylen, 2013).
Como este sesgo de género se concreta en distintos contextos y los efectos que tiene en
las politicas, es también un rico campo de investigacion (Schofield y Goodwin, 2005;
Chappell, 2010).

3. LA IMPLEMENTACION DEL MAINSTREAMING DE GENERO EN LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE EUSKADI

De las consideraciones tedricas apuntadas se deriva un marco de analisis del
mainstreaming de género que incorpora diferentes factores. Por un lado el tipo,
articulacion y alcance de las herramientas de descentralizacién del principio de igualdad

utilizadas®, y el papel de los diferentes agentes (y muy en particular de los organismos

% Entre otras cuestiones esto se concretaria en las practicas y rutinas administrativas, la cultura
organizativa, las formas de organizacidn del trabajo, la composicién social y profesional, la distribucién
del poder, la autoridad y los recursos.

% |dentifico al menos seis grandes grupos de herramientas o instrumentos de MG: de introduccién del
mandato y planificacion (p.e. leyes, planes, programas de igualdad); de organizacion y estructuracion
institucional (unidades y agentes de igualdad, comisiones de coordinacion); de conocimiento (formacion,
observatorios de género, estadisticas, materiales de apoyo); de proceso politico (informes de impacto de
género, clausulas de igualdad y de paridad); de participacion (consejos de mujeres 0 procesos
participativos); y de seguimiento, rendicién de cuentas y evaluacion (sistemas de informacion y
monitoreo, evaluaciones). Mas detalles en Alfama y Alonso (2015).
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y agentes de igualdad) en su aplicacion. Estos elementos permiten entender
integralmente como se impulsa el cambio. Por otro lado, y para captar su alcance
transformador, sostengo que se debe examinar como se gestiona el conocimiento de
género, qué préacticas analiticas y reflexivas se introducen, cuéles son los conceptos de
igualdad que se ponen en juego y en qué grado participa la ciudadania y los
movimientos de mujeres y feministas. Con todos estos mimbres se describira la
experiencia de Euskadi de forma integral para valorar a continuacion hasta dénde ha
Ilegado su aplicacion.

3.1 CARACTERIZACION DEL MODELO

Del analisis realizado se desprende un modelo de mainstreaming de genero ambicioso,
solido y estable; descentralizador, burocratico y muy enfocado en los instrumentos;
omnicomprensivo, totalizador e indiferenciado; basado en un concepto de igualdad en
principio amplio y estructural; y poco participativo. Paso a continuacion a explicar con

mayor detalle cada uno de estos puntos.

a) La Comunidad Auténoma de Euskadi destaca por la ambicion, formalizacion y
consolidacién de su modelo de MG. Sus politicas de igualdad de mujeres y hombres, de
caracter pionero, han gozado de una notable estabilidad a lo largo del tiempo. Esta
estabilidad se puede achacar a diversas cuestiones, empezando por factores
institucionales referentes al propio organismo vasco de igualdad (Emakunde): ha
contado con un equipo técnico solvente, una buena estrategia comunicativa y una
notable continuidad en la direccion que ha facilitado desarrollar proyectos a largo
plazo®. Es también determinante la existencia de una voluntad politica significativa por
parte de los sucesivos gobiernos de signo politico diverso, que han impulsado politicas

de igualdad motu propio *®, y de un amplio consenso —cuanto menos en el discurso-

% Algunas de sus directoras han ocupado el cargo hasta 10 afios.

190 Destacable por su singularidad es el caso de gobiernos conservadores como el del PNV en sus
diferentes declinaciones, especialmente durante el periodo del Lehendakari Ibarretxe, quien tenia el tema
incorporado en su agenda de forma visible. La continuidad tambien se da en el color politico: desde 1980
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entre los diversos grupos politicos y a nivel social alrededor de la cuestion de la
igualdad. Este consenso, por supuesto, no puede desvincularse de la existencia de un
movimiento feminista y de mujeres potente y organizado. La igualdad de género se
convierte asi en un elemento constitutivo més de la “Marca Euskadi”*®*. Esto conecta
con la importancia que han tenido en el desarrollo de las politicas de género los
procesos de aprendizaje y emulacion entre niveles de gobierno; ya sea a raiz de la
europeizacion de estas politicas (Lombardo y Forest, 2012) o de la dinamica
competitiva del modelo territorial espafiol (Alonso y Verge, 2015).

Desde 1991 las politicas de igualdad vascas se despliegan a través de sucesivos
planes'®. La aprobacién de la Ley 4/2005 para la Igualdad de Mujeres y Hombres,
supuso un gran salto cualitativo, al establecer de manera concreta, ambiciosa y clara la
obligatoriedad de todos los poderes publicos vascos de adaptar sus estructuras
administrativas, modificar sus dinamicas de elaboracion de politicas y desarrollar sus
propias iniciativas de igualdad en el marco de unas directrices globales definidas en
cada legislatura. También introdujo objetivos sectoriales concretos y establecio la
capacidad de imponer sanciones en algunos casos. La Ley 4/2005 proporcioné mayor
claridad de competencias, responsabilidades y procesos, una mayor legitimidad politica,

y estandares de compromiso politico elevados respaldados por mandatos legales. En

solo en una legislatura el Partido Nacionalista Vasco no ha formado gobierno —aunque habitualmente con
coaliciones de distinto signo.

191 En palabras de una de las personas entrevistadas, “otra de las cuestiones que hicieron un poquito [por
la continuidad] como yo creo que ha pasado en América Latina, es lo de vincular el tema de la igualdad
con la modernidad, democracia, innovacion..., en ese sentido. Lo de la Marca Euskadi, esa diferencia que
se ha hecho en tantos otros ambitos, ‘vamos a hacerlo también en igualdad’. Y entonces todos los
referentes eran mirando al norte de Europa y alejandose del Estado (...) y de alguna manera esa idea de
que vamos a ser referentes ahi estuvieron de acuerdo otros partidos. (...) es como una especie de
consenso que tiene todo el mundo, que todo el mundo esta interesado en eso. Cuando digo todo el mundo
me refiero a diferentes partidos, diferentes gobiernos, diferentes direcciones de Emakunde” (Personal
directivo de Emakunde).

192 Desde 1991 la CAE cuenta con planes especificos para promover la igualdad los cuales ademés -y a
diferencia de lo sucedido en otras CCAA, han tenido una total continuidad temporal. Empezando por el |
Plan de Accién Positiva para las Mujeres en la CAE 1991-1994, posteriormente se implementaron los
planes de accion positiva Il y 111 (1995-1998 y 1999-2005, y ya con una nueva denominacion, el IV y V
Plan para la Igualdad de Mujeres y Hombres en la CAE, correspondientes a 2006-2009 y 2010-2013. En
la actualidad esta vigente el VI Plan relativo a la X Legislatura.
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relacion a otros contextos, pues, se ha contado con una herramienta mas “dura”, que ha
constituido ademas un recurso importante a nivel de negociacion y de resistir presiones

internas.

No te podria decir cuantas veces en diferentes reuniones nos han echado en cara cosas y
al final no hemos tenido mas remedio que decir ‘te guste o no es el articulo 19 de la
Ley’. Y se ha acabado la discusion (...) sé que las leyes se pueden cambiar pero
también sé que no es muy facil y que en general la gente no esté dispuesta a montar un
cirio para cambiar una ley. Con lo cual ha sido stper importante esto. (Personal
directivo de Emakunde).

Destaca también como elemento distintivo la buena articulacion entre instrumentos
vinculantes como esta Ley (y sus diversos desarrollos reglamentarios), y las
herramientas méas blandas. Los planes de igualdad, por ejemplo, aparte de guardar una
notable consistencia en sus objetivos y contenidos (entre ellos, y con la Ley y otros
instrumentos de MG), se han acompasado a los mandatos de gobierno, atorgandoles asi

un mayor caracter y peso politico.

El despliegue de la Ley ha supuesto a nivel agregado un aumento de la dotacion
presupuestaria de las politicas de igualdad, aunque no necesariamente de forma
constante debido al impacto de la crisis econémica (Emakunde, 2016a). El incremento
fue significativo entre el 2000 y 2013 (cuando aparecen las primeras restricciones),
siguiendo con la tendencia incremental del presupuesto del Gobierno Vasco (GV) pero
con mayor intensidad (Silvestre, Novo y Elizondo, 2015). Para 2014 el presupuesto
ejecutado identificado como dedicado a igualdad por parte de todos los poderes
publicos fue de 35.433.275€, un 0,15% del total (Emakunde, 2015).

b) Es un modelo descentralizador y capilar en la medida que ha apostado con fuerza por
implicar a los poderes publicos en el disefio e implementacion de medidas de igualdad y
por situar a Emakunde en un rol mas de direccidn estratégica y acompafiamiento que de
impulso de medidas concretas. Asi, Emakunde se ha centrado en establecer objetivos
clave a partir de los cuales los agentes (Departamentos del GV, Diputaciones Forales,
Organismos Autonomos, Entes locales, etc.) son responsables de definir sus planes y
objetivos de intervencion. El enfoque ha sido, pues, conseguir que los diferentes agentes

asuman progresivamente objetivos de igualdad en sus propios términos, hagan suyos los
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instrumentos y desarrollen sensibilidad y conocimiento experto en género®. Esto
conlleva el riesgo potencial de perder el control y por consiguiente la calidad o los
contenidos politicos. Para contrarrestarlo se ha puesto especial énfasis en establecer
herramientas de revision de compromisos y contenidos: por un lado, realizando
numerosas evaluaciones periodicas en distintos ambitos, con planteamientos
metodoldgicos que paulatinamente se han ido diversificando y complejizando®®, y por
el otro, poniendo en marcha mecanismos sistematicos de validacion por parte de
Emakunde (por ej., validando los planes de igualdad y los informes que deben elaborar
los diferentes agentes). Este planteamiento descentralizador debe entenderse también en
el marco del modelo territorial foral caracteristico de la CAE, que hace necesario el
equilibrio y la coordinacion entre el Gobierno Vasco y las Diputaciones forales (Novo,

Silvestre y Elizondo, 2013).

Al pretender incidir en todos los agentes, procesos, areas sectoriales y niveles de
administracion, tal y como proponia la definicion del MG mencionada al principio de
este articulo, se apuesta por ir generando aprendizajes y producir progresivamente las
condiciones materiales, discursivas y relacionales para que se vayan incorporando

contenidos de igualdad en todas las politicas y por parte de todos los agentes.

Asi, en la practica la implementacion del mainstreaming de género se basa en buena
medida en el desarrollo de instrumentos que buscan modificar los procesos de
elaboracién de politicas publicas'®. En particular se han desarrollado mecanismos

193 Consolidado por la Ley 4/2005 pero ya apuntado en planes de igualdad previos.

104 \/er http://www.emakunde.euskadi.eus/politicas-publicas/-/informacion/evaluaciones-politicas/

195 Denominados "instrumentos de gobernanza de la igualdad” en la Ley 4/2005 y en los sucesivos planes,
en buena parte coinciden con las herramientas de descentralizacion del principio de igualdad mencionadas
anteriormente. Son los siguientes: La planificacion para la igualdad; Las unidades administrativas para la
igualdad; Las estructuras de coordinacién para la igualdad, La integracion de la perspectiva de género en
las estadisticas y estudios; La perspectiva de género en las actividades formativas; Los contenidos
relativos a la igualdad en los procesos selectivos de acceso y promocion en el empleo pablico; El
uso no sexista del lenguaje y/u otros elementos comunicativos; El principio de igualdad en la normativa;
La perspectiva de género en los presupuestos; La perspectiva de género en planes sectoriales y
transversales; Las clausulas para la igualdad en contratos, subvenciones y convenios; La representacién
equilibrada de mujeres y hombres en jurados y tribunales; La perspectiva de género en los drganos de
consulta y participacion.
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potentes para poder liderar y acompafar estos cambios (estructuras de igualdad
descentralizadas y comisiones de coordinacién), y facilitar que el principio de igualdad

sea tenido en cuenta de forma sistematica (formacion, clausulas, informes,...).

¢) Es un enfoque que tiende a ser totalizador, omnicomprensivo e indiferenciado, y por
lo tanto poco estratégico. En su intento de incidir en todo y de permear el conjunto de
cada institucién, ha puesto poco énfasis en identificar tematicas, objetivos o iniciativas
politicos que en un momento dado puedan considerarse mé&s relevantes por su
importancia politica, por ser una prioridad de mandato, por su mayor alcance u otras

razones. En la evaluacién previa del impacto de género'®

(EIG, en adelante), por
ejemplo, se aplican unas mismas directrices de analisis y procedimientos a todas las
normas examinadas, ya sean leyes, decretos, érdenes o resoluciones, tengan un caracter
técnico o un mayor calado. Con ello, a la vez que puede resultar realmente dificil
evaluar la pertinencia e impacto de genero en normas que regulan cuestiones
excesivamente técnicas, en leyes mas amplias se puede echar en falta tener el tiempo y

espacios adecuados para profundizar lo que sea necesario (Emakunde, 2016d).

d) En términos generales, el modelo vasco de politicas de igualdad se ha basado en una
nocion de igualdad amplia, que sobrepasa la idea de igualdad liberal e identifica una
estructura de género en la que incidir. No solo se refiere “a las condiciones de partida en
el acceso a los derechos, al poder y a los recursos econémicos y sociales sino también a
las condiciones para su ejercicio y control” (Martinez y Elizondo, 2007, p. 312). Apunta
a la busqueda de la igualdad de resultados, no solo de oportunidades —y de hecho ésta
fue la razdn por la que algunos grupos politicos votaron en contra de la Ley en su
tramitacion parlamentaria- e incluye aspectos colectivos, sociales, estructurales y
econdmicos. Se plantea una igualdad desde la diferencia y no una equiparacion a la

norma masculina; por esto se define como de igualdad de y no entre mujeres y hombres.

196 con origen en las politicas medioambientales, la adaptacion de la evaluacién de impacto a las politicas
de género tiene lugar a mediados de los afios 90. Se trata de una metodologia de evaluacion ex-ante de las
politicas publicas desde la perspectiva de género aplicable a legislacion, planes, presupuestos etc. Se
dirige a prever los potenciales efectos de una determinada intervencion publica sobre la situacion de
mujeres y hombres para incluir modificaciones alli donde se identifican bien impactos negativos bien
oportunidades de promover activamente la igualdad (Roggeband y Verloo, 2006).
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No son solo las mujeres las que se considera que deben cambiar; también ha sefialado a

los hombres como target de intervencion'®’ (Emakunde, 2011).

108 an tres

Las politicas de igualdad vascas se han articulado de forma consistente
grandes objetivos politicos o ejes de intervencion prioritarios: el cambio de valores y el
empoderamiento de las mujeres; el avance hacia una organizacion social
corresponsable; y la erradicacion de la violencia contra las mujeres. Estos objetivos se
han definido de entrada desde una mirada bastante transformadora. En el disefio del V
Plan (2010-2013), por ejemplo, se vincula el empoderamiento al acceso, ejercicio y
control efectivo de derechos, poder, recursos y beneficios por parte de las mujeres, asi
como a su autonomia, la participacion social y politica, la conciencia de género y el
reconocimiento del saber de las mujeres. Es una nocion que aunque incorpora la
necesidad del cambio subjetivo, no es Unicamente individual; interpela al &mbito
colectivo y politico, y ademas no se olvida de la esfera mercantil, una de las grandes
ausentes. También en relacion a la corresponsabilidad se va mas alld del habitual
concepto de conciliacion que sitla a las mujeres como sujeto principal de cambio para
apuntar a la necesidad de que hombres, en lo individual, y el sector empresarial, los
agentes laborales y las administraciones publicas, en lo colectivo, se impliquen para

redistribuir y facilitar el cuidado (Emakunde, 2011).

e) En cuanto a su encaje con la ciudadania, aunque los programas de fortalecimiento del
movimiento asociativo de mujeres estan muy consolidados'®, una de sus principales

debilidades del modelo es que es poco participativo (Emakunde, 2016b) -lo que

197 por ejemplo mediante el programa Gizonduz, aunque también es cierto que su inclusién es con
frecuencia limitada al cambio de roles y estereotipos y a actividades de sensibilizacion, Ver
http://www.berdingune.euskadi.eus/u89-
congizon/es/contenidos/informacion/quees/es_gizonduz/quees.html

198 planes 1V, V y VI, que cubren el periodo entre 2006 y la actualidad como marcos especificos de
accion para todas las administraciones vascas.

199 En especial mediante la linea de subvenciones a asociaciones y federaciones de mujeres, que apoy6 a
131 entidades el 2015 con un volumen de 376.000 euros, asi como con otras iniciativas de apoyo y
acompafiamiento (Emakunde, 2016g).
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coincide por otro lado con la tonica habitual de las politicas de igualdad en el &mbito
espafol (Bustelo, 2016).

A grandes rasgos, la nocion de participacion que se despliega en las politicas de
igualdad ha sido muy formal y centrada en una l6gica numérica de la presencia; esto es,
en promover la paridad y el acceso de las mujeres al poder y espacios de decision en
organismos e instituciones puablicas. Por el contrario no se ha abordado tanto ni el
gjercicio del poder, ni el control de los recursos o la toma de decisiones en otros ambitos
como el sector privado. Las iniciativas mas centradas en el impulso y reconocimiento de
la voz de las mujeres han sido mas escasas. La creatividad y experimentacion de las
mujeres en la politica, la economia, la cultura y la esfera publica en general mediante
iniciativas de abajo a arriba, espacios autogestionados o cogestionados 0 propuestas mas
disruptivas y menos burocratizadas ha tenido poco margen. Se ha sefialado asimismo la
incapacidad para incluir la diversidad de posiciones de las mujeres, y en particular de
acoger tanto a las méas vulnerables como a las voces mas criticas (Emakunde, 2016b, p.
108).

Asimismo, el Consejo de las mujeres no se ha puesto en marcha adn, pese a que desde

2007 hay un anteproyecto de ley elaborado®*

, ¥ solo un 16% de normas aprobadas en
2015 promovieron la participacion de personas con formacion en cuestiones de género

y/o entidades que trabajan por la igualdad (Emakunde, 2016d).

3.2 BALANCE DE IMPLEMENTACION Y RESULTADOS

El enfoque descentralizador descrito anteriormente ha tenido un éxito muy notable. Ha
incidido de forma muy orgéanica y capilar consiguiendo implicar a personal politico y

técnico muy variado en los diferentes poderes publicos vascos**.

19 Desde 1998 existe una activa Comisién Consultiva de Emakunde, aunque l6gicamente tiene un menor
peso politico y una incidencia mas limitada.

1 para una revisién mas exhaustiva ver Alfama y Alonso (2015), asi como Emakunde (2016a).
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Efectivamente se han desplegado las estructuras y herramientas basicas de impulso
previstas en la Ley 4/2005: tanto los planes de igualdad de legislatura, como las
unidades administrativas de igualdad con personal especializado, y las estructuras para
la coordinacion y cooperacion interinstitucional e intra e interdepartamental
(Emakunde, 2016a).

Respecto la base del conocimiento de las administraciones vascas, las estadisticas,
encuestas y recogida de datos van incluyendo sistematicamente la variable género, y se
ha consolidado el sistema de evaluacion de las politicas de igualdad. La formacion en
igualdad de mujeres y hombres es muy notable -alcanzando a una media anual de 2104
personas de las tres administraciones vascas entre 2011-2014-, aunque con poco
impacto en los niveles directivos y de responsabilidad politica'*?; sin olvidar que poco a
poco los temarios de los procesos selectivos de empleo publico no especificamente de
igualdad han ido incorporado contenidos especificos (llegando a un 26,25% de éestos en
2015, frente a un 17,6% en 2005'*%) (Emakunde, 2016a).

Respecto a la modificacion de las rutinas de elaboracion de politicas pablicas, se han
ido incorporando progresivamente criterios de igualdad en subvenciones (48,1% de las
convocatorias en 2015) y contrataciones (66,7%), aumentando 34 y 55 puntos
porcentuales respectivamente en relacion a 2005 (Emakunde, 2016a). La
infrarrepresentacion femenina en los espacios de decision puablicos ha llevado a
incorporar clausulas de desempate favorables a las mujeres en el 27,5% de los procesos
selectivos de acceso, provision y promocion en el empleo pablico y a garantizar una
representacion equilibrada en el 23,7% de sus tribunales de seleccion (Emakunde,
20164, datos para 2015).

12 por ejemplo representaron solo el 22,7% y el 12%, respectivamente, de las personas participantes en
formacién interna sobre igualdad en todos los poderes publicos el afio 2014, frente a un 63% de personal
técnico y un 13% de administrativo (Emakunde 2015).

3 Aunque aqui la valoracién es ambivalente porque se constata un descenso respecto 2008 (60,7%) y
2010 (40,6%) (Emakunde, 2016a).
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Con la aprobacion por parte del Gobierno Vasco y las Diputaciones Forales de Bizkaia
y Gipuzkoa de directrices especificas para evaluar el impacto de género de la normativa,
el nimero de informes de evaluacion de impacto elaborados ha crecido de forma
constante desde un total de 151 en 2008 a 345 en 2015 para todas las instituciones
vascas. En 2015 el 96% de la normativa aprobada por el GV incorporé algun tipo de
contenido de igualdad (frente al 88% de 2010 y al 18% de 2005**), y un 44%, medidas
de igualdad concretas (14% en 2005) (Emakunde, 2016d). También desde 2007 se viene
elaborando un informe de impacto de género del presupuesto del GV para identificar los
programas relacionados con el Plan de igualdad vigente y examinar su peso

presupuestario e impacto en mujeres y hombres (Silvestre, Elizondo y Novo, 2011).

Por lo general los instrumentos de MG no solo se han implantado sino que se han ido
consolidando progresivamente, mejorando su calidad, concrecién y operatividad a lo
largo de los afios, lo que apuntaria a un progresivo aprendizaje institucional. Asi, los
planes de igualdad cada vez tienen mas calidad (es decir, cuentan con diagnostico
previo, participacion ciudadana en su elaboracion, definen mecanismos de evaluacion y
asignan presupuesto); las plantillas de agentes de igualdad se consolidan; se diversifica
y complejiza la formacion de género y los materiales complementarios de apoyo (guias,
jornadas, intranet y aplicativos informaticos, etc.); y mejoran los informes de impacto
de género tanto a nivel del diagndstico y analisis que incorporan como en la diversidad
y ambicion de las propuestas que plantean (Emakunde, 2016a; 2016b; 2016d).

Aun asi la implementacion de las herramientas de MG sigue sin ser ni total ni
sistematica. Persisten diferencias sectoriales entre areas o servicios y distintos ritmos
entre administraciones. Los Departamentos del GV tienen un desarrollo mas amplio,
sostenido e integral —aunque no totalmente homogéneo-, mientras las Diputaciones

Forales presentan grandes disparidades, con un mas lento avance de Alava. En los

114 Entendiendo de forma amplia los contenidos de igualdad, incluyendo tanto a) la introduccién de la
perspectiva de género en la norma (por ejemplo con la mejora del conocimiento sobre la desigualdad, la
inclusion de principios de igualdad a modo declarativo o como criterios de decision, o el uso de lenguaje
no sexista en la norma); como b) medidas concretas de igualdad (de acci6n positiva, para promover la
participacion equilibrada, prohibitivas o sancionadoras de la discriminacion, entre otras); e incluso c)
medidas complementarias que se enfocan a reforzar la fase de implementacion. (Emakunde, 2016d).
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ayuntamientos (sobre todo los pequefios) y los organismos autdbnomos y entes publicos
del GV la aplicacion es también irregular y por lo general significativamente mas lenta
(Emakunde, 2016a).

Por otro lado, este extenso despliegue de herramientas y medidas no escapa de una
tendencia general a la precariedad y debilidad. Por ejemplo, el personal dedicado a
igualdad en el ambito local cuenta con unas condiciones laborales precarias (un 43%
tenia contrato temporal en 2015, y mas de la mitad jornada parcial), ha aumentado el
personal que no consta que tenga formacion de igualdad (Emakunde, 2016a), y las
unidades de igualdad suelen no estar dimensionadas para el volumen de trabajo que
tienen, sobre todo en departamentos o instituciones grandes (Emakunde, 2016b). Con la
emergencia de la crisis econdmica, surgid una demanda de racionalizacion
administrativa que dificultd los cambios'*® y conllevé serios intentos de minimizar las
politicas de igualdad. Aun asi, el tener un modelo muy reglamentado y sistematizado,
con una Ley fuerte y consenso amplio, protegio a la igualdad de caerse en mucha mayor
medida de la agenda, lo que muestra que también se pueden afrontar politicamente las
situaciones de crisis. Las restricciones presupuestarias se abordaron reduciendo
contrataciones externas y reorganizando estructuras**® y priorizando las subvenciones a
asociaciones, entes locales, empresas y a la investigacion y transferencia de
conocimiento sobre igualdad, y las acciones dirigidas directa o indirectamente a
entidades de mujeres. Se optd también por no invertir en nuevos programas y en cambio
reforzar las acciones de mainstreaming impulsadas por Emakunde (Silvestre, Novo y
Elizondo, 2015).

15 Crecieron las presiones desde el control econémico para priorizar criterios econémicos frente a los de
igualdad en la aplicacion de las clausulas a la contratacién, por ejemplo (Emakunde 2016c).

116 ge adscribi6 la Defensoria de la igualdad a Emakunde por ejemplo.
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4. EL RETO DE LA TRANSFORMACION

Como vemos, la aplicacion en Euskadi de este modelo de mainstreaming de género
arroja avances muy significativos. Sin duda a lo largo de los afios se ha producido una
creciente incorporacion de criterios de género, pero ¢hasta qué punto se han conseguido

cambios reales en los contenidos y efectos de las politicas publicas?

El proceso de aprendizaje institucional, aunque notable y acumulativo, se muestra
insuficiente. Persiste en muchos ambitos el espejismo de la igualdad asi como
concepciones negativas de ésta (que hacen equivaler la igualdad a la falta de
discriminacion directa) y/o que la vinculan con intervenciones explicitamente dirigidas
a las mujeres. Los cambios deben ser activamente sostenidos e impulsados. El lento
despliegue de la Ley 4/2005 es un buen ejemplo de ello, en la medida que su aplicacién
ha requerido la puesta en marcha de un conjunto amplio de dispositivos y herramientas
paralelos para que se haga realmente efectiva. En el caso de la normativa, por ejemplo,
los informes de impacto de género adn sugieren la inclusion de medidas de igualdad que
ya deberian estar presentes en los borradores de norma por estar claramente previstas en
la Ley (Silvestre, Elizondo, y Gonzélez, 2016; Emakunde, 2016d). También avanza la
aplicacion de programas o actuaciones de igualdad en todas las administraciones y
agentes, pero no tanto la inclusién sistematica de objetivos de igualdad en los planes o
iniciativas sectoriales -no especificamente de igualdad- mas relevantes (Emakunde,

2011) -lo que podria relacionarse con la falta de foco estratégico del modelo.

En términos generales, nos situariamos en un marco fundamentalmente tecnocratico e
integracionista, en el que se van incorporando medidas y objetivos de igualdad de forma
muy amplia pero en el que en cambio cuesta conseguir un cambio de agenda en
profundidad. Se constata la dificultad para ir mas alla de las medidas de igualdad mas
concretas y preestablecidas. Cuestiones como el uso no sexista del lenguaje, la
desagregacion de datos por sexo, la paridad en los espacios de decision, o las medidas
de caracter prohibitivo o sancionador, es decir los contenidos mas orientados a
requerimientos genéricos formales, se incorporan en mayor medida que aquéllos
enfocados a revisar en profundidad los fundamentos y enfoques de intervencion desde

una perspectiva de género. Tambien son mas frecuentes las actividades de
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sensibilizacion, informacién y reflexion que otras actuaciones de mayor alcance como
acciones positivas, de reordenacion del gasto, u otras propuestas innovadoras y
aterrizadas a cada ambito concreto de intervencion®'’ (Emakunde, 2011; 2016b; 2016c;
2016d).

Todo ello muestra por un lado un mayor foco en el pronostico que en el diagnéstico, lo
que nos lleva a una logica de caja de herramientas o checklist, y por el otro una
concepcidn mas legalista y cuantitativa de la igualdad. A la postre esto se vincula con la
insuficiente capacidad analitica para realizar un analisis dindmico de género en
profundidad que permita entender los porqués y los comos de la desigualdad en cada
ambito sectorial y a partir de ahi identificar objetivos politicos concretos y aterrizados
(Emakunde, 2016d). La consecuencia es que se descentran las relaciones de poder, lo
que rebaja la potencia transformadora de la estrategia y contribuye a su despolitizacién

y tecnocratizacion.

Este foco en la inclusion de medidas concretas y preestablecidas lleva a concebir el
género mas como categoria fija que como herramienta analitica abierta y dinamica
capaz de interrogar los marcos de las intervenciones publicas y los procesos de creacion
de diferenciaciones y estratificaciones sociales. La vision de la igualdad aplicada ha
sido mas bien estatica, categorica, liberal, cuantitativa, y centrada en las brechas de
género. Asi, vemos por ejemplo que aunque el modelo de evaluacion del impacto de
género puesto en marcha plantea una mirada estructural de la desigualdad y

timidamente intenta poner el foco en los efectos generadores de ésta®'®

, SONn justamente
aquellos aspectos mas cualitativos (todo lo referente a las normas y valores sociales, a la
identificacion de objetivos de igualdad, o a la valoracion adecuada de la pertinencia y el

impacto de género) los que han generado mayores dificultades a los agentes implicados

17 Como podrian ser por ejemplo la modificacion de horarios de las actividades culturales o de ocio, o la
creacion de servicios de apoyo a la conciliacion.

118 \/éase, por ejemplo, el ejemplo 1 incluido en las Directrices para la realizacion de la evaluacion previa

del impacto en funcion del género de 2012, donde se plantea un analisis sofisticado del impacto de género
de intervenciones en el campo del empleo (Resolucion 40/2012, de 21 de agosto).
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a la hora de cumplimentar el analisis**® (Emakunde, 2016d). También fallan ain las
condiciones para realizar analisis mas complejos: s6lo 13 instituciones reportan en 2015
ir més de la desagregacion por sexo y realizar sisteméaticamente analisis con perspectiva
de género, mientras la incorporacion de indicadores de género es todavia menos

frecuente (4 instituciones) (Emakunde, 2016a).

De este modo la nocion de igualdad amplia y transformadora que ha inspirado las
politicas de igualdad vascas no se ha acabado de trasladar a la préctica. En el caso de las
normativas aprobadas por el Gobierno Vasco, por ejemplo, las medidas que cuentan con
una capacidad mas significativa de modificar las relaciones de género tienen una

120 "1os contenidos

presencia aun escasa. En una escala de capacidad transformadora
concretos de igualdad que se incorporan en las normas puntian de media 2,22 sobre
cinco en 2005, 2,25 en 2010 y 2,48 en 2015, mostrando una mejora progresiva aunque

limitada (Emakunde, 2016d).

Destaca también el débil desarrollo de la mirada interseccional -lo cual de hecho
constituye una asignatura pendiente en las politicas de igualdad en el conjunto del
Estado (Lombardo y Bustelo, 2012). Aunque el respeto a la diversidad y la diferencia

119 a calidad del diagnéstico de la problemética de la desigualdad en el &mbito especifico de la norma es
mayoritariamente débil, y a menudo poco relacionado con la evaluacion del impacto y/o con las medidas
sugeridas. En 2015 so6lo un 6% de los diagnosticos de los informes de impacto de género eran
exhaustivos, el 64% eran débiles y otro 30% aportaban datos y argumentos pero solo parcialmente
relacionados con el tema especifico a abordar. Eso si, a lo largo de los afios se va mejorando: aumenta la
calidad de los analisis y se reducen las argumentaciones equivocadas o que denotan una mala
comprension de conceptos clave -como impacto de género, igualdad efectiva o incluso discriminacion,
accion positiva o sexo/género (Emakunde, 2016d).

120 E] grado de transformacion de las medidas se introdujo en la evaluacién de la EIG como un indicador
tentativo para acercarse de algiin modo a valorar esta compleja dimensidn. Se construye a partir de cuatro
criterios, dos de ellos referentes a las medidas en si mismas, y otros dos relativos al terreno sobre el cual
se aplican: el grado de fortaleza o dureza de las medidas (en relacion a la tipologia de intervencion); su
grado de incidencia en la transformacion de las estructuras de género; la relevancia social de la norma; y
el nivel de resistencia al cambio de género de las instituciones o ambitos tematicos en los que pretende
incidir. El indicador se construye sumando los distintos criterios, siendo el grado de transformacion
minimo o inexistente cuando no se cumple ninguno de ellos; que seria el caso, por ejemplo, de
normativas que se limitan a utilizar un lenguaje no sexista.
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aparece como un principio de la Ley 4/2005'*

, se desarrolla, como mucho, en términos
de discriminacion multiple que sufren determinados colectivos de mujeres, y por lo
general tiende a identificar igualdad con asimilacién (Emakunde, 2016b). La diversidad
es mas una vulnerabilidad afiadida a la que hacer frente, que unos procesos dinamicos
de exclusion y privilegio sobre los que incidir (Emakunde, 2011). Progresivamente va
recibiendo cada vez mayor atencion, pero por lo general no se genera discurso al
respecto, ni se especifica de forma clara como la diversidad debe de integrarse en los
objetivos planteados (Emakunde, 2011; 2016b; 2016d) ni se concreta en las medidas de
igualdad (por ejemplo, solo un 6% de las normas analizadas en 2015 apelaba
especificamente a mujeres que sufren mltiple discriminacién'®®) (Emakunde, 2016d).
De este modo tanto los colectivos de mujeres que se articulan alrededor de identidades
explicitamente interseccionales como los sectores mas vulnerables y sus necesidades no
parecen encontrar acomodo en las politicas de igualdad vascas, a la vez que se constata
la dificultad para romper con el binarismo de genero e incorporar otras realidades como

la transexualidad (Emakunde, 2016b).

También se han producido controversias conceptuales importantes acerca del caracter
transformador de objetivos clave de igualdad. Destaca la que se dio en 2011 alrededor
del abordaje de la violencia machista. La propuesta de Ley de Prevencion de la
Violencia Machista contra las Mujeres y de Atencion y Recuperacion Integral de sus
Victimas lanzada en la IX Legislatura tensiond fuertemente no solo al Gobierno Vasco
internamente sino también la relacion de Emakunde con el movimiento feminista, que

por primera vez trasladé un duro y muy critico posicionamiento piblico en contra’®.

121 Esta prevista como principio general de la Ley 4/2005 (articulo 3.1.c) aunque no se acaban de plantear
medidas concretas al respecto.

122 En concreto, mujeres discapacitadas, del &mbito rural y mujeres en paro y con cargas familiares.

12 Manifiesto firmado por 47 entidades en http://www.pikaramagazine.com/2012/02/manifiesto-contra-
el-anteproyecto-de-ley-de-prevencio%cc%81n-de-la-violencia-machista-contra-las-mujeres-y-de-
atencio%cc%81n-y-recuperacio%cc%81n-integral-de-sus-vi%cc%81ctimas/
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Se consideraba que la propuesta de Ley consolidaba un proceso de despolitizacion y
“desfeministizacion” del abordaje de la violencia, reforzando una mirada mas policial y
menos integral y estructural del problema. Ahondaba en la separacion de las politicas de
igualdad y las politicas contra la violencia iniciada previamente con la creacion de la
Direccion de Atencion a las Victimas de Violencia de Género adscrita al Departamento
de Interior, a la vez que se ninguneaban las instituciones que histéricamente habian

abordado el tema:

Asistimos perplejas a los “efectos perversos de la igualdad” viendo como la falta de
poder de todas las mujeres se extiende a las estructuras de igualdad de Ila
administracion. Eso es lo que esta ocurriendo cuando constatamos que dar prioridad en
la agenda politica a la violencia machista significa desplazar la responsabilidad del
organismo de igualdad a un departamento que detenta mas poder, en este caso el
Departamento de Interior. (AAVYV, 2011, p. 5) ',

Finalmente la Ley qued6 aparcada cuando incluso la propia direccion de Emakunde se
opuso*®. Constituye sin embargo un ejemplo claro de pugna entre concepciones més o
menos transformadoras sobre como abordar politica y administrativamente la violencia
machista, a la vez que ilustra procesos de instrumentalizacion de la igualdad para otros
fines —en este caso, probablemente la blsqueda de mayor peso institucional y/o
visibilidad por parte de algunos actores, en un contexto en que se liberaron recursos de

seguridad a raiz del proceso de paz vasco.

De hecho, la entrada de la violencia machista en la agenda publica y politica, aunque sin
duda puede considerarse un éxito del movimiento feminista y del Feminismo de estado,
puede llegar a generar el efecto paradojico de dificultar el tratamiento de sus causas. En

la medida que la mayoria de partidos politicos y gobiernos, y también buena parte de la

124 También criticaban que la propuesta de Ley no planteaba grandes novedades respecto a la Ley 4/2005
(ni ampliaba los derechos para las mujeres victimas ni generaba nuevos recursos, Servicios o cauces para
su mejora como venian reivindicando organizaciones feministas y agentes implicados) y se denunciaba la
falta de informacion y debate pablico previo. En definitiva se considerd una ley innecesaria y que suponia
un retroceso. (AAV, 2011, p. 5)

125 posteriormente en 2013 Emakunde volvié a asumir la mayor parte de las funciones y medios
materiales y personales de la Direccién de Atencion a las Victimas de Violencia de Género.
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ciudadania, identifican las politicas contra la violencia de género con las politicas de
igualdad en sentido amplio, en cierta medida se deslegitiman las iniciativas no

orientadas a la violencia (Silvestre, Novo y Elizondo, 2015).

Al final la definicion que se hace operativa de violencia es una cosa muy residual, es
probablemente la manifestacion méas dura, los asesinatos, el maltrato fisico, las
agresiones sexuales... esto tiene su eco en los medios de comunicacion por
supuestisimo, y luego tiene su eco en las instituciones. Pero es esa parte... es tan duro
que se convierte en algo que no corresponde al total de la sociedad. (...) Ahi hay una
especie de trampa. Nosotras hemos contribuido a que eso sea sUper importante y ‘Qué
bien, esta en la agenda, ya se ha incorporado’, pero ahora resulta que estd como
ahogando al resto. (Personal directivo de Emakunde).

Al no venir el creciente compromiso social y politico con la lucha contra la violencia
acompafiado de la hegemonia de una lectura feminista y estructural, no se traslada a un
compromiso econdmico suficiente. Se ha tendido a entender que los recursos deben ser
proporcionados por las politicas de igualdad, por lo que en un marco de restricciones
presupuestarias, la consolidacion de este ambito de intervencion puede acabar
reduciendo la inversion directa en igualdad. En este sentido la creacion de la Direccion
de Atencidn a las Victimas implicé en 2010 un aumento presupuestario de un 31,8% al
conjunto de las politicas de igualdad, aunque paralelamente Emakunde vio reducido su
presupuesto en un 14% -relacion que posteriormente se estabilizd (Silvestre, Novo y
Elizondo, 2015).

5. DINAMICAS INSTITUCIONALES Y CAMBIO DE GENERO

En este punto repasaré los principales elementos de la estructura y dinamica
institucional, y en particular de la organizacion del trabajo, que desde mi punto de vista

operan filtrando los objetivos y resultados de igualdad en el caso vasco.

a) En primer lugar, la segmentacion, especializacion y jerarquizacién administrativa

dificulta en gran medida el trabajo transversal e integral.

Por un lado, y al igual que otras unidades de caracter transversal como por ejemplo las

dedicadas a la politica linglistica, los agentes promotores del MG constituyen un
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elemento extrafio que no acaba de encajar en la Iégica y maquinaria administrativa, y las
propias caracteristicas de las unidades administrativas de igualdad del GV, por ejemplo,
son una buena muestra de ello*?. Esto los ha situado en un terreno ambiguo que hace
que la informalidad sea un factor muy relevante en su capacidad de impacto; en lo
cotidiano, pues, la politica de la persuasion (Bustelo, 2004) sigue siendo importante. La
definicion de una posicion institucional homogénea y adecuada a su rol por el momento
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es una tarea aun pendiente (Emakunde 2016b) ', mientras que en cambio esta

ubicacién es clave para impulsar el cambio:

Estar arriba en el organigrama es fundamental porque convencer a las cabezas de los
diferentes departamentos es clave para que las ordenes bajen vy se ejecuten. (Personal
directivo de Emakunde).

Por el otro lado, la segmentacion también va de la mano de una todavia débil cultura de
la colaboracion y/o el trabajo transversal, por proyectos o por objetivos: su inclusién en
la organizacién del tiempo de trabajo es precaria. Se percibe como un valor afadido,
pero como al fin y al cabo no forma parte del ndcleo estdndar de responsabilidades,
cuando aumenta la carga de trabajo resulta prescindible. Con ello persiste el
voluntarismo, la excesiva rotacion y los sesgos de seleccion (se implican las personas ya

convencidas, no tanto las que por su posicién jerarquica deberian participar), generando

126 por el hecho de no tener apoyo administrativo ni presupuesto propio, categoria jerarquica que permita
participar en determinados espacios de decision, posicion en el organigrama clara (pueden estar ubicadas
en Servicios generales, en Consejeria, en una Direccidn concreta, etc.), y por estar a caballo entre su
dependencia funcional formal de los Departamentos y la relacion con Emakunde. También la apuesta por
formar estas unidades con personal nuevo con elevados niveles de conocimiento de género (en lugar de
formar ad hoc a parte del personal, que conozca las dinamicas institucionales), hace que puedan
percibirse como satélites y tender a establecer mas alianzas entre si que con los departamentos en los que
se ubican.

27 De hecho, la variabilidad en el posicionamiento de las unidades de igualdad en diferentes instituciones
(con una ubicacion mas o menos central por ejemplo), es uno de los factores que explican diferente
capacidad de incidencia, en la medida que permiten un mayor o menor acceso -y por lo tanto un potencial
apoyo- a los mas elevados niveles jerarquicos y a informacion estratégica, asi como su capacidad para
establecer alianzas (Emakunde, 2016d).
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dificultades para consolidar la coordinacion y los grupos de trabajo en materia de
igualdad*?® (Emakunde, 2016b).

Esta segmentacion también tiene como consecuencia que la informacién vy
conocimiento de género no necesariamente fluyan adecuadamente entre areas,
funciones y agentes implicados, de modo que se generan cortocircuitos en los procesos
de aprendizaje institucional (Emakunde, 2016d). Esto subraya la importancia de
permear al conjunto de la institucion, mas alla del personal técnico sectorial, e
incluyendo a también a los niveles politicos, directivos y al personal juridico; colectivos

diversos que plantean cada uno de ellos resistencias y dificultades especificas.

El personal politico y/o directivo tiende a participar menos en los instrumentos de MG
(especialmente en la formacion) pero juega un papel clave en la decision final de qué se
incorpora en las politicas y qué no, sobre todo cuando se trata de revisar en profundidad
los enfoques de intervencién: pueden —y lo hacen- tirar para atras propuestas de cambio
surgidas del anélisis técnico. Buscar la manera de incidir, formar y convencer a los

niveles jerarquicos altos es, pues, un reto siempre pendiente en las politicas de igualdad.

Sin embargo, las resistencias de caracter mas técnico u organizativo también son muy
relevantes, ya sea para no asumir mas carga de trabajo o por oposicion a cambiar las

rutinas.

Las resistencias derivadas de la funcion se pueden resolver hablando (...) se generan
unas resistencias que probablemente no van a no actuar sino lo que va a hacer es a
hacerlo de forma més lenta, mas pesarosa, mas corruptiva, menos eficiente, menos
eficaz... (Personal directivo de Emakunde).

En el caso de la incorporacion de clausulas de igualdad, por ejemplo, se percibe que la

falta de voluntad técnica'®® es incluso superior a la politica (sefialado por el 29% y el

128 En especial los que no coordinan a personal especifico de igualdad, como por ejemplo los Grupos
técnicos Intradepartamentales donde participan referentes de las diferentes subareas de los departamentos
del Gobierno Vasco.
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25% las personas encuestadas, respectivamente) (Emakunde, 2016c¢). De hecho en
determinados contextos institucionales esta resistencia técnica (o directiva) puede ser

enormemente fuerte.

Dentro del mundo de los organismos auténomos, las empresas publicas... es siper
complejo lo de entrar ahi. Ha sido muy dificil plantear la creacion de la unidad de
igualdad por ejemplo en EITB, en Osakidetza... que son estos megaarchiorganismos
donde no hay unidad de igualdad, y se ha estado dando la vara, dando la vara y eso es
como imposible. Y creo que no es ni tan siquiera por voluntad politica, es una especie
de resistencia interna donde ni tan siquiera los dirigentes pueden entrar a saco (...) una
resistencia de la organizacién; ‘ya vamos a nuestro ritmo y tal’. (Personal directivo de
Emakunde).

Algunos agentes en particular aparecen como poderosos gatekeepers, entre los que sin
duda destacarian los Servicios Juridicos. La Comision Juridica Asesora de Euskadi, por
ejemplo, es el organismo que debe ser consultado en los proyectos normativos mas
relevantes y puede exigir (o no) el cumplimiento de la Ley de igualdad: ha paralizado
proyectos por la falta de evaluacion de impacto de género. Méas en general, los agentes
juridicos tienden a actuar como garantes de la cultura de la neutralidad valorativa en la
administracion publica. En la medida que la mirada de género se percibe como algo
politico y sesgado, tienden a ser mas conservadores y a cefiirse a lo que esta incluido
explicitamente en la norma. Se produce asi una cierta tension entre una logica que
podriamos llamar més legalista y centrada en un catalogo de medidas preestablecidas
Vs. una logica mas derivada del andlisis de politicas publicas, con un mayor potencial
politizador. No obstante las medidas mas innovadoras, de mayor calado y con mayor
capacidad para cuestionar los objetivos y enfoques de actuacién surgen de un buen
analisis que articula el conocimiento de género con el conocimiento especifico sectorial
(Cavaghan 2013).

b) El estilo de elaboracion de politicas publicas es otro de los elementos fundamentales

para entender las dificultades encontradas. La puesta en marcha de estrategias de critica

129 Se hacia referencia, mas especificamente, al desconocimiento, al temor a incumplir la legislacién
vigente o realizar interpretaciones contrarias, y al miedo a los cambios.
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y revision de la agenda politica como las planteadas encuentran dificil acomodo en un
contexto —como seria en nuestro entorno- en que en general se deja poco espacio a la
reflexion, deliberacion y evaluacion sobre los objetivos politicos, las necesidades
sociales y los impactos de las politicas publicas en la ciudadania, mientras se pone el

foco, como mucho, en las actividades y los productos de éstas (McGauran, 2009).

Asi, el papel clave del analisis de género para que el MG tenga un impacto real se ve
obstaculizado por baja capacidad de las administraciones no sélo para analizar sino
incluso para generar informacion relevante sobre su propia actividad. La introduccion
de procesos de reflexion en este sentido genera distorsion; mas aun cuando se vincula a
un tema no necesariamente compartido por todos los agentes como es el del género y
cuando se aplica ademéds con un modelo tecnocratico que al centrarse en los
instrumentos no necesariamente visibiliza objetivos politicos claros. La racionalizacién
del proceso de elaboracion de la normativa en el GV seria un ejemplo significativo de
esta problematica. En 2010 se establecio una comision interna de estudio para resolver
una excesiva lentitud en el proceso, la cual puso en cuestion justamente algunos de los
informes de caréacter transversal solicitados (los de género, de politica linguistica y de
impacto ambiental). Entre muchos otros cambios acabé recomendando la eliminacion
de la EIG, lo que revela tanto el desconocimiento de la funcion de esta herramienta
como la poca confianza en la capacidad de este tipo de informes ex post para mejorar la
calidad a las propuestas normativas. Al final se mantuvo el modelo de EIG existente
aunque se simplificaron los procedimientos y los cuestionarios de anélisis™* hacia un
modelo mas checklist -de mas facil comprension pero a la vez con una menor potencia

en el analisis de la pertinencia de género (Emakunde, 2016d).

130 El nuevo modelo se plasmo en las Directrices para la realizacion de la evaluacion previa del impacto
en funcion del género aprobadas en 2012 (Resolucién 40/2012, de 21 de agosto, de la Directora de la
Secretaria del Gobierno y de Relaciones con el Parlamento).
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6. REFLEXIONES FINALES PARA UN NUEVO ESCENARIO

El proyecto del mainstreaming de género fue concebido como una estrategia de
democratizacion radical y de profunda transformacion de las bases simbolicas, sociales,
politicas, econdmicas e institucionales de nuestra sociedad. En su puesta en préctica,
empero, se ha hecho evidente la enorme inercia derivada de los sesgos de género
institucionales y las dificultades de esta tarea. Incluso en los mejores casos, se han
producido procesos relevantes de despolitizacion y dilucion de la igualdad. EI impacto
de la crisis econdmica y politica en los Gltimos afios, asimismo, ha cambiado totalmente
el escenario, y asi debe ser para poder dar respuesta a los retos democraticos y de
equidad con los que nos enfrentamos en la era de la austeridad. Surge con fuerza pues la
pregunta sobre cuales pueden ser las formas mas efectivas y sostenibles de promover

estos procesos de transformacion en contextos concretos.

El caso vasco es un modelo sin duda de éxito por su consolidacion y capilaridad,
aunque a la vez ha mostrado una notable tendencia a la tecnocratizacion. El alcance de
los cambios generados es muy amplio pero con frecuencia de poco calado. En otras
palabras, existe el riesgo que se cumpla la letra de la Ley pero no su espiritu: la
priorizacion en la agenda politica de la igualdad entre mujeres y hombres maés alla de ir
incluyendo medidas concretas de igualdad. En este sentido, se podria afirmar que este
resultado es el reverso del enfoque basado en los instrumentos, totalizador e
indiferenciado, que pese a su permeabilidad en el conjunto de las instituciones ha
incidido en menor medida en la priorizacion de algunas tematicas u objetivos politicos
estratégicos y en el desarrollo de cuestionamientos en profundidad de los marcos de
intervencion. Esto ha podido llevar a una cierta incapacidad de reaccion frente a un
cambio de escenario significativo como ha sido la emergencia de la crisis econémica y

politica a partir de 2008.

La experiencia vasca plantea la duda de hasta qué punto la apuesta integracionista va a
acabar produciendo de forma acumulada otras condiciones y otras lecturas de las
politicas publicas que hagan efectiva esta agenda de democratizacion y equidad radical.
En este sentido, se han identificado dos tensiones fundamentales en la implementacion

del mainstreaming de género.
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En primer lugar, la tension entre extension y control (o entre estandarizacion y
politizacion): el analisis de genero debe viajar y ser asumido por todos los actores, pero
esto implica perder el control. Como los diversos agentes ni estan necesariamente ni
formados ni comparten la misma visién, se deben poner en marcha procedimientos
tecnocraticos que simplifiquen este transito, con el riesgo siempre presente de una

aplicacion equivocada, simplificada y/o superficial de la igualdad.

En segundo lugar, la tension entre normalizacion y transformacién. El éxito en la
introduccién de mecanismos de igualdad en la elaboracion de politicas publicas puede
llevar en si mismo la semilla de su propio fracaso, en la medida de que el proceso
“normal” de elaboracion de politicas tiene debilidades significativas: sin demasiado
control sobre qué se hace, por qué y cuéles son sus efectos sobre la ciudadania, con
poca capacidad analitica, reflexiva y evaluadora, poca participacién y deliberacion
publica, y la tendencia a ir incorporando multitud de tramites y procedimientos con
escasa capacidad para modificar decisiones y contenidos. En este sentido aqui el reto
consiste ya no en integrarse en el proceso de politica publica —reto en buena parte
conseguido en el caso vasco, con las salvedades y limites mencionados- sino mas bien
en como transformar estos procesos, que por sus mismas caracteristicas despolitizan y
difuminan la igualdad. Para poder revisar los contenidos politicos se requiere incidir en
los momentos iniciales del disefio de politicas, alcanzar los espacios de decision
politica, y orientarse no solo al prondstico sino ser capaces también de interrogar a los

diagnosticos.

En cualquier caso, para afrontar estos dos retos es imprescindible seguir promoviendo
una reflexividad y analisis constante y seguir incorporando la critica feminista y el
cuestionamiento de las relaciones de poder en el proceso politico. Son clave los
procesos de aprendizaje y politizacion institucional sostenidos de forma compleja y con

mucha voluntad politica para superar las barreras técnicas y politicas que aparecen.

Para ello, el modelo vasco de MG ha contado con una legislacion “dura”, con un amplio
apoyo social y politico y con un organismo de igualdad potente para desmontar
resistencias y promover cambios internos. Estos han sido los elementos de negociacion
y los sustentos del cambio, pero sin embargo la falta de participacion social y de foco

politico ha dificultado desde otro orden de cosas poder seguir removiendo obstaculos.
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En este sentido, es fundamental el impulso del fortalecimiento del movimiento
feminista y de mujeres, la articulacion de las voces mas criticas y su participacion
sistematica en el proceso de elaboracién de las politicas publicas. Aparte de corregir la
persistente ausencia de las mujeres en la esfera publica, la dimensidn participativa y
deliberativa permite poder poner el foco de forma dindmica en lo que generan las
politicas y mantener abierta la tension politica sobre el afuera, sobre lo que no esta, y
sobre la reproduccion del privilegio y la subordinacion mediante la intervencién
publica, que contrarresta la tendencia a que la aplicacion de esta estrategia se haga de

modo tecnocratico y burocratizado.

Otros modelos de implantacion del mainstreaming de género menos centrados en los
instrumentos y con un mayor componente analitico y participativo podrian tender a
politizar més el debate y por lo tanto a incluir en mayor medida marcos econémicos, de
diversidad y de democratizacion criticos. De este modo pueden llegar a generar cambios
méas profundos, consiguiendo realmente modificar la forma de leer la realidad en
relacién a temas especificos de la administracion y sus profesionales. Estos podrian ser
los casos de Suecia o de la Diputacion Foral de Gipuzkoa, aunque seria necesario
acumular mas analisis empiricos para afirmarlo con certeza. Por otro lado, estrategias de
este tipo probablemente solo podrian aplicarse a unas determinadas materias para ser
viables, con lo que perderian sistematicidad y alcance, teniendo en cuenta la general
debilidad del &mbito de las politicas de igualdad y la magnitud de la tarea. Opciones
diferentes, pues, sin duda plantean distintas oportunidades y riesgos; asi como
estrategias diversas de sostenibilidad, impulso y de lidiar con las resistencias que
aparecen. La pregunta acerca de qué es lo mas sostenible o eficaz para afinar las
intervenciones dirigidas a promover la igualdad no tiene respuestas univocas y debera
responderse siempre desde una perspectiva contextual y dindmica. Por ello seria
positivo seguir desarrollando analisis comparados que permitan entender mejor la
complejidad de los patrones del cambio de género y que tengan un caracter longitudinal
para incorporar el factor tiempo y captar asi los ritmos lentos y no siempre lineales de

los procesos acumulativos de aprendizaje institucional.
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Abstract:

Much of the research about state feminism describes the relevant difficulties that the Gender
Mainstreaming Strategy (GM) has encountered to achieve a real transformation of policy
processes and agendas. This article maps the main challenges posed by the GM implementation
and argues that the evaluation stage is a privileged framework to understand these specific
problems. In addition, it outlines the main features that evaluation should be able to do so, on
the basis of several empirical experiences of gender policies evaluation conducted in Spain by
the authors.

Key words: gender mainstreaming, gender equality policies, institutional change, feminist
policy studies, evaluation.

Resumen:

La literatura sobre el Feminismo de Estado ha descrito las notables dificultades encontradas en
la implementacion del mainstreaming de género a la hora de conseguir una transformacion real
de los procesos y agendas de la politica pablica. Este ariculo mapea los principales desafios
enconctrados y argumenta que la evaluacion es una herramienta privilegiada impulsar el cambio
institucional hacia la igualdad. Asimismo, en base a la experiencia de diversas evaluaciones de
politicas de igualdad realizadas por las autoras en Catalufia y el Pais Vasco, apunta las
principales caracteristicas que debe tener una evaluacién para afrontar estos retos.

Palabras clave: mainstreaming de género, politicas de igualdad de género, cambio
institucional, estudios feministas de politica publica, evaluacion.
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1. PRESENTATION

More than 20 years after the adoption of Gender Mainstreaming (hereinafter GM) as a
global commitment at the Beijing’s 4th World Conference on Women held in 1995,
important questions have been raised: to what extent it has been implemented? What is
its current impact in fostering gender equality —modifying priorities, policymaking

processes, and the organizational and institutional culture of public administrations?

Gender and Policy literature has extensively explored the difficulties encountered in
going beyond a symbolic reform to develop policies seeking sustained and structural
gender change (Mazey, 2001; Daly, 2005; Rees, 2005; Hafner-Burton and Pollack,
2009; or Meier and Celis, 2011, among many others). While most feminist scholars and
gender mainstreaming activists remain quite optimistic on the long-term prospects of
this strategy and tend to highlight incremental changes (Benschop and Verloo, 2006),
others pose the question of whether the limited successes achieved will bring about a

big, transformative change anytime soon (Weiner and MacRae, 2014).

With this article we aim to contribute to this growing field of inquiry while turning to
the potential of evaluation in furthering the actual mainstreaming of gender, drawing on
the experience of some evaluations conducted in two Spanish regions: Catalonia and the
Basque Country. We argue that evaluation is a key instrument to regender polices and
institutions, as it contributes to addressing the challenges, shortcomings and obstacles

posed by GM implementation.

Although feminist policy studies are a growing field of inquiry, in the past decades
many of these contributions have focused on the initial stages of policymaking. Agenda
setting, policy adoption and diagnosis and formulation of public problems have been

widely explored (e.g. the analysis performed within the Research Network on Gender

151



and the State, or the contributions of Verloo (ed.), 2007, or Rees, 2005). By contrast,
even if from the beginning the very definition of gender mainstreaming points to the
inclusion of the gender perspective in all stages of the policymaking process, there are
very few theoretical and empirical studies focusing on gender and evaluation (Bustelo,
2017). We can find some theoretical contributions (Bustelo and Verloo, 2009; Krizsan
and Lombardo, 2013; Bustelo and Espinosa, 2015; Bustelo, 2017), and some relevant
empirical studies on gender evaluations (Bustelo 2003; 2004; 2012; Roggeband and
Verloo, 2006; Meier and Celis, 2011; Lombardo and Mergaert, 2013; Mergaert and
Minto, 2014; Minto and Mergaert, 2015)**.

This article begins presenting the empirical cases and the methodological work done. It
then moves on to outline the three main challenges posed by the mainstreaming of
gender. Section four present the particular evaluation designs that were set up to
overcome these challenges. Finally, after a brief discussion of findings, we conclude

with some final remarks on the relationship between GM and evaluation.

2. EMPIRICAL GROUNDINGS

Even if Spain scores better than the EU average concerning the mainstreaming of
gender'®, so far its actual implementation has been irregular and slow, showing a
restricted, partial and uneven progress (Alonso, 2015). Following the distinctive
multilevel character of Spanish politics and policies, some regions have (or have had at
some moment) a significant leading role and have outperformed the national level
(Alonso, 2015; Bustelo, 2014). This is the case of the Basque Country and Catalonia.

As both regions have also regularly evaluated their gender policies, these cases provide

131 Addressing different topics such as the application of Gender Impact Assessment in the Netherlands,
gender policy's evaluation in Spain, the use of gender training, the resort to reporting and evaluating
mechanisms in Belgium, or the role of evaluation in EU research policy.

132 See http://eige.europa.eu/gender-mainstreaming/countries/spain
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suitable settings to explore not only implementation problems but also evaluation

contributions.

This article draws on several monitoring and evaluation processes the authors have
conducted for these two regional administrations. In Catalonia, we evaluated two gender
equality regional plans at the request of its Women’s Institute, focusing on mapping the
GM tools implemented and on assessing their outcomes (Alfama, Cruells y Obradors,
2008; Obradors, Alfama y Cruells, 2008a; 2008b y 2008c; Alfama, Eva, y Marti, Marc,
2012). In the Basque Country authors advised the Basque Women's Institute in the
design of a comprehensive evaluation model for gender equality policies, which
included a specific monitoring data system. Additionally, we conducted two different
evaluations dealing with policy design: one examined the contents and coherence of
Basque Government gender equality policies’, while the other focused on Gender
Impact Assessments (GIA) (Emakunde, 2011; 2016).

In general terms, evaluations aimed at assessing the advancements and shortcomings of
GM implementation, in order to obtain useful knowledge to further develop it. In all
cases the research design intended to strengthen the role of evaluation as a tool in
regendering policies. Research was primarily based on interviews with key policy
makers (both femocrats and other officers in charge of different areas), and on desk
analysis on relevant data, reports and policy documents, with the occasional addition of
other techniques such as surveys or focus groups. Table 1 presents a summary of the

empirical work this article is based on.
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Table 1. Summary of empirical work

Tempora | Evalu | Evaluation
Case | scope ation | object Approach Methodology
Design, )
2005- 2007 | Gender implementation | 17 Interviews
2007 Equality Plan | and outputs of Desk analysis
GM mechanisms
Catalonia Survey to policy
Implementation officers
2008- Gender .
2011 2011 Equality Plan and outputs (_)f 2 Focus groups with
GM mechanisms | stakeholders
14 Interviews
Design: 10 Interviews
Gender ]
2010-2012 | 2011 | Equality Coherence and Content analysis /
Plans!® Gender equality | Critical Frame
Basque concepts analysis
Country .
Design, 19 Interviews
2005- 2016 Gender Impact | implementation )
2015 Assessments | and outcomes of | Content analysis on a

GIA

sample of 150 GIA

Source: prepared by the authors

3. THE CHALLENGES OF GENDER MAINSTREAMING IMPLEMENTATION

Broadly speaking, the mainstreaming of gender faces three main challenges: to be able

to actually reach all public policies; to prevent a technocratic and depolitised

understanding of this process; and to maintain a comprehensive transformative will,

facing the evaporation and subordination of gender contents.

3 1n particular, the 5th "Plan for Women and Men Equality on the Basque Country" and the
departmental Equality Plans elaborated in this framework.
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3.1 CHALLENGE #1: GETTING THE WORK DONE

GM strategy aims to include a gender equality perspective everywhere: in all policies, at
all levels and at all stages of policymaking (EG-S-MS, 1998). Therefore, in theory one
could analyse any policymaking process and find gender mainstreaming at work,
regardless of whether that particular issue is well-recognized or labelled as gendered
(Weiner and MacRae, 2014).

However, comparative research shows that even though in Europe GM was promptly
disseminated, its actual development has been a notoriously slow process. Even in the
countries with greater outcomes the mainstreaming of gender is not fully

institutionalized yet™**

(Mergaert, Verloo and Bleijenbergh, 2014). Reports show an
uneven and partial development across European institutions (EIGE, 2014), Member
States (EIGE, 2014; Debusscher, 2015) and policy fields —for instance, social policies
are more open to GM than others such as macroeconomic and commercial policies
(Lombardo, 2005; Allwood, Guerina, MacRae, 2013). Moreover, since 2007 there has
been a significant decrease in the spending on human resources for governmental

gender equality bodies across the EU (EIGE, 2014).

As a consequence, the first challenge in the application of GM is ‘to get the work done’;
that is, to go beyond localized changes in order to achieve an effective and systematic
implementation, making all actors from every government level, in all public policies
and at every stage of the policy cycle adopt a gender perspective and commit with

gender equality.

3.2 CHALLENGE #2: FACING TECHNOCRATISATION AND DEPOLITICISATION

As it aims to modify the entire policymaking process, Gender Mainstreaming involves
policy actors with little experience of gender equality, and often also limited affinity

with that goal. Hence a set of remarkable innovative methodological and organizational

134 |egal and institutional commitments for GM have generally grown all over Europe but are still
incomplete: in 2015 all but three Member States had governmental structures for implementing gender
mainstreaming, and under half of them a legal commitment to implement GM (EIGE, 2014).
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tools have been set up to permeate public administration with new and more inclusive
political priorities: gender budgeting, gender units, gender impact assessment of
programs and laws, or specific training, among others. These tools aim to disseminate
the principle of equality to all public institutions and areas (Lombardo, Meier and
Verloo, 2013). On this basis, GM has been defined as a political practice (Walby, 2005),

since procedures are a core feature of this strategy.

The crucial role played by these policy tools may lead to a "procedural drift" of this
strategy, where it is assumed that gender equality can —and eventually will- be achieved
through the compliance of some procedures (Lombardo, Meier and Verloo, 2013).
Thus, even when some mainstreaming of gender can be found, it has often been reduced
to the formal application of a set of techniques to satisfy some minimum requirements
which tend to lack political contents and goals. This "toolkit approach™ is judged
unlikely to bring real gender change and to transform power hierarchies and unequal
gender relations (Verloo, 2005; Meier and Celis, 2011).

Many equality bodies have somehow contributed to this problem by not shedding light
on the conflictive and critical character of GM, trying to capitalise New Public
Management auditing and monitoring techniques based on efficiency criteria to
regender the policy process (Verloo, 2005). Favouring quantitative and bureaucratic
instruments over more participative and analytical ones has led to expert-bureaucratic
and technocratic approaches (McGauran, 2009), undermining the more activist and

feminist character of pre-GM equality policies™*®

. Additionally, GM development has
tended to resort to benchmarking and good practices dissemination with neither a
systematic consideration of the context, nor a critical examination of its design and
application (Bustelo, 2017). Nevertheless, the operative aspects surrounding these tools
(e.g. how they are materialised and with whom) are crucial in its impact. Empirical

research has shown the same instruments may adopt a more procedural character or a

135 Several authors have pointed at diverse causes for this procedural drift (Verloo, 2005; McGauran
2009; Meier and Celis, 2011; Kantola and Squires, 2012; Bacchi, and Eveline, 2003).
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more transformative one depending not only on their conception but also on how they

are finally put into practice (Meier and Celis, 2011).

Thus, the second challenge is for gender mainstreaming to rely on these policy tools to
promote institutional change while avoiding technocratisation and depoliticisation.

Here we suggest that to understand how the filtering out of gender equality concerns
and goals occurs in particular settings the power relations involved in policymaking
have to be closely examined. Recent feminist institutionalism research has explored the
dynamics of gendered power and change in detail (Kenny, 2007; Mackay, Kenny and
Chappell 2011; Krook and Mackay, 2011; Chapell and Waylen, 2013). Gender has been
depicted as a key feature of the structure and practices of institutions, showing how
some deeply embedded institutional features, such as the Weberian understanding of
public administration as neutral and rational, with its emphasis on abstract rationality,
objectivity and dispassionate judgment, are strongly biased and deploy a strong
masculine subtext (Stivers, 1993; Chappell, 2006). This bias explains to a great extent
why gender change proposals are often perceived as too political —even ideological-,
emotional and related with partial interests, which contributes to the evaporation of

gender equality during the policy process and pushes for its technocratisation.

Resistance triggered by these gender reforms should also be considered in the design,
implementation and evaluation of gender initiatives. Recent scholarship has begun to do
it, unpacking its reasons, types and holders (Lombardo and Mergaert, 2013; Mergaert
and Lombardo, 2014). In this sense, insights on organizational change stemming from
organization theory literature (Agdcs, 1997; Calas, Smircich and Hovino, 2013) and
feminist policy studies (Schofield and Goodwin, 2005; Eveline and Bacchi, 2009;
McGauran, 2009; Benschop and Verloo, 2011) should also be considered.

3.3 CHALLENGE #3: EVAPORATION, WATERING DOWN AND THE MEANING OF GENDER
EQUALITY

Depoliticisation processes should also be understood as related to the discursive nature
of policymaking. The involvement of a great number of actors in the mainstreaming of

gender multiplies the possibilities of displacing equality meanings, as the
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implementation process meets not only institutional inertias, but also conceptual
prejudices and ideological and conceptual disagreements. Although GM aims —at least
in theory- to a strong ideological and structural change, this approach is not necessarily
shared by all agents. As a result, programs may end up being contradictorily or
differently defined regarding their initial intentions, as the processes of framing,
stretching and bending the concept of equality when put into practice may lead to its
evaporation, dilution or subordination to other objectives®® (Jalusic, 2009; Lombardo,
Meier and Verloo 2009a).

Moreover, the concept of gender equality underlying gender policies cannot be taken for
granted, as has proved to be inherently open, changeable and under dispute (Lombardo,
Meier and Verloo, 2009a). It is more common to apply understandings of gender
equality that fail to promote structural change (Verloo, 2005) and to integrate some
issues and concrete actions to existing policies, than to achieve more far-reaching
changes in policy paradigms and agendas (Jahan, 1995). The more transformative
approaches, thus, are not sufficiently spread yet. The question then is, as Eveline and
Bacchi (2005) ask in the title of their article: “What are we mainstreaming when we

mainstream gender?”

Indeed, the conceptualization of gender and gender (in)equality has always been central
to feminist debates, as different understandings underlying particular gender change

strategies have a greater or lesser transformative potential.

Regarding gender equality, Judith Squires (1999) distinguished between the paradigms
of inclusion, reversal, and displacement —which grounded equality in sameness,
difference and diversity, respectively. They lead to distinct ways of conceptualizing
mainstreaming, and consequently have different effects. Only the displacement strategy

entails the transformation of the norms of equivalence themselves and displaces the

36 The economic foundational underpinnings of the EU integration project, for instance, have been
considered a powerful reason for the contemporary shortcomings of gender mainstreaming in this
institution, since they have framed gender equality as instrumental to economic growth more than as a
goal by itself (Weiner and MacRae, 2014).
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equality/difference dichotomy that constitute Wollstonecraft’s dilemma (Squires 2005).
These conceptualizations also relate to the very meaning assigned to gender: only
understandings of gender as systemic, structural, deeply rooted and complex may lead
to interventions avoiding depoliticisation. While a more static and categorical view is
considered to inhibit the transformative potential of gender mainstreaming,
understanding gender as a verb rather than as a noun may hinder an essentialist drift
(Eveline and Bacchi, 2005; Beckwith, 2005). Furthermore, many studies have shown
how the predominant concept of gender equality within the GM project lacks an
intersectional approach and is biased against other inequality dimensions such as ethnic

origin, social class, religion, or race (Bacchi, 2009).

Hence, the third challenge of gender mainstreaming practices is to maintain the political
tension and a structural and comprehensive transformative will throughout all the policy
process. In this sense, an exercise of reflection on the political contents of the strategy
becomes particularly useful (Bacchi, 2009; 20016). We suggest that it is fundamental to
monitor and make explicit how values, political objectives and notions related to gender
equality are put into practice by the actors involved in policymaking. In particular,
evaluation needs to assess the degree of structural change these notions entail, as well as
to raise awareness of how policy itself constitutes gendered realities. Likewise, the
importance of the context must not be neglected. The very possibility of a universal
assessment of more and less "transformative™ actions should be questioned, and
institutional and contextual settings should always be taken into account (Krizsan and
Lombardo, 2013).

4. FINDINGS

In this section we discuss how some specific evaluation designs may contribute to face

these challenges.

4.1 EVALUATING GENDER CHANGE STRATEGIES

First of all, we argue that ineffective implementation needs to be identified and

monitored on a regular basis. To do so, the gender change strategy has to be evaluated
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by itself (Bustelo, 2003); that is, how, by what means, and to what extent policymaking

processes are being transformed in a more gender-equal way in a particular setting.

Despite the GM strong tendency to benchmarking, the features of a gender change
strategy should not be taken for granted. The backgrounds of equality policies and the
characteristics of each institutional setting matter, so the actual configuration of
mainstreaming tools is an empirical open question to be assessed in each particular case.
Moreover, we should not assume that it is neither totally explicit nor clearly and
accurately known by the actors involved. As a consequence, the overall gender change
strategy and each institution as a whole have to become key subjects of evaluation. The
foreseen process of change has to be unpacked, analysing the design, implementation,
outputs and outcomes of the particular policy tools deployed to modify policymaking in
order to promote gender equality.

Thus, the first step is to depict the specific gender change strategy of a particular setting.
Here we suggest it may be more useful to focus on the very logic of policymaking
dynamics instead of the toolkit approach characteristic of GM implementation. This
may help to build a comprehensive perspective and to identify unprecedented

intervention opportunities or innovative practices that are being put into use.

In our analysis of the Basque and the Catalan equality policies we portrayed each
change strategy identifying the GM instruments deployed in the different policy
processes, which we present in table 2. Notice that -with some minor differences left
outside this article- this model could be applied to both cases due to an overall similarity
of their approach stemming from quite comparable policy styles and gender policy
pathways. More differences can be found, however, in the actual application of these
tools.

Moreover, a distinction between specific and decentralized mechanisms should be
introduced in order to distinguish those centralised by equality agents (equality bodies
or units, gender training, specific regulations on equality, for instance) from those
created so that the principle of equality can travel and expand toward the rest of the
actors involved in policy making (e.g. structures of interadministrative and

interinstitutional coordination or equality criteria on the allocation of economic
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resources). While the former allow a better control over policy contents and are more
likely to prevent equality from being distorted, evaporated or serving other ends; the
latter are useful for exerting pressure, managing relations, providing tools and expertise,
and supervising the incorporation of a gender perspective (Alfama and Cruells, 2011).
In each context, several complex and dynamic balances have been established between

these two types of centralisation and decentralisation mechanisms.
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Table 2: Types of instruments related to GM implementation by policy processes

Policy process Gender goals Type of Examples of instruments
instrument
. Equality programs and plans
Policy ) . . Specific .
adoption and To introduce and specify the commitment Internal equality plans (Human Resources)
| ) with GM and gender equality
planning Decentralised | Inclusion of gender objectives in sectoral planning
To monitor and assess specific equality Specifi Monitoring systems of equality policies
Monitoring, policies and measures, as well as the pecrhc Evaluations of equality policies

Accountability
and Evaluation

performance of different actors.

To include gender perspective in mainstream
policy monitoring and evaluation

Decentralised

Inclusion of a gender perspective (analysis, questions, voices...) into policy monitoring
systems

Institutional
Structuring

To set up equality structures

To adapt administrative structures to
implement GM

Specific

Equality structures (bodies, units and/or agents)

Decentralised

Structures of interadministrative and interinstitutional coordination in the field of equality,
task forces.

Knowledge
Management

To inform about and communicate on gender
initiatives

To provide gender knowledge to all
policymakers

To correct the gender bias in policy analysis

Specific

Information, communication and visibility of equality issues
Gender observatories
Gender training

Gender guides, methodological tools, protocols, manuals, etc.
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and communication practices

Decentralised

Use of gender-inclusive language
Consulting aimed at policy makers

Introduction of a gender perspective into non gender-specific training, statistics, diagnosis,
studies, e.g.

To devote sufficient resources for equality

Specific

Budget for equality plans, programs and units

Financial aid for specific initiatives for equality

Resource promotion
Allocation To include equality criteria on the distribution . . . . )
of eConOmic resources Decentralised Genqler budgeting, ger)der impact assessment on budgets, equality clauses in funding and
public contracts and aids
To define gender equality commitments Specific Equality Laws, Gender Mainstreaming Laws
Regulation To introduce equality principles in sectoral

regulations

Decentralised

Gender impact assessment on normative

Participation

To set up open forums concerning gender
equality

To support the articulation of the women’s
movement and the expression of feminist
voices

To guarantee women’s participation and parity
on decision-making processes

To ensure the presence of feminist voices
(gender experts and women’s movements) in
all policy-making stages

To include equality objectives into non-
specific participative boards

Specific

Equality boards and participative processes concerning equality

Support to feminist and women’s organisations

Decentralised

Equality criteria and clauses concerning personnel selection and recruitment, affirmative
action policies in HR

Equality criteria and clauses concerning decision-making boards and juries

Support to the participation of women, equality bodies, gender experts’ and feminist voices
on the decision-making in all public policies

Source: Prepared by the authors
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From the knowledge of a particular gender change strategy, its realisation, outputs and
outcomes must be analysed. To do so, we argue that the evaluative approach needs to
progressively move from assessing the implementation of a particular plan and/or the
application of a specific tool, to exploring and monitoring its impact on the whole institution.
The object of evaluation necessarily has to be the performance of the entire institution toward
a more gender-equal policymaking, and in particular the transformation of administrative
processes of policy design, implementation and evaluation. Moreover, by so doing it is
possible to distinguish the various speeds of progress and the main existing obstacles and
resistances, so that the mainstreaming practices can be revised and adjusted, and naming and
shaming strategies can be put into place when needed. This approach requires detailed
information on the very process of policymaking, which is not always available due to the
sectoral segmentation of bureaucracies and the frequent lack of aggregated and analytical
data. Overcoming this obstacle might be possible by resorting to more intensive and focused
research techniques, but this is not always feasible within the usual time and resource

constraints of evaluation practice.

In the evaluation of Basque gender policies, we were used an online monitoring system to
assess the performance in gender issues of public administrations (Departments, local
authorities, and public companies and agencies). Commissioned by Basque Women's Body, in
2010 we designed this system focusing on assessing the degree of application of the GM
instruments put in place. It allows conducting longitudinal and comparative analysis. While
this undoubtedly fixes a particular definition of what to mainstream gender in policymaking
means in practice, it can also be extremely useful to identify and address non-implementation.
Catalan evaluation also relied in a data monitoring system (Obradors, Alfama, Cruells,
2008a).

4.2 BRINGING POWER RELATIONS AND POLITICAL OBJECTIVES IN

The assessment of the formal application of gender mainstreaming tools, however, does not
help to prevent a technocratic understanding of gender change. It is crucial to further explore
how these mechanisms work (or do not) in particular contexts, what problems and resistances
appear and to what extent they are useful to transform policy contents. We suggest that
evaluation research has to apply qualitative analysis in order to understand power dynamics
and contextual specificities.
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In order to do so, in the evaluation of the Catalan plans we critically examined how the
different policy tools were put into practice. On the basis of the model exposed in Table 2, a
sample of mainstreaming mechanisms were selected for a more in-depth examination of their
design, development, implementation, and outcomes, drawing on interviews and desk

analysis™’

(Obradors, Alfama, Cruells, 2008b). Also in the evaluation of Basque Country's
GIA, a thorough review of this policy tool was carried out assessing both its contents and its

application process (Emakunde, 2016).

This kind of analysis may help to assess policy and institutional dynamics in a more
contextualised and ‘repoliticised’ way, taking distance from the usual technocratic checklist
approach to pay attention to the everyday practice of the actors involved and bringing back to
the analysis its ultimate goal. This may be useful considering that Equality bodies and
femocrats themselves are not always aware of how mainstreaming tools are being applied, of
the interactions amongst them, and of the problems they face. Gender Impact Assessments,
for instance, may play a different role depending on how they are conceptualised and how
they are embedded in the wider strategy of gender change. In Catalonia and the Basque
Country this same tool has had different uses and effects. In order to understand the actual
dynamics of gender change a specific analysis of bottlenecks and resistances triggered by
gender change champions is required.

4.3 WHICH GENDER EQUALITY DO WE MAINSTREAM? EVALUATING CONCEPTS AND POLITICAL
OBJECTIVES

To further address the depoliticisation problem, we finally suggest that evaluation must pay
specific attention to the content and concepts put into practice in gender policies. Discursive
analysis, content evaluation —both at the design and/or at the implementation stage-, as well as
the interrogation of policy problem formulation, can be useful tools in the analysis of how
gender polices are constituting the problem of inequality and to what extent they address
structural change, alongside with the tracing of the complex and dynamics processes of

stretching, bonding and linking of equality concepts through policymaking.

37 The policy processes tools examined were those regarding institutional structuring; monitoring and
evaluation; training; and regulation.
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In the Basque Country, we tested two different methodologies™®. On the one hand, in the
most recent evaluation of the application of Gender Impact Assessments, we addressed the
challenge of identifying the kind of concepts and objectives put into place when reviewing
norms and laws from a gender perspective (Emakunde, 2016). We identified both the specific
gender equality measures included in the norm's drafts and the additional measures proposed
by GIA, tracking which of the latter were eventually incorporated into the approved norms.
The analysis of the measures show a significant diversity, ranging from gender parity criteria,
different sorts of positive actions, removal of gender bias in decision-making or resource
allocation processes, as well as some actions addressing intersectional inequalities, among
other possibilities. To go beyond a mere typology of measures, we also attempted to grasp the
degree of transformation these measures entailed, testing an operationalization of this question
according to four criteria. Two of them referred to the measures themselves: their binding
character and their transformative potential of gender structures. The other two criteria
pointed to the field where these measures were to be applied: the social relevance of the norm
and the level of resistance to gender change of the topics and/or institutions involved. With
the combination of these criteria we assessed the attempted degree of transformation of
particular initiatives, considering that the more of these criteria were met, the more gender

transformative the initiative was considered to be.

On the other hand, we also conducted an in-depth policy design evaluation, where the
contents and coherence of the gender equality policies developed by the Basque government
were assessed (Emakunde, 2011). We began by developing a conceptual analysis of the
framework policy document of the moment (the 5" Plan for Women and Men Equality),
mapping its main political objectives, the values deployed and the concepts involved,

establishing also the proper relations among them®®. After we defined the conceptual map,

38 Due to time restrictions, we focused our analysis only on policy design. However, it could also be applied to
the implementation stage and to its results —modulating perhaps the importance given to the discursive elements
and focusing more on the analysis of the actions performed.

39 To show the sort of analysis that we pursued, the examination of the Axis 1 of the 5th Plan, devoted to
“Women’s Empowerment and Change of Values”, found a conceptualization of Empowerment as related to
women’s effective access, exercise and control of rights, power, resources and benefits. This notion included the
need to promote women’s autonomy and gender awareness, alongside with their participation in economic,
political and social areas, the acknowledgment of women’s contributions and the promotion of more inclusive
social values. To sum up, it is a notion that —at least on paper- includes recognition, redistribution and
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we assessed how the different Departments had assumed and materialised those objectives
and concepts, addressing three issues: the relative importance given to the different conceptual
dimensions involved (both in gquantitative —number of actions- and qualitative terms —how
these objectives and concepts are being translated); the typologies of actions foreseen (more
or less binding or ambitious); and the analysis of the subjects and spheres being targeted by
actions. This allowed us to see whether the agents involved shared concepts of gender equality
and political priorities, and to identify topics and objectives being filtered out or diluted, as

well the main controversies, deviations and misunderstandings.

In addition, we paid special attention to the crossing between political objectives and
typologies of action, considering that certain objectives —precisely those most controversial or
resistant to change- tend to be addressed through the least binding initiatives (such as raising
awareness actions). Likewise, the analysis of the target of interventions allowed us to discuss
the transformational character and the intersectional perspective of equality initiatives. The
very emergence of the GM approach historically originates from the consideration that an
excessive focus on women in gender policies would be detrimental to the capacity of
achieving real change, and that the focus needs to move toward the modification of social
structures (either public, corporate or social), and male attitudes and behaviours. Accordingly,
evaluation specifically reviewed the target of the programs: Were men a target group? (And if
so, regarding what issues?) Were other social groups marked by gender relations included
(like LGTBI people)? Was women’s diversity based on age, origin, social class, race, religion,
disability or sexual orientation taken into account? (In what way and regarding what issues?)
To what extent did actions intend to influence not only individual women and men but also
public and private social structures and institutions —like schools, companies, media and

families, among others?

representation issues, and goes beyond a strictly individual approach to define collective goals (Emakunde,
2011).

167



5. EVALUATION AND GENDER MAINSTREAMING: SOME ROUTES TO EXPLORE

After describing and discussing our experience evaluating GM both in the Basque Country
and Catalonia, we now move on to point at some further implications of these findings for

other contexts.

In the first place, when it comes to monitor ineffective or partial implementation, we have
underlined the fundamental need to assess the global change strategy. However, generally
speaking gender policy evaluations have focused on the activities and outputs of gender

equality plans and programs (Bustelo, 2003; 2016)*°

, rather than on the evaluation of the GM
strategies and processes as a whole, probably due to the lack of GM effective and
comprehensive implementation (Bustelo, 2017). Despite a few interesting experiences carried
out within the United Nations system '*', some partial analysis focused on specific

mainstreaming tools**?

, and the European Institute for Gender Equality’s work on monitoring
the institutional mechanisms for the advancement of gender equality (EIGE, 2014), more

systematic work in this direction needs to be done.

To be able to answer questions about ineffective implementation and change in policymaking
processes —and consequently to exert pressure on reluctant actors when necessary- it is crucial
to improve data available on the very process of policymaking. One of the main tasks for
equality policies is to advance towards the development of information systems and
evaluation indicators to monitor these issues. This requires close collaboration with some key

actors having a global view of the institution: for instance, those units in charge of planning,

140 At the EU level, for instance, several reviews of gender equality programs can be mentioned, being the most
recent the review of the Strategy for equality between women and men 2010-2015 (European Commission, 2013;
European Parliament, 2015). The importance of the successive Beijing Reports prepared by European institutions
and Member States should also be outlined. That said, monitoring and evaluation systems developed by Member
States are still considered to be weak and not systematic (EIGE, 2014).

1 For instance, conducted at the UNDP, UN-HABITAT, the World Bank, or the ILO (Bastia, 2000; , Forti,
2003; Gopal, 2005; and Sadik , 2006).

12 Such as gender training (Lombardo and Mergaert, 2013), gender experts (Ferguson, 2014), Gender Analysis
(Bacchi et al., 2005), or Gender Impact Assessments (Roggeband and Verloo, 2006; Meier and Celis, 2011;
Alonso, Diz and Lois, 2010).
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monitoring, coordinating and evaluating policies, as well as those responsible for data systems

and for the processes of organizational modernisation.

Although necessary, this kind of monitoring practice raises significant concerns on its
depoliticisation potential. Without a clear feminist underpinning and a political focus on this
issue, it can easily fall into a toolkit or checklist approach implemented through some output
quantitative indicators, and thus unable to provide relevant information on the substantive
changes achieved. This evidences the twofold role that evaluation plays in the GM strategy: it
is not only one of the policy stages where the gender perspective must be incorporated, but
also a powerful tool to regender the policy process in itself***. Therefore, evaluation is
somehow both judge and party. As a result, we need to outline the political nature of
evaluation practice and to reflect on the specific responsibilities and positioning that it poses
to its practitioners. In order to acknowledge the political nature and the ethical and political
consequences of this practice of inquiry, a pluralist, democratic and/or participatory approach
to evaluation (Monnier 1992) is required. To further promote gender change, evaluation must
have a comprehensive and flexible approach, and be able to integrate different types of

evaluative and methodological perspectives.

Secondly, we have argued that the risk of strengthening technocratisation can be counteracted
by paying special attention both to its political effects and to the dynamics of change and
resistance. Regarding the former, the political objectives must be brought to the forefront,
examining GM capacity to effectively set the agenda and change policy outcomes. To do so,
the feminist basis of evaluation research must be guaranteed, introducing both feminist
knowledge and feminist advocates to the evaluation practice, with special attention to the
inclusion of women’s and feminist voices, which will strengthen the political commitment
with gender change (McGauran, 2009). Concerning policy dynamics, everyday practices have
to be analysed, including the voice of the actors involved, and taking into consideration both

the specificities of every context and its power dynamics.

%3 |n fact, some GM instruments, as GIA or gender budgeting, can be considered themselves specific forms of ex
ante policy evaluation.
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In our research a qualitative approach has allowed deepening into actual implementation,
disclosing local settings, advances, obstacles and resistance. However, a more systematic
analysis of these resistances has yet to be undertaken. Improving our knowledge on who is
resisting gender change, by what means, and for what specific reasons in particular settings
would provide significant insights to improve the strategy of action. Here feminist
contributions on institutional change and particularly on resistance to equality can be highly
valuable to build this kind of evaluation models. Again, the unique entrance that evaluation
research offers to the inner world of institutions may provide interesting contributions to the
debate about the prospects of structural gender change in public administration. In this sense
the lack of widespread dissemination of the evaluations conducted and the weak dialogue

between evaluation practice and academic research should be addressed.

Finally, and regarding the need to keep the focus on structural transformation to further
counteract depoliticisation, we have stressed that the evaluation of the gendered political
content of public policies —particularly gender initiatives- is one of the key undertakings for
the gender mainstreaming project. We need to develop tools to trace the substantive
dimension of policies. To do so, we turned to the analysis of policy contents and objectives
introduced at the design stage to show how the concept of gender equality was specified by
different actors.

The more successful the GM strategy is, the more we will need to address this kind of
discursive analysis and problem formulation, as opportunities of subordination or dilution of
equality contents increase. Moreover, the analysis of policy content and coherence could —and
should- also be developed beyond gender specific policies, exploring the coherence between
gender initiatives and other mainstream policies (as in Espinosa, 2014). However, experiences
of policy design evaluation are quite scarce, as evaluation has been so far generally oriented to
assess activities, outputs and outcomes rather than focusing on the conceptualization of public
policy and its constitutive effects (Bustelo and Verloo, 2009). Furthermore, when addressed,
mainstream policy design evaluation tends to draw on a positivist and rationalist paradigm
aiming at identifying cause-effect relations. Needless to say, this does not serve the purpose of
repoliticizating policies. A more discursive approach to policy design evaluation should thus
be developed since public policies are the result of social constructions and arguments on
political issues involving the participation of diverse actors (Bustelo and Verloo, 2009). From

this point of view, the interrogation on how concepts and political values are represented in
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public policies, constructing gender —and other segmentation processes- in a particular way
which have specific effects on people’s lives (Bacchi, 1999; 2016), should always be present

in gender policy evaluation.

While we can find relevant feminist policy scholarship on the dynamic and discursive nature
of public policies (Lombardo, Meier and Verloo, 2009a), besides some remarkable
contributions'** most of these insights have not been applied to specific evaluation models.
More practical evaluation designs are required in order to answer key questions such as: What
are the paradigmatic underpinnings of specific gender initiatives? To what extent are they
transformative? How can we assess these contents and their impact in relation to specific
institutional and contextual legacies of a particular setting (Krizsan and Lombardo, 2013)?
Altogether, these issues pose significant challenges to evaluation practitioners and scholars
alike, as this discussion sheds light on the analyst’s political role and the need to make his/her

position and perspective explicit.

6. FINAL REMARKS

Throughout the article, we have examined how evaluation may help to address the main
challenges faced by GM. Based on the authors’ empirical experience, some specific
approaches and models of evaluation have been described and discussed. It has been argued
that evaluation constitutes a privileged opportunity to improve GM implementation, as it
brings access to the core of institutions, a core that cannot easily be reached from the outside;
it allows visualising resistance and advancements, formulating new questions, identifying new

allies, and assessing the success and failure of different strategies and instruments.

To sum up, evaluation may be a powerful tool to regender the policy process: as a practice
devoted to examine how policies actually work in order to improve them, it “has an enormous

potential to detect where, when and how the gender component was lost across the policy

%4 Here it is worth noticing a few relevant contributions on the use of Critical Frame Analysis methodology for
evaluation purposes (Bustelo and Verloo, 2009; Meier and Celis, 2011), the resort to Program Theory evaluation
to grasp the different understandings of what gender is and how it changes (Ligero et al., 2014), or to Gender
Analysis to reflect on the representation of gender inequality in policy development and evaluation (Bacchi et al.,
2005).
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making process and to propose how to re-include it' (Bustelo, 2017, p.2). Its focus on learning
and on the critical examination of specific practices makes room for the introduction of
gender expertise in policymaking alongside other more commonly used GM tools like gender

training or GIA.

Nonetheless, we argue that more knowledge on gender and evaluation is needed. This would
entail, in the first place, a more systematic evaluation practice —either of gender policies or of
mainstream policies from a feminist perspective-, followed by a wider dissemination of
findings. Secondly, a thorough reflection on evaluation would be necessary, which could be
achieved both through the conduction of meta-evaluations and through more empirical and
theoretical academic research on evaluation itself. In this sense, the use of evaluation findings
and reports as secondary data for academic research seems to be an underexplored
opportunity. Strengthening the links between policymaking, research and evaluation may
enhance organizational learning, policy improvement and a more gender-equal policymaking.
While feminist scholarship provides a more nuanced and reflexive picture of the dilemma
involved in mainstreaming gender and in gendering knowledge, evaluation practitioners hold
valuable practical and contextual knowledge of processes of policymaking and policy change
in different settings. Overall, gender scholarship needs to pay more attention to the role

evaluation may play in gender mainstraming implementation.
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Conclusiones

En este apartado de conclusiones se sefialan brevemente las principales aportaciones y limites
de la disertacion doctoral, se exponen los aprendizajes mas importantes extraidos del proceso
de investigacion y se recogen propuestas para mejorar futuras investigaciones sobre el

mainstreaming de género.

1. APORTACIONES Y LIMITES DE LA INVESTIGACION DOCTORAL

Recordemos que el objeto de la investigacion era el disefio, implementacion y resultados de la
estrategia del mainstreaming de género; esto es, el examen detallado de como se impulsa la
transformacion de la administracion publica corrigiendo sus sesgos sexistas para que se
produzcan unos resultados mas igualitarios. Indago pues en la clasica tension entre accion y
estructura, entre reproduccion y transformacion de las exclusiones de lo instituido mediante
los discursos y practicas de las personas en su actividad cotidiana. Se mantiene el interés
central en la capacidad de transformacion de la realidad que tiene el feminismo y la
interrogacion sobre como los sesgos de género preexistentes inciden en esta capacidad.

Estos objetivos se han desarrollado en 4 articulos distintos.

1. El primero presentaba los debates y herramientas tedricas acerca del cambio

institucional hacia la igualdad.
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2. El segundo examinaba el impacto de la crisis econdmica en la implementacion del

mainstreaming de género.
3. El tercer articulo se ha dedicado a analizar muy exhaustivamente el caso de Euskadi.

4. Finalmente el cuarto ha profundizado en papel que puede jugar la evaluacion, a partir

de la diversas experiencias practicas realizadas en Catalufia y Euskadi.

En el &mbito tedrico, la tesis ha proporcionado un completo marco analitico sobre el cambio
institucional de género: sobre como promoverlo, analizarlo y evaluarlo; que bebe de la
literatura feminista sobre politicas publicas, sobre mainstreaming de género, y sobre cambio y
continuidad institucional, desarrollando una fenomenologia detallada de la transformacion
feminista del Estado y de las resistencias a ésta.

Con todo ello, he desarrollado un modelo complejo y sisteméatico de andlisis de la
implementacion del mainstreaming de género que abarca a la institucion en su conjunto, toma
en cuenta las relaciones de poder y las resistencias y desarrolla una mirada a largo plazo,
integrando el tiempo al andlisis, asi como los cambios de escenario producidos en los Gltimos
afios con la emergencia de restricciones presupuestarias y nuevas tensiones politicas y

sociales.

Este modelo incorpora e integra los factores criticos sefialados por la literatura: el tipo,
articulacion y alcance de las herramientas de descentralizacion del principio de igualdad
utilizadas; el papel de los organismos y agentes de igualdad en su aplicacion; la gestion del
conocimiento de género y las practicas analiticas y deliberativas que se desarrollan; los
conceptos de igualdad que se ponen en juego; y el grado de participacion de la ciudadania y

de los movimientos de mujeres y feministas.

He mostrado que examinando éstos elementos se puede definir un determinado modelo de
transformacion feminista del Estado y evaluar el éxito que ha tenido en esta empresa, asi
como dar respuesta a la pregunta de hasta qué punto el mainstreaming de género tiene o no
capacidad de transformacién de la realidad en clave inclusiva.

Esto ha permitido detectar dos tensiones clave que definen la implementacion del MG: la
tension entre extension y control, y entre normalizacion y transformacion. Para afrontar estos

desafios se ha sefialado la importancia de la participacién y la reflexividad, como elementos
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que permiten mantener de forma continua en primer plano la dimensién politica de la politica

publica y el debate sobre las necesidades y proridades sociales.

En este sentido, se ha subrayado también la importancia de poner en marcha mecanismos
institucionales mas sistematicos que favorezcan el aprendizaje institucional, mediante una
reflexion sobre los contenidos de la politica que integre el conocimiento feminista en la
ecuacion. A partir de ahi, he aportado y discutido disefios evaluativos concretos que dan
respuesta a estos objetivos en el marco de los procesos de evaluacion de las politicas de
igualdad. Con todo ello pretendo generar conocimiento que permita y mejorar las estrategias
de intervencion dirigidas a conseguir unas administraciones y politicas pulicas mas justas y

democraticas.

En cuanto a la metodologia, el recurso a la evaluacion como fuente primaria y secundaria de
analisis y, a su vez, como un objeto de analisis en si mismo, ha permitido reflexionar sobre
evaluacion e investigacion academica en ambas direcciones: pensando a partir de la
evaluacion y evaluando desde la ambicion de construccion tedrica. De este modo se han
explorado las intersecciones entre teoria, investigacion aplicada y practica detectando
oportunidades y limitaciones y contribuyendo a un didlogo entre disciplinas que no siempre se

produce.

Respecto a las limitaciones, destaco al poner el foco en el ambito institucional se ha
privilegiado este nivel de analisis, prestando menor atencion quizas a otros factores de
caracter politico, contextual y social, lo que queda si acaso pendiente para futuras
investigaciones. En este sentido, una de las principales debilidades de la investigacion es la
poca presencia de actores no institucionales y en particular del movimiento feminista en el
trabajo empirico que sustenta el analisis. Esto contradice de forma clara la apuesta por la
participacion y la inclusion de las voces criticas que planteo a lo largo de toda la tesis. Por los
propios condicionantes materiales de la investigacion, esta es una debilidad especialmente
notoria en el analisis del caso vasco. Aunque para afrontar en la medida de lo posible este
problema he recurrido a fuentes secundarias -entre las que destaca especialmente la
exhaustiva evaluacion participativa de la Ley 4/2005 elaborada por el Gobierno Vasco
(Emakunde, 2016), no se ha podido corregir totamente este problema u fia mirada sigue

estando muy centrada en la institucion.
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La decision de optar por presentar una mirada poliédrica que incluya diferentes niveles de
analisis en lugar de un enfoque comparado entre casos mas clasico, aunque me ha permitido
construir comprension compleja del fenomeno, a la vez ha imposibilitado un analisis méas
sistematico de variables y dimensiones explicativas, que seria interesante desarrollar en el

futuro.

2. ALGUNAS RESPUESTAS A LAS PREGUNTAS PLANTEADAS

En este apartado entraré a discutir y sefialar con mayor detalle los principales elementos a

destacar para cada uno de los hilos que la tesis ha transitado.

Me he preguntado en concreto por las estrategias con las que se ha impulsado este cambio -
con su configuracion especifica de instrumentos, actores y dinamicas-, por el éxito que ha
tenido este proyecto y por los factores clave que lo han facilitado o dificultado, explorando
especificamente tanto el rol que puede tener la practica de la evaluacion en la misma, como el

impacto de la crisis econémica.

2.1 SOBRE LA IMPLEMENTACION DEL MAINSTREAMING DE GENERO Y SUS IMPACTOS

Anteriores investigaciones acerca de la situacion del mainstreaming de género en el Estado
espafol (Alonso, 2015; Bustelo, 2017) habian descrito ya un marco de implementacion y no
de mera adopcion de compromisos, si bien con grados diversos de avance. La presente tesis,
pues, partia de la hipdtesis de que se habia producido cierta implementacion del MG, y que
ésta se habia llevado a cabo mediante estrategias complejas utilizando una notable diversidad
de herramientas e iniciativas, aunque sus resultados habian sido incompletos, parciales y poco

capaces de revisar los paradigmas hegemanicos.

Las preguntas relativas a la implementacion e impactos del mainstreaming de género se han
desarrollado fundamentalmente en los articulos 1, donde se mapean las herramientas de
analisis y se presenta un marco de comprension especifico sobre como entender el cambio
institucional de género, y 3, donde éste se ha aplicado al andlisis en profundidad del caso
vasco para ahondar en los logros y limites de este proyecto a partir de la descripcion en detalle

de un modelo particular de implantacion.
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Asi, se ha mostrado cémo en Euskadi el MG ha sido impulsado mediante un abordaje de
caracter integral y capilar. Desde el liderazgo de los organismos de igualdad y con el respaldo
de una Ley de igualdad ambiciosa y completa tendente a blindar compromisos concretos, se
han puesto en marcha y articulado dispositivos complejos que desde distintos angulos estan
dirigidos a incorporar el principio de igualdad en el proceso de elaboracion de politicas
publicas, ya sea mediante la formacion, la elaboracion de informes de impacto de género
previos a la elaboracion de normativa, el desarrollo de mecanismos de validacion,
seguimiento y evaluacion potentes, el establecimiento de estructuras especificas dedicadas al
impulso y la coordinacion de la igualdad en la estructura administrativa de las distintas
administraciones y ambitos sectoriales, entre otros. La estrategia de cambio de Euskadi ha
contado asimismo con una continuidad y coherencia clara a lo largo del tiempo, y con un

consenso social y politico amplio.

El andlisis nos muestra como estas herramientas han tenido un alto grado de implantacion y
han sido asumidas de forma notable por los distintos actores institucionales, consiguiendo
permear la estructura administrativa, las culturas institucionales y las formas de elaborar las
politicas publicas. Efectivamente se han cambiado procedimientos, introduciendo el género
como criterio en muchos de ellos, con lo que se ha incidido en el contenido de las politicas

publicas en un sentido mas inclusivo.

Este resultado, sin embargo, ha tenido un caracter gradual y acumulativo y ha requerido de un
impulso sostenido en el tiempo. Aunque en general se ha ido avanzando de forma constante,
no se ha conseguido ain una implementacion totalmente sistematica. Asi, incluso en un caso
como el vasco en el que se cuenta con una herramienta tan ambiciosa y detallada como la Ley
4/2005 que plantea compromisos claros con la igualdad, la implementacion de éstos y el
cambio en los procesos de elaboracion de politicas no es algo automatico, sino que necesita de
la puesta en marcha de mecanismos multiples y paralelos. Muchas de las disposiciones de la
Ley 4/2005 han requerido, o bien desarrollos reglamentarios ulteriores***, o bien mecanismos

de apoyo potentes (formacion, puesta en marcha de unidades de igualdad, elaboracion y

145 Ejemplo de ello son los desarrollos normativos del mandato de evaluacién previa del impacto de género
mediante las Resoluciones 5/2007 y 40/2012 de Consejo de Gobierno Vasco en el &mbito autonémico, y a nivel
foral con diferentes desarrollos: Norma Foral 3/87 y Decreto Foral 141/2013 para la Diputacion Foral de Bizkaia
y Norma Foral 2/2015 para el caso de Gipuzkoa.
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difusion de materiales de apoyo, revision de estadisticas, etc.) para poder llevarse a cabo —e
incluso asi no se ha conseguido una total implementacion. Vemos como, por ejemplo, el
propio proceso de evaluacion del impacto de género de la normativa con frecuencia se ha
utilizado para promover la aplicacion de preceptos que ya estaban previstos en la Ley y que
por lo tanto deberian ser aplicados “de oficio”. En este sentido, la inercia de la maquinaria
administrativa nos muestra la complejidad e integralidad de los procesos de implementacion:
no es suficiente con la emision de una ley para que ésta permee y sea conocida y aplicada por

toda la estructura administrativa.

Por otro lado, se ha constatado que el éxito en la introduccion progresiva del principio de
igualdad de género en la elaboracion de politicas publicas no ha evitado la tecnocratizacion y
la tendencia a la despolitizacion; esto es, la tendencia a que los contenidos de igualdad se
evaporen y/o a que la aplicacion de los mecanismos de MG se convierta en un fin en si misma
y en un trdmite a realizar mecanicamente, desconectado de su objetivo subyacente de

transformacion.

Se constatan dificultades para incidir en el paradigma de intervencion, consolidandose un
modelo basicamente integracionista. Aquéllos cambios con menor ambicion transformadora
han sido los mas incluidos: los que implican sumar alguna actuacion a lo ya existente,
modificar algun criterio, revisar el lenguaje, cambiar algin aspecto operativo, etcétera. Es
cuando se pretende repensar las bases de la actuacion publica y reevaluar prioridades cuando
aparecen las mayores dificultades —y también un menor compromiso e interés por parte de
muchos agentes. Los criterios de igualdad con frecuencia se han aplicado de manera formal,
vaga y/o sin llegar a cuestionar el fondo o el contenido sustantivo de las intervenciones

publicas.

Una de las aportaciones de la presente investigacion ha sido la de profundizar en uno de los
principales debates actuales acerca del cambio institucional: explorar las razones subyacentes
a esta implementacion parcial, tecnocratica o despolitizadora del mainstreaming de género. En
la medida en que en distintos contextos se ha llegado a desiguales resultados y rendimientos
en este proyecto, es innegable que los factores contextuales especificos importan: tanto los
legados institucionales y de politicas publicas, como las redes de relacion, y/o las culturas
organizativas. Las formas particulares por las que se produce la evaporacién de la igualdad
deben ser los fundamentos para la revision y aprendizaje de toda estrategia de cambio

institucional. Mas alla de los factores ya detectados por la literatura (el papel de actores
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criticos como el organismo de igualdad y el movimiento feminista y de mujeres, las
estructuras de oportunidades politicas, las alianzas, etc.) se ha pretendido poner el foco aqui
en los elementos méas operativos e institucionales constitutivos tanto de las instituciones

vascas como del modelo de impulso de la igualdad por el que se ha optado.

Asi, el caso concreto concreto de Euskadi demuestra como esta deriva tiene que ver

principalmente con varias cuestiones.

Por un lado, con un sesgo institucional patriarcal que se traduce en una organizacion del
trabajo sectorializada, jerarquica, pretendidamente neutra, que tiende a inhibirse en lo que
refiere al ambito privado, a no discutir valores politicos ni identificar impactos, y que
institucionalmente cuenta con poca capacidad analitica y de deliberacion. En este sentido,
aunque la implementacion del MG efectivamente ha tenido un mas que notable éxito en
incorporarse a los procedimientos habituales de elaboracion de politicas, deveniendo
mainstream, lo cierto es que estos mismos procedimientos estan constituidos de una forma

que dificultan o incluso imposibilitan que el objetivo de cambio de agenda se haga efectivo.

Sostengo aqui que en particular la debilidad de los mecanismos analiticos y reflexivos de las
administraciones publicas en nuestro entorno es un factor clave en esta tendencia a la
despolitizacion. Es una carencia, ademas, que no es exclusiva de las cuestiones de género sino
constitutiva de la forma habitual de funcionar de las instituciones publicas, que tienden a
“pensar” poco —esto es a reflexionar y evaluar consistentemente y de forma sofisticada las
necesidades sociales, los objetivos politicos y los efectos en la ciudadania de las actuaciones

institucionales.

Por otro lado, esta falta de incorporacion sistematica de la reflexividad se ve agravada por la
complejidad del andlisis de genero, que requiere efectivamente repensar las bases y
paradigmas de las formas hegemonicas de mirar la realidad. Se ha mostrado como la
incorporacion del conocimiento de género requiere de un proceso en el que se van
introduciendo elementos progresivamente, en un primer momento creando sensibilidad y
corrigiendo las concepciones erréneas relacionadas con la igualdad (por ejemplo, en relacién a
la accion positiva, a la discriminacion, etc.), para ir profundizando sucesivamente en la
comprension del caracter integral y constituyente de la desigualdad de género en nuestra
sociedad. No obstante, por lo general las nociones de igualdad que se han ido poniendo en

practica tienden a focalizarse en los aspectos mas cuantitativos y a fijarse mas en el género
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como categoria fija que en los procesos dindmicos de creacion de diferenciaciones y
jerarquias de género. Ademas, la perspectiva feminista interseccional no se ha incorporado
apenas, con la consecuencia de que las politicas de igualdad vascas han interpelado o acogido
poco a la diversidad y desigualdad entre las propias mujeres y a las necesidades de colectivos
especificos. Todo ello ha llevado a una cierta debilidad a la hora de incorporar las visiones de
la igualdad de género més transformadoras.

Asi pues, tanto el refuerzo de la capacidad analitica y reflexiva de las administraciones
publicas como la introduccion de conocimientos feministas son elementos claves para que la
estrategia del mainstreaming de género tenga impacto en la transformacion profunda de la
agenda politica en un sentido mas inclusivo. Por ello es muy relevante poder valorar hasta qué
punto y de qué manera los distintos abordajes de implementacion del MG llevan a la practica
este objetivo de incidir en los paradigmas de comprension e intervencion en la realidad de los
y las empleadas publicas, a la vez que se hace patente el caracter progresivo de los procesos
de aprendizaje y de gestion del conocimiento. No puede pensarse que un cambio conceptual
profundo va a ser rapido ni de golpe. Asi, lo que es clave es la suma, la continuidad, el poder
ir manteniendo la tension politica e ir subiendo escalones; no consolidar rutinas invariables,
sino ir profundizando cada vez mas en la reflexion critica desde una perspectiva dinamica.
También es importante la innovacion en las formas de manejar y extender este conocimiento.
Probablemente esto implique la necesidad de ser mas creativas e ir mas alla de la mera
formacion estandar, en la medida que se ha demostrado ya la dificultad para cambiar los
estereotipos y visiones del mundo en cuanto al género y la impermeabilidad de algunas
personas a los datos y argumentos racionales al respecto (Van den Brink, 2015). Aqui
coincido con otras autoras que previamente han reflexionado sobre los retos y dificultades de
los procesos de transferencia del conocimiento de género (Lombardo, y Mergaert, 2013;
Cavaghan, 2013).

Por esto mismo, cobra especial importancia también la existencia de procesos amplios de
apertura y participacion, y por ende la capacidad y voluntad de la estrategia del MG para
incluir otras voces y generar espacios de relacion y permeabilidad que rompan las l6gicas mas
cerradas, tecnocraticas y cuadradas de la institucion para traer otros mundos y otras
experiencias a la elaboracion de politicas publicas. La participacion —una participacion
sustantiva, inclusiva, de caracter conflictivo y critico- deviene un elemento clave para

desestabilizar las relaciones de poder que han marcado las dinamicas institucionales en un
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contexto concreto y descentrar los campos discursivos existentes. No perder el caracter
politico de la estrategia implica también necesariamente mantener espacios abiertos a nuevos
cuestionamientos e impulsar activamente un dialogo sobre lo que es la vida en comin vy las
prioridades sociales para poder construir nuevos consensos sobre un contrato social mas
inclusivo y justo. Para ello la apuesta por acoger e ir a buscar las voces mas criticas y
excluidas es muy importante, en la medida que son voces clave para desvelar los efectos de
las politicas publicas en las vidas de la ciudadania, cuestionando permanentemente las

nociones y fronteras de lo instituido.

En este sentido, justamente el caso vasco nos muestra que un éxito notable en la
implementacion del MG puede ir, sin embargo, de la mano de un modelo fundamentalmente
burocréatico. Aunque no es éste sin duda el Unico factor en juego, el no acoger las voces de
afuera de la institucion genera a la postre dificultades para mantener sistematicamente la

tension politica y transformadora.

En definitiva, la experiencia vasca revela como efectivamente el MG puede ser una estrategia
atil para conseguir administraciones y politicas mas inclusivas en cuanto al género, aunque
presenta importantes limitaciones en la medida que se desarrolla desde una perspectiva
fundamentalmente burocrética y técnica. Entender exactamente qué dinamicas institucionales
producen la evaporacion o dilucién de la igualdad en un caso concreto es una tarea
imprescindible y que a mi entender requiere de mucha mas investigacion comparada. Asi, la
comparacion y didlogo entre los aprendizajes, logros y desafios que han tenido otras
estrategias de MG que han sido menos capilares y sistematicas pero mas deliberativas o
participativas -como las experiencias sueca o de la Diputacion Foral de Gipuzkoa, por
nombrar sélo un par de ejemplos- es una linea de investigacion futura que es muy relevante
seguir explorando. Seria necesario acumular mas analisis empiricos y evidencias de procesos
de cambio de caracteristicas diversas y de este modo establecer comparaciones mas amplias y
entender mejor la complejidad de los patrones de género para poder afinar las intervenciones
dirigidas a promover la igualdad. Queda pendiente en particular desentrafiar con mas detalle el
peso de las estrategias especificas de cambio institucional en contextos diversos frente a otros

factores de caracter social, politico y de oportunidad.

En este sentido, dar continuidad al didlogo entre la literatura especializada en politicas
publicas y la mas centrada en cuestiones organizacionales facilitaria seguir desarrollando una

fenomenologia detallada del cambio de género y de las resistencias a éste atendiendo a las
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consideraciones locales, examinando la relacion que se da entre las micropoliticas cotidianas,
las caracteristicas de las organizaciones publicas y los resultados de su actividad —es decir, las

politicas y los servicios publicos.

De este modo la valoracion de hasta donde llegan diferentes modelos en cuanto a su
permeabilidad a la igualdad, a su ambicion transformadora, y a su sostenibilidad de los
cambios, seria una tarea muy necesaria y Util. Aqui seria positivo seguir desarrollando analisis

longitudinales que permitan captar los procesos incrementales de aprendizaje institucional.

2.2 SOBRE LA EVALUACION Y EL MAINSTREAMING DE GENERO

El segundo de los hilos de esta investigacion doctoral ha sido el papel que puede tener la
evaluacion tanto en la investigacion académica sobre el MG como en su implementacion, que

se ha desarrollado especialmente en el articulo 4 y, en menor medida, el 3 de este compendio.

Si en el punto 2.1 de estas conclusiones he apuntado la necesidad de reflexionar criticamente
sobre las politicas publicas para poder reevaluar sistematicamente sus efectos en las vidas de
la ciudadania y en la satisfaccion de las necesidades sociales, en esta seccion ahondaré en la
importancia de profundizar y complejizar el dialogo entre teoria y praxis. Este dialogo se
puede traducir tanto en la propia practica de la evaluacion, incorporando a ésta las
aportaciones y ensefianzas de la reflexion académica, con su alcance mas amplio y sosegado,
como desde la investigacion académica?, cuando ésta se enfoca a la construccion de
conocimientos Utiles para la intervencion en la realidad y bebe de los aprendizajes generados
en contextos concretos. El hecho de que en la practica el analisis de politicas publicas y la
evaluacion de las mismas sean con frecuencia campos profesionales diferentes con pocas —
aunque crecientes- conexiones y dialogo hace necesaria una renovada apuesta por profundizar
en esta fertilizacion. En cualquier caso, sostengo que explorar en mayor medida las
intersecciones entre evaluacion, implementacion e investigacion académica contribuiria a
aunar aprendizajes tedricos y empiricos de cara a impulsar politicas mas igualitarias e
instituciones publicas mas democraticas, autorreflexivas y responsables. En este sentido la
traduccion de los debates y marcos analiticos més académicos a los disefios de evaluacion —y
la difusion de las experiencias existentes en este sentido- es un campo que habria que hay que

seguir explorando.
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Respecto a la relacion entre evaluacion e investigacién académica, esta tesis doctoral ha

permitido apuntar tanto elementos positivos como limites sobre los que reflexionar.

En lo positivo, es destacable como los procesos evaluativos, en tanto dispositivos de
investigacion aplicada focalizados en un momento temporal concreto y normalmente
apoyados por las propias instituciones publicas, presentan grandes potencialidades para la
produccion de conocimiento. Permiten explorar con detenimiento las dindmicas de politica
publica y realizar andlisis y trabajo de campo ambiciosos. En comparacion con la
investigacion académica en nuestro entorno, la investigacion evaluativa suele contar con un
volumen de recursos significativo, a la vez que suele conseguir un acceso privilegiado a la
interioridad de la administracién. Me refiero, por ejemplo, a la posibilidad de fijar entrevistas
con perfiles directivos y politicos, al nivel de respuesta que se obtiene a las demandas de
informaciéon y también al acceso y capacidad de analisis de datos de registro y fuentes
derivadas del funcionamiento cotidiano administrativo, que no suelen tener caracter publico —
0 gque aungue lo tengan no se han establecido los mecanismos para que puedan ser consultados
publicamente, lo cual es por desgracia muy frecuente. Son por lo tanto una fuente secundaria

enormemente valiosa para el analisis.

En cuanto a los condicionantes, no puede obviarse el hecho de que la produccion del
conocimiento se haya realizado en un contexto evaluador plantea una serie de consideraciones
especificas. Para empezar, las necesidades informativas a las que se da respuesta vienen
definidas por la institucion que impulsa la evaluacion. Esto marca en gran medida las
preguntas de evaluacion y las estrategias de analisis, que pueden coincidir en mayor o menor
medida con la agenda de investigacion en ese campo en particular. Asimismo, el trabajo de
campo estd l6gicamente marcado por sus condiciones de produccion: en un contexto
evaluativo, por la connotacion de “examen” y rendicion de cuentas que este conlleva. Esto
factor debe ser tenido en cuenta en el momento de la interpretacion —como sucede de hecho

con cualquier fuente secundaria.

Otra de las diferencias que puede producir alguna limitacién es que la evaluacion pone el foco
en la propia administracion: en entender qué hace, como y, con suerte, con qué efectos. Por lo
tanto suele aportar una mirada muy autocentrada y que tiende a incorporar poco, o de forma
muy secundaria, las aportaciones y visiones del afuera. En tanto que la administracion se
examina a si misma, la mirada resultante esta muy orientada y encajonada en unos

determinados parametros y puede tener dificultades para cuestionar el propio marco de su
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accion, a no ser que éste sea un proposito explicito de la evaluacion. En este sentido la
evaluacion cualitativa de la Ley 4/2005 realizada en la Comunidad Auténoma de Euskadi a la
que se hace referencia en el cuarto articulo es muy interesante, en la medida que va a buscar
explicitamente las voces externas para poder valorarla, lo que permite cuestionar las bases de

lo existente en mayor medida (Emakunde, 2016).

La operativa de la evaluacién plantea significativas potencialidades y a la vez notables
restricciones temporales. Es una investigacion amplia, con buen acceso a informacion pero
con frecuencia intensa y apresurada, lo que va en detrimento de la capacidad para generar

procesos de reflexion y cambio mas participados.

Por lo que respecta a la practica de la evaluacion, en esta disertacion he argumentado que la
evaluacion es y debe ser un instrumento mas de promocion de la transversalidad de género, ya
que que tiene una gran potencialidad para contrarrestar las tendencias a la no implementacion,

la tecnocratizacion y la despolitizacion de las estrategias de cambio proigualdad.

En general, la evaluacion permite abrir espacios de reflexividad, que como he mencionado
anteriormente, son justamente una de las carencias en nuestra forma de elaborar politicas
publicas y uno de los elementos claves para entender la capacidad transformadora de esta
estrategia. Genera conocimiento y sensibilidad de género y permite hacer explicitos los
modelos de cambio, detectar cuellos de botella, resistencias, obstaculos y oportunidades para

poder repensarlos en lo necesario.

Sin embargo, para ello es necesario que los disefios de evaluacion concretos incorporen
justamente como objetivo el de impulsar la propia estrategia de MG. Deben partir de una
comprension profunda de la misma -y por lo tanto entender el enorme reto que supone un
cambio de esa magnitud, sin caer en visiones tecnocraticas y reduccionistas-, asi como
incorporar la voluntad de identificar y no apaciguar la tension politica. Ademas, debe

cuestionar criticamente los efectos de las politicas publicas en las vidas de las personas.

La tension despolitizadora identificada en la implementacién de las politicas de igualdad
también se da en el &mbito de la evaluacion,con el agravante de que la evaluacion en si misma
suele ser concebida y percibida con mucha frecuencia desde una perspectiva muy técnica. Por
ello, para que sea capaz de sefalar los principales retos del MG y no constituya un
instrumento tecnocratizador mas, la evaluacion debe estar informada por el pensamiento

feminista y por la abundante literatura generada por los estudios feministas de politica
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publica, a la vez que debe incorporar también las voces mas criticas y externas a la institucion.
Sin olvidar por supuesto el concocimiento especifico sobre la propia practica de la evaluacion
(Bustelo y Verloo, 2009). La evaluacion debe ser un medio para volver a incluir la igualdad
en el proceso de las politicas publicas, y para reflexionar sobre como se concibe y qué efectos

tiene.

De ahi la importancia de que los organismos de igualdad (principales impulsores de la
evaluacion en materia de igualdad, si bien otros organismos como el Parlamento podrian tener
un mayor papel al respecto también) tengan una politica de evaluacion clara e identifiquen
qué es necesario evaluar mas alla de la mera descripcién y rendicién de cuentas de los avances

concretos en la ejecucion de las actuaciones previstas.

En este sentido, sostengo que la evaluacion del MG necesariamente debe monitorizar la
implementacion, abordar las dindamicas de poder y resistencia y reflexionar sobre contenidos y
objetivos politicos. Asi, la evaluacion de resultados, en tanto que rendicion de cuentas,
consolida la exigencia de compromiso con la igualdad por parte de todos los agentes,
complementando la estrategia de descentralizacion y extension que constituye el nacleo del
mainstreaming de género. La evaluacion de las dinamicas internas de trasformacién, con una
exploracién de los sentidos y las relaciones, permite alumbrar los procesos de cambio por
naturaleza complejos, contradictorios y conflictivos. El examen de contenidos y valores, asi
como el cuestionamiento del disefio, los marcos y los paradigmas de las politicas que se llevan
a cabo, deviene también imprescindible, asi como la responsabilidad de la intervencion
publica en la reproduccion de la vulnerabilidad, el dafio y la subordinacidn, que debe llevarse
al primer plano del debate politico y ciudadano.

Todo ello nos sitia en un marco evaluativo que incorpore no sélo los aspectos mas
descriptivos sino también interpretativos, asi como aproximaciones de caracter cualitativo y
participativo. Es imprescindible también que las evaluaciones sean capaces de aportar juicios
de valor y plantear recomendaciones —lo que no siempre sucede. En cualquier caso, destaco el
potencial que tiene la evaluacion en la necesaria reflexion colectiva sobre los valores y
practicas de las administraciones publicas en aras de reposicionar en el centro el bien comdn y
de contribuir al debate sobre qué es una vida digna de ser vivida y cuales son las prioridades

publicas en cada momento y contexto.
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Esto se conecta por supuesto con unas determinadas formas de entender la evaluacién. Es
decir, con los enfoques que la conciben no como una ultima fase del ciclo de las politicas
publicas, sino como un ejercicio de enjuiciamiento sistematico de la accion pablica que es
fundamental en el debate democratico y ciudadano. Y por supuesto desde el reconocimiento
de que pese a que no siempre se reconoce explicitamente, la evaluacién tiene un caracter
intrinsecamente politico. No solo porque se desarrolla en un contexto marcado por unas
determinadas relaciones de poder que definen qué se pregunta, quée voces se escuchan y coémo
se gestionan los intereses y necesidades de todos los agentes implicados (poblacion
beneficiaria, proveedores, decisores, implementadores, etc.), sino fundamentalmente porque
incluye como objetivo el examen de los valores publicos y “contribuye a responder a algunas
de las cuestiones politicas fundamentales que ya sefialaba Lasswell a mediados del siglo XX:

quién obtiene que, por qué, cuando y cudles son sus consecuencias” (Espinosa, 2011, p. 80).

Desde una perspectiva feminista, pues, la evaluacion no puede presentarse como un ejercicio
técnico de medicion y descripcion, sino que necesariamente debe incorporar el examen de las
relaciones de poder y preguntarse sobre lo que las politicas hacen —-mas alla de lo que dicen
que hacen-; es decir, sobre como distribuyen vulnerabilidad y subordinacion, y qué tipo de

realidad construyen (L6pez, 2016).

Desde la voluntad de transformar profundamente los paradigmas de la intervencion emerge en
primer plano la necesidad de incluir las voces marginalizadas, y de mediar y crear los
mecanismos para una discusion amplia sobre lo comun. Por ello las perspectivas que mas
resuenan con las propuestas que aqui se plantean no son los enfoques positivistas y técnico-
racionales sino las visiones mas pluralistas que parten de reconocer el propio proceso de
evaluacion como una construccion social, de caracter politico y conflictivo, con una funcion
de negociacion y mediacion en la elaboracion de juicios y en el aprendizaje y construccion
colectiva de conocimiento para la que hay que tomar en cuenta a la poblacién implicada y a la
ciudadania. Asimismo los enfoques discursivos de interrogacion de los sentidos, los marcos y

las definiciones del problema de las intervenciones publicas deben también ser incorporados.

2.3 ESCENARIOS DE FUTURO

La investigacion doctoral también ha abordado especificamente el impacto de la crisis
econdmica en la implementacién del GM. De forma mas extensa en el articulo 2 y mas

someramente en el articulo 3, se ha mostrado como la crisis ha funcionado como una
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estructura de oportunidad politica para la paralizacién y/o el retroceso del compromiso con la
igualdad, complementando asi otros trabajos sobre la cuestién (Kantola y Lombardo, 2017).
La igualdad de genero desaparecié o se marginalizé muy rapidamente de la agenda politica, lo
que hizo visible de forma sangrante la precariedad de los avances conseguidos hasta el
momento, tanto a nivel de estructuras como de resultados e incluso de sensibilidad. El giro en
la agenda feminista —tanto social como institucional- hacia cuestiones de diversidad identidad
y representacion en décadas anteriores contribuyé también a que en el momento de
emergencia de la crisis nos encontraramos con una cierta debilidad en los discursos y

reflexiones feministas respecto a cuestiones econdmicas y redistributivas.

No obstante el impacto de la crisis en el mainstreaming de género es diferentes en distintos
contextos (Paleo y Alonso, 2014). El caso vasco muestra que diferentes aspectos pueden
actuar en cierto modo como factores protectores. La existencia de marcos normativos
vinculantes es uno de ellos, en la medida que sirve como elemento cotidiano de negociacion
gue obstaculiza hasta cierto punto los retrocesos. El apoyo social a las politicas de igualdad, la
fuerza del movimiento feminista y de mujeres, los posicionamientos partidistas y el color
politico del gobierno, o la situacion presupuestaria de los gobiernos, son también elementos
determinantes. Queda ain mucho por investigar de forma comparada acerca de los impactos
de género de la crisis, de su gestion por parte de las politicas publicas, y de la fortaleza de los
cambios sociales conseguidos gracias a casi 20 afios de transversalidad. El analisis empirico
de las diversas derivas del feminismo institucional en diferentes contextos frente a esta
situacion, asi como de los factores explicativos subyacentes serian muy Utiles para reflexionar

y afinar en las estrategias de actuacion de los proximos afios.

En cualquier caso, desde un punto de vista méas general en este nuevo escenario pueden haber
empeorado las condiciones de posibilidad de la transformacion institucional de géenero. Méas
alla de las restricciones presupuestarias, al vaciar los espacios democraticos de decisiones y
blindar una definicion antisocial de prioridades al més alto nivel, ha impactado fuertemente
en la sociedad y en particular en las mujeres, generando procesos de precarizacion y un

empobrecimiento mas que significativo en amplias capas de la poblacion.

Como plantea Pérez Orozco (2011), no se trata sin embargo de una crisis estrictamente
econdmica o financiera, sino que nos encontramos mas bien ante la consolidacion de un
modelo fuertemente extractivo y de mercantilizacion de todos los aspectos basicos de la vida,

que articula distintas dimensiones: ecologicas, de cuidados, etcétera. Y si en lo material se ha
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consolidado una ofensiva neoliberal muy fuerte que deteriora las condiciones de vida para
amplias capas de la poblacion, en lo politico el contexto mundial crecen las incertidumbres,
con una rapida desestabilizacion de los ejes y mecanismos de identificacion politicos

tradicionales y un auge innegable de pulsiones autoritarias .

Sostengo que las estrategias de promocion de la igualdad —tanto a nivel social como
institucional- no pueden obviar esta realidad si no quieren caer en la irrelevancia o peor aun,
en la contradiccion. Aqui deviene muy relevante la critica de Nancy Fraser (2015) al papel
que ha jugado y juega ciertas comprensiones del feminismo en impulsar la agenda politica
antisocial, en la medida que las politicas de igualdad de género han acabo también influidas
por el modelo neoliberal, especialment las promovidas por gobiernos mas conservadores. Al
promover nociones de la igualdad centradas en el empoderamiento politico y econdémico
individual de las mujeres (por la via del emprendimiento o de la participacion en el espacio
publico, por ejemplo), sin cuestionar la organizacién social del cuidado, proponen un modelo
de éxito que no es aplicable a las mayorias sociales y que para muchas mujeres se traduce en
una realidad de individualizacion del riesgo, sobrecarga y precariedad (Gomez, 2017).
Ejemplos en este sentido los podemos encontrar en el énfasis puesto en los dltimos tiempos
por los organismos de igualdad (por ejemplo el European Institute for Gender Equality o el
Institut Catala de les Dones) en vincular la igualdad de género con el desarrollo econémico, la

capacidad de trabajo y consumo de las mujeres o las habilidades individuales de liderazgo.

Asimismo, desde una perspectiva interseccional y postcolonial en la actualidad no podemos
pensar el feminismo —o la lucha LGTBI- sin atender al uso de los objetivos o discursos
feministas por parte de actores con agendas politicas profundamente excluyentes y
antidemocraticos. Los fenomenos que se han denominado pinkwashing, purplewashing
(Vassallo, 2016) o homonacionalismo (Sadurni, Pujol, 2015), deben ser objeto de reflexion

critica, asi como el papel que los organismos de igualdad juegan al respecto.

En este sentido, y recogiendo elementos apuntados en los dos anteriores apartados, son clave
tanto la participacion como la capacidad reflexiva y de deliberacion. La participacion de la
diversidad de mujeres, incluyendo los sectores y voces mas periféricas, criticas y marginales,
y el desarrollo de una mirada centrada en los efectos constitutivos de las politicas publicas es
lo que puede contribuir a construir nuevas alianzas que eviten estos riesgos y permitan
reconstruir un contrato social que dé respuesta a las necesidades emergentes de seguridad

desde una perspectiva inclusiva.
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A 22 anos de la conferencia de Beijing, y de forma paralela al despliegue de la estrategia de
transversalidad de género, el conflicto entre el capital y la vida se ha agudizado (Pérez
Orozco, 2011), los procesos de extraccion de valor y de creacion de subordinacion han
consolidado su escala global y el papel de las instituciones democréticas y su capacidad para
controlar el sector privado se ha puesto en cuestion a todos los niveles. Asi, aungque nunca
hubo mas leyes, mas instituciones y mas debate acerca de la igualdad de género que en el
momento actual, en muchos aspectos la situacion para las mujeres no mejora. Se ha
constatado la posibilidad de retrocesos en los avances conseguidos, por lo que el relato mas
optimista y lineal del progreso hacia la igualdad de género se ha puesto en cuestién. Desde mi
punto de vista el impulso de Beijing esta en buena parte esta agotado. Debemos desarrollarse
nuevos marcos de comprension e intervencion mas explicitamente politicos, postcoloniales e
interseccionales que pongan en el centro la justicia, la democracia radical y la cooperacion, asi

como la ética del cuidado y del apoyo mutuo, la vulnerabilidad y la interdependencia.

Todo ello nos obliga a repensar las estrategias de cambio institucional de género, tanto desde
el feminismo institucional como desde el campo de lo social, y en esta empresa la
participacion y la deliberacion en las politicas publicas son condiciones imprescindibles para
articular un nuevo contrato social y una nueva institucionalidad que dé respuesta a estos retos.
Y en esta empresa la capacidad de reflexividad y analisis de las porpias institucions publicas

es fundamental, tal como he argumentado a lo largo de la disertacion.

Desde el ambito institucional cabe preguntarse el mainstreaming de género si es compatible
con cualquier agenda politica —y en particular con la de las politicas de austeridad-, asi como
cuéles deben ser las prioridades de intervencion. Debemos discutir sobre cémo podemos
sostener los precarios avances conseguidos, en un contexto de restricciones presupuestarias, y
cuél debe ser el papel de los organismos de igualdad frente al desmantelamiento del Estado
social, si no es capaz con frecuencia de encarnar minimamente un impulso de cambio en las

politicas publicas.

Por lo que respecta al campo social, y mas alld de lo analizado concretamente en esta
investigacion, desde mi punto de vista cada vez mas aparece como una tarea urgente y
necesaria la construccion de nuevas alianzas que redefinan lo que son las vidas dignas de ser
vividas articulando de forma plural la cuestion de género con la diversidad afectivosexual, asi
como con otras demandas sociales, ecoldgicas y antirracistas. Estas alianzas son

imprescindibles para generar una agenda comun que permita enfrentar el cierre oligarquico y
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antisocial de la crisis que se estd gestando, y asi generar seguridad para la ciudadania desde

una logica no excluyente ni de cierre identitario y de fronteras.

Las luchas de las mujeres pueden constituirse como un significante amplio que articule una
defensa de la vida y de la democracia frente a las pulsiones antidemocraticas y extractivas en
auge, tal y como ha sucedido recientemente con las movilizaciones “Ni una mas” contra la
violencia machista en América Latina y alrededor del mundo o la Women’s March de Estados
Unidos con ocasion de la victoria de Donald Trump. EI movimiento global de mujeres pues
estd demandando una mayor inclusion y centralidad, lo que se vincularia con la necesidad
analizada a lo largo de esta disertacion de que las politicas de igualdad sean mas

participativas.
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Anexo metodologico

1. COMUNIDAD AUTONOMA DE EUSKADI

1.1 DOCUMENTOS PRIMARIOS POR ORIGEN Y TIPO DE DOCUMENTO

Ley 4/2005, de 18 de febrero, para la Igualdad de Mujeres y Hombres

Resolucion 5/2007, de 14 de febrero, del Director de la Secretaria del Gobierno y
de Relaciones con el Parlamento, por la que se dispone la publicacién del Acuerdo
adoptado por el Consejo de Gobierno «por el que se aprueban las directrices para
la realizacién de la evaluaciéon previa del impacto en funcién del género y la
incorporacion de medidas para eliminar desigualdades y promover la igualdad de
mujeres y hombres».

Resolucion 40/2012, de 21 de agosto, de la Directora de la Secretaria del
Gobierno y de Relaciones con el Parlamento, por la que se dispone la publicacién
del Acuerdo adoptado por el Consejo de Gobierno «por el que se aprueban las
Directrices sobre la realizacion de la evaluacion previa del impacto en funcion del
género y la incorporacidon de medidas para eliminar desigualdades y promover la
igualdad de mujeres y hombres».

Acuerdo del Consejo de Gobierno de 9 de febrero de 2010, acerca del marco
normativo que incide en la elaboracién de disposiciones de caracter general.

[V Plan para la igualdad de Mujeres y Hombres en la CAPV

V Plan para la igualdad de mujeres y hombres en la CAE. Directrices [XLegislatura
(2010-2013).

Documentacion secundaria relacionada (otros planes sectoriales de los
departamentos, discursos y comparecencias en el Parlamento de los y las
consejeras y otros documentos de interés producidos por los departamentos).

Norma Foral de la Diputacién Foral de Alava 1/2014, de 12 de febrero.
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— Norma Foral de la Diputacién Foral de Alava 5/2015, de 11 de febrero, de

incorporaciéon de cldusulas contractuales relativas a la compra publica
socialmente responsable en la contratacion del sector publico foral.

Proposicién No de Norma formulada por el Grupo Mixto, relativa a la inclusion en
el procedimiento normativo de la evaluacion previa del impacto de género.
Aprobaa por la Comisioén Institucional de las Juntas Generales de Bizkaia 2011.

Norma Foral de la Diputacién Foral de Bizkaia 7/2013, de 12 de junio, de
modificacion de la Norma Foral 3/1987, para la inclusiéon del informe de
evaluacion del impacto de género en los procedimientos normativos.

Decreto Foral de la Diputacién Foral de Bizkaia 141/2013, 19 de noviembre, por
el que se fijan las Directrices en las que se recogen las pautas a seguir para la
realizacion de la evaluacion previa del impacto en funcién del género prevista en
la Ley 4/2005, de 18 de febrero, para la Igualdad de Mujeres y Hombres; el cual
entr6 en vigor el 1 de enero de 2014.

Norma Foral de la Diputacién Foral de Gipuzkoa 6/2005.

Decreto Foral de la Diputacion Foral de Gipuzkoa 33/2013, de 17 de setiembre,
sobre estructura organica y funcional del Area del Diputado General.

Norma Foral de la Diputacion Foral de Gipuzkoa 2/2015, para la igualdad de
mujeres y hombres.

1.2 ENTREVISTAS

Relacion de personas entrevistadas 2011

Perfil Institucion

Direccidn técnica Emakunde

Unidad de igualdad Dpto. Lehendakaritza / Presidencia
Unidad de igualdad Dpto. Justicia y administraciones publicas
Unidad de igualdad Dpto. Industria

Unidad de igualdad Dpto. Empleo y asuntos sociales
Unidad de igualdad Dpto. Economia

Unidad de igualdad Dpto. Educacién

Unidad de igualdad Dpto. Vivienda

Unidad de igualdad Dpto. Interior

Unidad de igualdad Dpto. Sanidad

Unidad de igualdad Dpto. Medio ambiente
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Relacion de personas entrevistadas 2013

Perfil Institucion
Direccion politica Emakunde
Direccion politica Emakunde

Relacion de personas entrevistadas 2015

Perfil Institucion
Departamento de cooperacion Emakunde
Departamento de cooperacion Emakunde

Unidad de igualdad Dpto. Lehendakaritza / Presidencia

Unidad de igualdad Dpto. Administracién publica y justicia

Unidad de igualdad Dpto. Desarrollo econémico y competitividad

Unidad de igualdad Dpto. Empleo y politicas sociales

Unidad de igualdad Dpto. Hacienda y finanzas

Unidad de igualdad Dpto. Educacién, politica lingiiistica y cultura (Educacién)
Unidad de igualdad Dpto. Educacién, politica lingiiistica y cultura(cultura)
Unidad de igualdad Dpto. Seguridad

Unidad de igualdad Dpto. Salud

Unidad de igualdad Dpto. Medio ambiente y politica territorial

Técnico de la Direccion de
Servicios Sociales

Dpto. Empleo y asuntos sociales

Asesora juridica

Dpto. Seguridad

Técnica del Servicio de Igualdad

Diputacién Foral de Alava

Secretaria Técnica de Politicas De
Género

Diputacién Foral de Bizkaia

Asesoria Técnica IIG

Diputacién Foral de Bizkaia

Jefa del Servicio de Igualdad

Diputacién Foral de Gipizkoa

Responsable de Informes de
Verificacién

Diputacion Foral de Gipuzkoa
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Guion Direccion politica Emakunde

(Estrategia del mainstreaming de género)

Los principales avances en términos de GM y de cambio institucional, ;en qué aspectos

se localizan?

e Estructuras descentralizadas de igualdad

e RRHH

e Presupuestos

e Perspectiva de género en normativa

e Sistemas de informacién
e Formacion

e Seguimiento y evaluacion
e Sensibilidad al tema?

Efectividad de los cambios de la l6gica y cultura organizativa en los diferentes tipos de
mecanismos. Por qué.

Principales obstaculos encontrados. Principales problemas de la implementacién del GM

Principales resistencias encontradas. A diferentes niveles y por parte de diferentes

sectores.
e (Causas
(0]
(0]
(0]
(0]

(0]

0 Esun problema particular y no de todos
e Actores de las resistencias: politicos, técnicos, ...

e Tipos:
o
o
o
o

Desconocimiento

Oposicion ideolédgica. Feminismo como politico y no cientifico, subestimacion
conocimiento de género

Falta de prioridad

Amenaza a creencias institut o personales, rutinas existentes (resistencia al
cambio o a ESTE cambio?)
e Razones de las resistencias:

0 No necesidad del cambio, espejismo de la igualdad, naturalizacion roles

Ahora no toca

Sabotaje
Infrapresupuesto
Falta formacién
Inaccion

e Formas:

o

o
0}
(0}

Explicita

Implicita: no hacer
Institucionales
personales
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Estrategias utilizadas para superar estas resistencias:

e Alianzas con actores internos o externos, multinivel

e Movimiento feminista

e Estrategias argumentativas, strategic frame, bridging, etc.

e Instrumentos utiles: ley, planes, informes, evaluacién... obligatoriedad

Elementos clave de las estrategias institucionales para contrarrestar resistencias.

Elementos clave para cambiar rutinas administrativas.
Debilidades de la aproximacién del GM en la practica, general y en la CAE.
Como han afectado factores contextuales e institucionales

e Lasituacion de crisis a las politicas de igualdad, desde la perspectiva Emakunde. Limites
y oportunidades.

e (Cambio de gobierno. En particular y en general (rotacidn...)

e Contexto competencial Euskadi

e (Coalicién o gobierno monocolor

Sostenibilidad de los cambios en el tiempo. ;qué es necesario para sostenerlos?

¢{Como ven el futuro? ;Hacia donde ir y qué prioridades hay?

Guion Direccion técnica Emakunde

(Evaluacion del impacto de género de la normativa)

MODELO DE EIG:

e (Como entro6 la cuestion de la EPIG en la Ley 2005. Por qué se incorpord, cual era la idea.

e (Como fue el proceso de elaboracidn de las directrices de 2007, cudl era el objetivo o lo
que se pretendia.

e Por qué se creo este modelo en el que los Dptos elaboran el EPIG. Por qué un modelo de
andlisis enfocado a destacar lo positivo.

e Por qué incorporar un IVE. Con qué objetivo

e Por qué se modificé en 2012, qué problemas habian surgido. Objetivo del cambio se
plantea que es aligerar la tramitaciéon de normativa. Esto limita los andlisis de impacto.

e Qué mecanismos de seguimiento se han establecido.

e Mecanismos de apoyo, conexidn con otros instrumentos de gobernanza: formacién,
tutorias, guias, etc.
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VALORACION GENERAL:

e Valoracién de la evolucién de la transversalidad en los departamentos desde aprobacién
de la Ley: avances y limitaciones. En relacion al conocimiento en género, formacién en
igualdad, fluidez de la comunicacidn interna, incorporaciéon de medidas y objetivos de
igualdad, disponibilidad de datos. etc.

e Valoracién de la aportacion de la evaluacion previa del impacto de género en la
normativa a este proceso de desarrollo de la gobernanza de la igualdad a nivel
departamental.

e Hasta qué punto sirven los informes para cambiar contenidos mas alla clausulas tipicas y
lenguaje. Valoracion del potencial.

e Factores limitadores y potenciadores,

IMPLEMENTACION

e Implementacién: se supone que se hacen informes de toda la normativa que se deberia
(por qué hay variaciones tan importantes entre afios? Y entre departamentos.

e EPIG Ex ante / acompafiando la elaboracién o al final cuando ya esta elaborado.
Temporalidades

e Agentes que intervienen

e Fortalezas y debilidades de la plantilla de IIG. Adecuacién del cuestionario / informe:
;cuadra? ;Es dificil?

e Fortalezas y debilidades del proceso de elaboracion

e Funciones/objetivos del informe de verificacion. ;Como se elabora? ;Quién interviene?
;Cual es el objetivo?

e ;Se hace un seguimiento de si el [V tiene algun efecto?

e ;Quétipo de seguimiento se hace? De las medidas, de la calidad diagnéstico, de la
incoproracion de medidas, de las medidas complementarias...

e ;Cudles son las medidas que se sugieren mas comtinmente? ;Por qué se focaliza la
atencién en ellas?

e Percepcidn de evolucién en el tiempo de la calidad / contenidos de los informes (en el
diagnostico, en las propuestas, etc.)

e Valoracion diferencias entre I[1G y IVEs

e Valoracion de incorporaciéon de medidas

RESULTADOS E IMPACTOS:

e Diagnostico: calidad, evolucion. La cuestion de los datos: hay, son suficientes, etc.

e Inclusién de medidas en el proyecto. Evolucion del nimero y calidad de las propuestas

¢ Inclusion de medidas en la norma final. ;Se aceptan? ; Evolucion? ;Hay diferencias por
medida o por sector, por tema etc?

e ;Qué tipo de medidas entran mas o menos? ;Seguimos remitiéndonos a la ley o se va mas
alla?

e ;Qué capacidad hay de cambiar de forma profunda el marco o paradigma de las politicas?
(vs incluir algunas medidas aisladas, clausulas, acciones positivas, lenguaje...)

e Impacto en cultura organizativa
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e Impacto en sensibilidad de género. ;Hay dptos mas favorables que otros? Temas mas
complicados, etc.

RECEPCION Y RESISTENCIAS:

e Percepcion de los agentes, ;se valora como un elemento de calidad o como un destorbo?

o Dificultades y obstaculos

e Resistencias: implicitas, explicitas, individuales, institucionales

e Factores que explican mayor o menor impacto

e Mejoras a incorporar: en el proceso, en el modelo de andlisis, en los roles de los agentes,
iniciativas complementarias, rol de Emakunde, etc.

e Valoracién general sobre la pertinencia y utilidad de esta herramienta

Guion personal técnico Emakunde

(Evaluacion del impacto de género de la normativa)
Gobernanza de la igualdad en general:

e Valoracién de la evolucidon de la transversalidad de género en los departamentos desde
aprobacidn de la Ley: avances y limitaciones. En relacién al conocimiento en género,
formacién en igualdad, fluidez de la comunicacién interna, incorporacién de medidas y
objetivos de igualdad, disponibilidad de datos, etc.

e Valoracién de la aportaciéon de la evaluacion previa del impacto de género en la
normativa a este proceso de desarrollo de la gobernanza de la igualdad a nivel
departamental.

Proceso de elaboracion de la norma y de los informes:

e ;Quérol juega Emakunde? Diferencias entre dptos? ;en qué ocasiones / tematicas se
suele solicitar? ;En qué consiste la demanda de asesoramiento? (informacién, analisis,
medidas...) ;En qué momento del proceso se solicita?

e Diferentes en los actores participantes entre depts (agentes de igualdad, servicios
juridicos o direcciones departamentales, Emakunde...) y efectos en cuanto a la calidad,
capacidad de modificacion, ...

e Diferencias segin actores, temas, tipos de normas...

e Valoracién de la adecuacion, uso y utilidad de las herramientas de apoyo por parte del
departamento: base de datos de informes de impacto anteriores, materiales sectoriales,
otros.

e Valoracion de la temporalizacion de todo el proceso: ;paralelo al inicio de la norma o no?
Tiempo suficiente para elaborar IIG e IVE, tiempo para incorporar propuestas IVE.

e INFORMES DE IMPACTO DE GENERO:

0 Valoracién directrices para elaborar el 1IG. ;Es util? ;Es comprendida por el
personal que debe realizar los informes? ;ha habido evolucién al respecto?
0 Valoracién cambio 2007/2012
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0 Valoraciéon de los diagnoésticos: Calidad, profundidad, aprendizaje.. ;Qué
cuestiones son mas complicadas de elaborar? ;Por qué? ;Qué problemas surgen
en la elaboracion del diagnéstico? (falta de datos, comprensién de las preguntas,
)

0 Valoracién de las medidas de igualdad propuestas. ;Cémo se definen, cudl es la
principal referencia? (la ley vasca de igualdad? Los planes de igualdad? Otras
leyes o planes? Materiales de apoyo?). Calidad, profundidad, aprendizaje...

e INFORME DE VERIFICACION DE EMAKUNDE:

0 ;Coémo se perciben los informes de verificacion de Emakunde? Percepcién de la
adecuacidn de las propuestas y del andlisis. ;Sirve para el aprendizaje?

0 Percepciodn de si sirve, se utilizan las propuestas referentes al IIG

O Incorporacién de medidas.

e RESULTADOS DE LA EPIG:

0 (Se realiza un seguimiento o control de las medidas de igualdad que se incluyen
en las normas que normalmente se aprueban? Se recibe /examinan las memorias
de tramitacion?

0 ¢Se realiza un seguimiento o control de las medidas complementarias propuestas
en los I1G?

0 ;Sabe cuales son las medidas que se sugieren / se incorporan mas cominmente?
¢;Cudles son las que cuesta mas introducir? (p.e. multiple discriminacién). ;A qué
cree que se debe?

Valoracidn general del informe de evaluacién de impacto de género:

e ;Cudl consideran que es la principal funcién/aportacién del informe de impacto de
género (IIG) y de todo el proceso de evaluacién de la normativa?

e ;Como valoran el impacto que ha tenido este instrumento en el proceso de elaboracién
de normativa, en los contenidos, en la cultura organizativa? ;Hay aprendizajes
destacables?

e ;Se utilizan los diagnésticos / conocimiento generado mas alla del [1G?

e ;Como es la comunicacion con los dptos durante el proceso? ;Se precisaria de mas apoyo
-0 de otros mecanismos- por su parte?

e Valoracion general de la percepcién de los departamentos: ;se valora como un elemento
util y que mejora la calidad del proyecto o como un tramite a cumplimentar? ;Se
entiende el objetivo, la razén de ser de la EPIG?

o Dificultades, resistencias y obstaculos principales. Factores que inciden facilitando o
dificultando la EPIG y su impacto.

e Mejoras a incorporar: en el proceso, en el modelo de analisis, en los roles de los agentes,
iniciativas complementarias, rol de Emakunde, etc.

e Valoracién general sobre la pertinencia y utilidad de esta herramienta y sobre su
potencialidad para promover transformar los contenidos de las politicas de forma
profunda (mas alla de incluir medidas aisladas, clausulas, acciones positivas, lenguaje...)

Formacién: Valoracién de la formacién: utilidad, pertinencia, cobertura, impacto. Necesidades

formativas .
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Guion agentes de igualdad departamentales Gobierno Vasco

(Evaluacion del impacto de género de la normativa)
Proceso de elaboracion de la norma y de los informes:

e ;Qué actores intervienen en el proceso de evaluacién previa del impacto de género
(EPIG) en este departamento en particular? (agentes de igualdad, servicios juridicos o
direcciones departamentales, Emakunde...) ;Qué relaciones que se establecen?

e ;Cudl es el rol de la agente de igualdad en el proceso de elaboraciéon de normativa -si lo
hubiere- en este departamento?

0 ;Se participa en la elaboracion de borradores de disposiciones normativas (en el
marco de la elaboraciéon de informes de impacto o independientemente de este
proceso)?

e Rol de asesoramiento: ;en qué ocasiones / tematicas se suele solicitar? ;En qué consiste
la demanda de asesoramiento? (informacidn, analisis, medidas...) ;En qué momento del
proceso se solicita?

e Valoracién de la adecuacion, uso y utilidad de otras herramientas de apoyo por parte del
departamento: base de datos de informes de impacto anteriores, materiales sectoriales,
otros.

o I[IG:

0 (En qué momento se elabora el informe de impacto? ;Durante la elaboracién del
proyecto de norma, al final? O intervienen en algin momento anterior?
(Normalmente hay tiempo material de elaborar un IIG adecuadamente?
(Recursos suficientes? ;Informacién / datos suficientes?

0  Como se afronta la realizacién del informe? ;Se realiza una busqueda de
informacién sobre la tematica? ;Analizan periédicamente la situaciéon de su area
de manera que la informacién para la mayor parte de los IIG ya esta recopilada?

0 ;Como perciben la actual plantilla / directrices para elaborar el 11G? ;Es util? ;Es
comprendida por el personal que debe realizar los informes? ;ha habido
evolucion al respecto?

0 Valoracién de los diagnosticos (la parte de evaluacidn del impacto del informe)
que se realizan en el departamento. Calidad, profundidad, aprendizaje... ;Qué
cuestiones son mas complicadas de elaborar? ;Por qué? ;Qué problemas surgen
en la elaboracién del diagnostico? (falta de datos, comprensiéon de las
preguntas,...).

0 Valoracién de las medidas de igualdad propuestas por el departamento. ;Co6mo se
definen, cudl es la principal referencia? (la ley vasca de igualdad? Los planes de
igualdad? Otras leyes o planes? Materiales de apoyo?)

0 (En el departamento se ha recibido formacién al respecto? (tanto las personas
encargadas de realizar los informes como otro personal) ;Se detectan carencias o
necesidades en este sentido? ;es adecuada y util la formacién proporcionada?

e INFORME DE VERIFICACION DE EMAKUNDE:

0 ;Como se perciben los informes de verificaciéon de Emakunde? Percepcién de la
adecuacién de las propuestas y del andlisis. ;Sirve para el aprendizaje?
Temporalidad: ;se recibe con tiempo suficiente para incorporar medidas?

0 (Las personas a cargo de los IIG reciben / leen los IVE?
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0 (Serevisan los IIGs después de recibir los IVE?

0 ;Serevisan las normas después de recibir los IVE? ;se incorporan medidas
propuestas? Si es asi, ;por parte de quien ha elaborado el IIG o por otras
instancias del departamento? Participacion en la memoria del proyecto-

e RESULTADOS DE LA EIG:

0 (Se realiza un seguimiento o control de las medidas de igualdad que se incluyen
en las normas que normalmente se aprueban?

0 ;Se realiza un seguimiento o control de las medidas complementarias propuestas
en los IIG? (las previstas para reforzar la aplicaciéon de medidas contempladas en
las normas) ;Se incorporan estas medidas en los planes departamentales o en las
lineas de accién en igualdad de los departamentos?

O ;Sabe cuales son las medidas que se sugieren / se incorporan mas cominmente?
¢;Cudles son las que cuesta mas introducir? (p.e. multiple discriminacién). ;A qué
cree que se debe?

0 Valoracién del cambio de directrices 2007/2012.

0 (Se pueden identificar diferencias internas en el proceso o resultados? (segin
tipo de medidas, &mbito tematico, etc.)

Valoracidn general del informe de evaluacién de impacto de género:

e ;Cudl consideran que es la principal funcién/aportacion del informe de impacto de
género (IIG) y de todo el proceso de evaluacién de la normativa?

e ;Como valoran el impacto que ha tenido este instrumento en el proceso de elaboracién
de normativa, en los contenidos, en la cultura organizativa? ;Hay aprendizajes
destacables?

e ;Se utilizan los diagndsticos / conocimiento generado mas alla del [1G?

e ;Como es la comunicacién con Emakunde durante el proceso? ;Se precisaria de mas
apoyo -o de otros mecanismos- por su parte?

e Valoracion general de la percepcion de los agentes del departamento: ;se valora como un
elemento util y que mejora la calidad del proyecto o como un tramite a cumplimentar?
;Se entiende el objetivo, la razén de ser de la EPIG?

e Dificultades, resistencias y obstaculos principales. Factores que inciden facilitando o
dificultando la EPIG y su impacto.

e DMejoras a incorporar: en el proceso, en el modelo de andlisis, en los roles de los agentes,
iniciativas complementarias, rol de Emakunde, etc.

e Valoracién general sobre la pertinencia y utilidad de esta herramienta y sobre su
potencialidad para promover transformar los contenidos de las politicas de forma
profunda (mas alla de incluir medidas aisladas, clausulas, acciones positivas, lenguaje...)

Gobernanza de la igualdad en general:
e Valoracién de la evoluciéon de la transversalidad de género en el departamento desde
aprobacién de la Ley: avances y limitaciones. En relacidn al conocimiento en género,

formacion en igualdad, fluidez de la comunicacion interna, incorporaciéon de medidas y
objetivos de igualdad, disponibilidad de datos, etc.
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e Valoracién de la aportaciéon de la evaluacion previa del impacto de género en la

normativa (EPIG) a este proceso de desarrollo de la gobernanza de la igualdad a nivel

departamental.

Guion personal técnico departamentos Gobierno Vasco

(Evaluacion del impacto de género de la normativa)

1- En qué proyectos de EIG ha participado

2- Valoracién del proceso de incorporacion de medidas de igualdad en la normativa

3- Qué aporta la herramienta de EIG

4- Valoracion de la herramienta

a
b.
C.
d.

e.

Diagnostico: facil dificil, encaja o no. Qué partes
Valoracién medidas

Pertinencia, adecuacién del proceso
Percepcidon Informe Verifiacion de Emakunde

Temporalidad: se cumple el proces y los tiempos

5- Percepcion modelo analitico, herramienta. Es til o se percibe como un tramite

6- Valoracién de la relacién y el apoyo agentes de igualdad

7- Valoracidon de la relaciéon y el apoyo por parte de Emakunde

8- Integracion EIG en la estrategia general de mainstreaming de género.

9- Factores que facilitan/ obstaculizan

10- Valoracion del cambio en las directrices EIG

11- Valoracion general de la herramienta y de la necesidad de que se implante

Guion Diputaciones Forales

(Evaluacion del impacto de género de la normativa)

IMPLANTACION DE LA HERRAMIENTA

e Descripciéon marco mas amplio de desarrollo de transversalidad en DF. Recorrido y

estructura
e Evolucién IIG, cuando se empezo, etc.
e Qué modelo se plante6. Coherencia y diferencias respecto al modelo GV.

PUESTA EN PRACTICA

e Agentes implicados, qué rol toma cada cual.
e (ual es el proceso? Hay verificacién?
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e Como es el checklist?

o Implementacion: se llevan a EIG todos los proyectos que se deberia ?

e Tiempos, EIG entra muy al final o no?

e Adecuacién del cuestionario / informe: cuadra? Es dificil?

e Hay sistemas de seguimiento? De lo anterior o de las medidas que se incorporan...
e Hay medidas de acompafiamiento (formacidn, anuales, externalizacion etc etc)

RESULTADOS E IMPACTOS:

e Diagnostico: calidad, evolucién. La cuestion de los datos: hay, son suficientes, etc?

e Inclusién de medidas en el proyecto? Evolucién del nimero y calidad de las propuestas?

e Inclusidn de medidas en la norma final? Se aceptan? Evolucion? Hay diferencias por
medida o por sector, por tema etc?

e Qué tipo de medidas entran mas o menos? Seguimos remitiéndonos a la ley o se va mas
alla?

e Qué capacidad hay de cambiar de forma profunda el marco o paradigma de las politicas?
(vs incluir algunas medidas aisladas, clausulas, acciones positivas, lenguaje...)

e Impacto en cult organizativa

e Impacto en sensibilidad de género. Hay dptos mas favorables que otros? Temas mas
complicados etc.

VALORACION GENERAL:

e Incorporacién de medidas de igualdad en la normativa, como lo valoran? Evoluciéon? Y
qué papel ha jugado los EPIG en esta evoluciéon

e Percepcidn de los agentes, se valora como un elemento de calidad o como un destorbo?

e Dificultades y obstaculos

e Resistencias: implicitas, explicitas, individuales, institucionales

e Factores que explican mayor o menor impacto

e Mejoras a incorporar: en el proceso, en el modelo de andlisis, en los roles de los agentes,
iniciativas complementarias, rol de Emakunde, etc.

e Valoracién general sobre la pertinencia y utilidad de esta herramienta

Guion agentes de igualdad departamentales Gobierno Vasco

(Evaluacion de la coherencia y los conceptos de las politicas de género)

BLOQUE 1; POSICION UNIDAD DISENO DEL PLAN DE IGUALDAD DEPARTAMENTAL Y
RELACION CON EL PLAN DE EMAKUNDE

1- ;Cuando se creé la Unidad de Igualdad en este departamento?

2- ;Sele otorga dentro del departamento una posicion relevante? ;En qué sentido es asi o
no?

3- ;Como Agente de Igualdad tienes los espacios (politicos y técnicos) necesarios dentro del
departamento en los que tu discurso sea escuchado?

4- Valoracion posicion Igualdad M/H en el departamento;
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a. (En general consideras que la politica de igualdad de mujeres y hombres es
considerada como central dentro del departamento?

b. ;Se traslada esta posicion en los discursos de la consejera del departamento y de
otros miembros en el Parlamento u en otros espacios de rendicion de cuentas o
de informacién y comunicacién con la ciudadania?

BLOQUE 2: DISENO DEL PLAN DE IGUALDAD DEPARTAMENTAL Y RELACION CON EL PLAN DE
EMAKUNDE

5- ;Cémo se hallevado a cabo el plan de igualdad departamental en esta legislatura?
Definicion de las lineas de intervencién (;Quién y como?)
b. Colaboracion de los demas agentes del departamento
c. Introduccién de diagnéstico
d. Monitoreo de Emakunde
e. Relaciones con la sociedad civil organizada en su elaboracion

f.  ¢Qué avances o retrocesos crees que se han producido respecto la anterior
legislatura en este sentido?

6- ;Qué vinculacién se ha establecido entre vuestro Plan de Igualdad y el Plan general de
Emakunde?

a. A nivel conceptual; (;se utilizan los mismos conceptos, ejes de intervencion etc.?,
;se ha innovado o contextualizado mas?)

b. Anivel de diagnéstico; (los problemas de desigualdad detectados en vuestro
diagnostico coincide con los que plantea el Plan de Emakunde?)

A nivel de objetivos (idem)

d. Anivel de acciones (;se ha usado la guia o se ha innovado en las acciones?, ;si es
asi en cuales?)

7- ¢Consideras que hay una coherencia entre el Plan de vuestro de departamento y el Plan
general de Emaklunde?

BLOQUE 3: ENTRADA DE LA IGUALDAD EN EL DEPARTAMENTO

8- Mapa de identificacion de las politicas, planes y programas que se llevan a cabo por el
departamento y comentar con la Agente de Igualdad si es correcto o si hay mas cosas que
se hacen

9- Identificacion de las politicas, planes o programas donde el Plan de Igualdad
departamental esta incidiendo y de las politicas, planes o programas donde no se incide

10- De las politicas, planes y programas donde no se incide aclarar los motivos de porque no
se ha incidido (por que el tema no es pertinente, por reticencias, por que no se ha
pensado, por que Emakunde no lo incorpora en su Plan etc.).

11- De entre las politicas, planes y programas donde se incide en materia de igualdad de
mujeres y hombres identificar con ella a que nivel se incide;
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d.

b.

C.

En el diagndstico; se desagrega por sexo, se hace analisis diferencial, se lleva a
cabo de forma sistematica o es puntual.

En el diseiio;

i. ¢Se plantea el problema de la desigualdad M/H y en qué temas se hace y
qué temas no?

ii. ;Se plantean objetivos en materia de igualdad M/H? ;hay objetivos
relevantes para la igualdad de M/H donde no se incide?

iii. ¢Qué valoracion general se hace por parte de la Agente de Igualdad sobre
el tratamiento de la igualdad de M/H en los objetivos del departamento?

1. Fuerte o débil
2. Que objetivos y/o temas se quedan fuera

En el despliegue de la politica; ; hay acciones especificas, presupuesto
especifico, servicios especificos? ;las acciones, el presupuesto o los servicios
existentes son suficientes? ...

12- ;Existen resistencias a incorporar la igualdad de mujeres y hombres dentro del
departamento? Si es asi, en que aspectos, y porque. (por ejemplo a implementar
determinadas acciones positivas, a tocar determinadas tematicas, en términos de
presupuesto, etc.)

13- ;Qué valoracion general se hace por parte de la Agente de Igualdad sobre el tratamiento
de la igualdad de M/H en los tres niveles?

14- ;Qué terminologia sobre la igualdad se suele usar dentro del departamento, y porqué?
(¢hay unanimidad dentro del departamento con esta terminologia y con sus
implicaciones?)

a
b.
C.
d.

Igualdad de mujeres y hombres
Igualdad de género
Igualdad trato/oportunidades/resultados

Discriminaciéon

15- ;Hay unanimidad dentro del departamento con el uso de esta terminologia y con sus
implicaciones?

16- Ejes de accion y objetivos de fondo de las politicas de igualdad; (gobernanza,
empoderamiento, corresponsablidad, violencia)

d.

¢;Cuales de los ejes/objetivos de fondo se han implementado con mayor
intensidad? ;Por qué? ;qué queda por hacer?

(En que ejes consideras que se esta llevando a cabo una accién mas centrada en
ofrecer recursos para las mujeres que en modificar las estructuras que provocan
que las mujeres tengan menores oportunidades?

¢.Como consideras que se deberia trabajar con mayor intensidad sobre el cambio
de estructuras?

:Como se entiende el concepto de empoderamiento dentro del departamento? ;Y
el de corresponsabilidad? ;y el de violencia?

;Cual de estos conceptos es mas central o se trabaja mas? ;Y en qué &mbitos
tematicos se trabajan mas estos conceptos?

17- Preguntas especificas sobre los planes y politicas leidas;
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a. Para Interior si no ha salido atin preguntar sobre el tema de la incorporacion de
la perspectiva de género en la seguridad publica

18- Hay un concepto que aparece en el plan de Emakunde y aunque no se le trata como un
eje especifico tiene un cierto peso, que es el de discriminacién multiple:

a. (Eltrabajo sobre la discriminacién multiple es reciente?

b. ;Como se entiende dentro del Plan departamental que habéis creado el concepto
de discriminacién maultiple?

c. (Como se trabaja esta idea y que ejes se tienen en cuenta y por qué cuando se
introduce en vuestras politicas departamentales?

d. ¢Consideras que desde las politicas de igualdad de mujeres y hombres se tiene
que impulsar todavia mas este concepto? ;De que modo?

e. ;Crees que este concepto tiene relacion con el concepto de interseccionalidad que
se utiliza también dentro del feminismo?

f. ¢;Consideras que las politicas LGTB tienen que llevarse a cabo bajo el paraguas de
las politicas de igualdad de género (y de M/H)?

1.3 ANALISIS DOCUMENTAL DE PLANES Y PROGRAMAS DE IGUALDAD GOBIERNO VASCO
(Evaluacion de la coherencia y los conceptos de las politicas de género)

Muestra de documentos analizados

V Plan para la igualdad de mujeres y hombres en la CAE. Directrices IX Legislatura (2010-2013).

Documentos programaticos departamentales de igualdad IX Legislatura (2010-2013) (todos los
departamentos excepto el de Cultura dado que en el momento de la evaluacién no contaba con
plan elaborado).

e Empleo y asuntos sociales
e Medio ambiente

e Justiciay AP

e Interior

e Vivienda

e Educacion

e Presidencia

e Industria

e Sanidad

e Economia

Documentacion secundaria relacionada:

e Otros planes sectoriales de los departamentos

e Discursos y comparecencias en el Parlamento de los y las consejeras al inicio de la
legislatura, donde se exponen loas prioridades la legislatura y los valores del gobierno.
asi
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e Otros documentos de interés producidos por los departamentos relevantes también para
el objetivo de la evaluacion de coherencia.

Modelo analitico

ENFOQUE:

e Mirada en detalle a la dimension conceptual y sustantiva de las politicas de igualdad de la
CAE

e Eje central; valorar qué entienden por igualdad entre mujeres y hombres los diferentes
actores y cuales son los valores y objetivos politicos subyacentes.

e Valorar los contenidos politicos de las politicas y reflexionar sobre su calidad y potencial
de transformacién

e Analizar hasta qué punto los agentes implicados comparten un mismo marco de
comprension de la igualdad y unas mismas prioridades politicas, asi como cuéles son los
nodos de controversia, desviacion e innovacion.

PREGUNTAS CLAVE:

e ;Cudles son las nociones de igualdad y desigualdad de género que se sostienen desde los
diferentes organismos?

e ;Cudleslaigualdad deseada, en qué aspectos se concreta (en el acceso al empleo, en el
ambito doméstico, en las opciones personales...)?

e ;Como se define esta igualdad: de trato, de oportunidades, de resultados, etc.?

e ;Cudl es el grado de priorizacion del objetivo de la igualdad entre mujeres y hombres en
relacién a otros objetivos?

e ;Como se inserta el discurso de la igualdad en el discurso general de la institucién?

e ;Qué necesidades se tienen en cuenta en las intervenciones: cuales se cubren y se
visibilizan y cuales no?

e ;A qué colectivos y actores se dirigen las actuaciones (mujeres, hombres,
administraciones, empresas...) y como se conectan con otros ejes de desigualdad?

e ;Qué papel les otorga la politica? (participantes, beneficiarios...)

1.4 ANALISIS DOCUMENTAL DE LA DOCUMENTACION DE LA EVALUACION DEL IMPACTO DE
GENERO DE LA NORMATIVA

(Evaluacion del impacto de género de la normativa)

Muestra de expedientes normativos analizados

Para el Gobierno Vasco se seleccionaron 50 normativas correspondientes a la VII legislatura
(2005, previamente al desarrollo efectivo de la EIG a raiz de la Ley de igualdad), y que por sus
caracteristicas hubieran sido objeto de evaluaciéon de impacto en el caso de que la Ley y sus
Directrices hubieran estado vigentes en ese momento. Se identificaron mediante la revision de
Boletines oficiales del periodo entre el 23 de noviembre del 2004 y el 27 de junio del 2005.
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Para la IX Legislatura (2009/2010) y la X Legislatura (2014/2015) 146 se analizaron 50
expedientes completos, los cuales incluian el Borrador de Normativa, el Informe de impacto de
género, el Informe de verificacién de Emakunde y la Normativa finalmente aprobada. También se
analiz6 documentacién adicional relacionada con el proceso (como por ej. algunas memorias de
tramitacidn de disposiciones de carcter general -leyes y decretos- elaboradas en 2015).

Las muestras de cada uno de los periodos no se definieron de forma orientada sino a partir de
corte temporal que buscaba la mayor coherencia posible con las evaluaciones realizadas
anteriormente de la Ley de igualdad. Se preveia incluir las EIG de la normativa aprobada en el
segundo trimestre de 2010 y 2015, en coherencia con el periodo de analisis establecido en
anteriores evaluaciones. Sin embargo, este criterio se revelé como demasiado restrictivo, ya que
no aportaba un numero suficiente de expedientes al analisis. De esta manera, partiendo del
segundo trimestre mencionado, se opt6 por seleccionar 50 expedientes para cada uno de los
diferentes periodos -IX legislatura y X legislatura-, retrocediendo en el tiempo todo lo necesario
hasta cubrir el nimero de expedientes deseado. En consecuencia, para el periodo de 2010
tenemos en la practica expedientes desde el 15/09/2009 (expediente 2009_003) hasta el
29/06/2010 (expediente 2010_041), y para el de 2015 desde el 7/04/2014 (expediente
2012_048) hasta el 25/06/2015 (expediente 2015_027). Esto ha implicado revisar alrededor de
400 documentos, dado que cada expediente incluye la propuesta de norma, el I1G, el informe de
verificacién de Emakunde y la norma aprobada.

En cuanto a los Departamentos emisores de la norma, constatamos una gran variacion entre la
producciéon normativa entre departamentos, que lleva a que algunos de ellos tengan una
presencia muy importante en la muestra mientras otros estan ausentes. De 100 expedientes
analizados para los periodos 2009-2010 y 2014-2015, por ejemplo, el 51% de éstos
corresponden al Departamento de Educacion, Universidades e Investigacion/Educacion Politica
Lingiiistica y Cultura -en su mayor parte regulan curriculos de formaciones profesionales (14 en
2010y 23 en 2015).

En su conjunto, son el departamento de Educacion, el de Industria y el de Empleo y politicas
sociales (con denominaciones y composiciones un poco diferentes segin la legislatura), quiénes
mas normativa han aprobado en los periodos de andlisis, con lo cual protagonizan la muestra de
expedientes a evaluar. Para compensar este sesgo de seleccion de las EIG se optd por realizar
entrevistas a todos los departamentos para poder tener por lo menos informacién de caracter
cualitativo de todos ellos. En cuanto al tipo de normativa, predominan con diferencia los
decretos y las rdenes sobre otros tipos como las leyes y las resoluciones.

146 En realidad los expedientes corresponden a los periodos 2004/2005, 2009/2010 y
2014/2015, respectivamente; si bien para simplificar en la presentaciéon de resultados nos
referiremos a las muestras como correspondientes a 2005, 21010 y 2015. Los criteros de
seleccion se detallan profusamente en el anexo, asi como el listado de la normativa analizada.
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Para el caso de las Diputaciones Forales, dado su posterior desarrollo de la herramienta de las
EIG, se seleccionaron algunos expedientes significativos para el analisis en didlogo con las
propias Direcciones de Igualdad, respondiendo a la demanda roporcionar una muestra de
expedientes diversa y significativa. No se analizaron expedientes de la Diputacién Foral de Alava,
puesto que se encuentraba adn en el proceso de definir unas directrices y un modelo sistematico
para implantar esta herramienta.

En las Diputaciones Forales no se pudo acceder al borrador de normativa por lo que el analisis se
ha centrado en la normativa final. Para la Diputacién Foral de Bizkaia se seleccionaron 8
expedientes que incluian los informes de impacto de género y la normativa correspondiente
finalmente aprobada. Para la Diputacién Foral de Gipuzkoa se analizaron un total de 17
expedientes: 8 estaban compuestos de 1IG e IV y otros 9 solamente contaban con el IIG. En el
caso de los 8 expedientes completos, hay 2 que se refieren a normas ya analizadas previamente y
que han obtenido un informe de verificacién negativo por lo que ha sido necesario repetirlos. En
ambas diputaciones la seleccion de los expedientes fue realizada por los correspondientes
servicios de igualdad

Modelo de vaciado de informacion y analisis de expedientes

Formulario de vaciado de informacion utilizado para realizar el analisis documental de la
normativa, los IIG, los IVE y la normativa final para el Gobierno Vasco. Las preguntas marcadas
con un asterisco en la tabla no han ofrecido resultados claros en el analisis.

El modelo analitico se basé en las propias directrices de la evaluacién del impacto existentes,
revisadas y complementadas en funcidn de los objetivos y preguntas de investigacion.

Ambito Variable Valores
Descripcién | 1.1 Cédigo del expediente Segun expediente
del , .
proyecto de 1.2 ID norma Segun expediente
norma 1.3 Afio / periodo de analisis 2005, 2010, 2015
1.4 Tipo de norma o acto Ley, Decreto, Orden, Resolucién
administrativo
1.5 Objeto de la norma Campo abierto
1.6 Departamento emisor
1.7 Nivel de relevancia de la norma Alta, Media, Baja
Comentarios Campo abierto
Analisis 2.1 ;Hace referencia a normativa de Si, No
proyecto de | igualdad?
?g;gla 2.2 ;Utiliza lenguaje sexista? Si, Parcialmente, No
2.3 ;Identifica explicitamente Si, No
objetivos de igualdad?
2.4 ;Se ha incluido en el texto alguna Si (Mejorando el conocimiento de la situacion
medida para incorporar la perspectiva | diferencial de mujeres y hombres,
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de género?

Incorporando la igualdad de mujeres y
hombres como principio u objetivo o a titulo
declarativo o expositivo, Haciendo o
promoviendo un uso no sexista del lenguaje,
Promoviendo la participacién de personas con
formacion en cuestiones de género y/o
entidades que trabajan por la igualdad,
Incluyendo la igualdad como contenido o
criterio (de admision, valoracién o ejecucién)
en procesos selectivos, subvenciones,
convenios o actividades formativas, etc., Otras
medidas), No

2.4.1 Otras: ;jcuales?

Campo abierto

2.5 ;Se ha incluido en el texto alguna
medida para promover una
participacion equilibrada de mujeres y
hombres?

Si (en comisiones de evaluacién, en jurados, en
6rganos consultivos, en tribunales de
seleccion), No

2.6 ;Se ha incluido en el texto alguna
medida de accién positiva?

Si (se identifican los colectivos), No

2.7 ;Se ha incluido en el texto alguna
medida aparentemente neutra pero
con un previsible impacto de género
positivo?

Si (se identifican los colectivos), No

2.8 ;Se ha incluido en el texto alguna
medida para disminuir las
desigualdades de las mujeres que
sufren multiple discriminacién?

Si (se identifican fuentes de discriminacion),
No

2.9 ;Se ha incluido en el texto alguna
medida prohibitiva o sancionadora?

Si, No

2.10 ;Se prevé la adopcién de alguna
medida dirigida a complementar o
incrementar la eficacia de los
objetivos y medidas para la igualdad?

Si (Acciones de refuerzo a la difusion,
Actuaciones de seguimiento y evaluacion,
Adecuacioén de estadisticas y realizacion de
estudios especificos; Acciones de informacién,
sensibilizacién y formacion, Adecuacién o
adopcién de normas, planes o programas,
Elaboracién de planes para la igualdad,
Creacion de estructuras o servicios), No

2.11 ;Incluye medidas de igualdad?
(sintesis 2.4-2.10)

Si, No

2.12 Estructuras de desigualdad
implicadas en las medidas
incorporadas*

Acceso a la ciudadania, Orden simbdlico,
Divisién sexual del trabajo, Violencia de
género, Exclusion del poder

2.13 Grado de transformacidn de las
medidas de igualdad incorporadas

1 Minimo o inexistente, 2 Moderado, 3
Intermedio, 4 Notable, 5 Significativo

Comentarios sobre las medidas

Campo abierto

Comentarios al bloque 2: Proyecto de
Norma

Campo abierto

Andlisis
informe de
Impacto de
género

3.1 Se aportan datos y/o argumentos
referentes a desigualdades en:

Acceso alos recursos y redistribucién entre
mujeres y hombres, Presencia de mujeres y
hombres (en el ambito del proyecto y en los
beneficios o resultados esperados),
Cumplimiento de la normativa y herramientas
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(11G)

de politica en materia de igualdad,
Participacion en la toma de decisiones de
mujeres y hombres y de las entidades que las
representan, Normas sociales y valores de
género, No se aportan datos ni argumentos

3.2 Valoracion general del diagnostico
del IIG

Ausencia de diagndstico, Débil, Medio,
Exhaustivo

3.3 Valoracion del impacto de género
del proyecto

Identifican impacto (+ o -), No identifican
impacto, No queda claro, No realiza analisis de
impacto

3.4 Evaluacién del impacto de la
norma en las diferentes dimensiones
de la desigualdad:

Afirma impacto positivo pero no argumenta,
Acceso alos recursos y redistribucién entre
mujeres y hombres, Presencia de mujeres y
hombres (en el &mbito del proyecto y en los
beneficios o resultados esperados),
Cumplimiento de la normativa y herramientas
de politica en materia de igualdad,
Participacion en la toma de decisiones de
mujeres y hombres y de las entidades que las
representan, Normas sociales y valores de
género

Comentarios generales sobre el
diagnostico

Campo abierto

3.5 Fundamentacion de las propuestas
de cambio

Justificacién en base a datos y analisis
empiricos, Justificacién en base a normativa de
igualdad, No fundamenta las propuestas

3.6 ;Propone alguna medida de Si, No
igualdad? (sintesis 3.7-3.13)
3.7 ;Se propone alguna medida para Ver 2.4

incorporar la perspectiva de género?

3.7.1 Otras: ;jcuales?

Campo abierto

3.8 ;Se propone alguna medida para
promover una participacién
equilibrada de mujeres y hombres?

Ver 2.5

3.9 ;Se propone alguna medida de
accién positiva?

Ver 2.6

3.10 ;Se propone alguna medida
aparentemente neutra pero con un
previsible impacto de género
positivo?

Ver 2.7

3.11 ;Se propone alguna medida para
disminuir las desigualdades de las
mujeres que sufren multiple
discriminacién?

Ver 2.8

3.12 ;Se propone alguna medida
prohibitiva o sancionadora?

Ver 2.9

3.13 ;Se propone la adopcion de
alguna medida dirigida a
complementar o incrementar la
eficacia de los objetivos y medidas
para la igualdad?

Ver 2.10
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3.14 ;Incluye sugerencias de cambio
para el funcionamiento del
departamento que no afectan a la
norma per se?

Campo abierto

3.15 Estructuras de desigualdad Ver 2.12
implicadas en las medidas

incorporadas*

3.16 Grado de transformacién de las Ver 2.13

medidas de igualdad incorporadas

Comentarios sobre las medidas

Campo abierto

Comentarios al bloque 3: Informe de
impacto de género

Campo abierto

Anélisis del
informe de

verificacién
(IVE)

4.1 ;Se propone alguna medida
adicional para incorporar la
perspectiva de género?

Ver 2.4

4.2 Otras: ;jcuales?

Campo abierto

4.3 ;Se propone alguna medida
adicional para promover una
participacién equilibrada de mujeres y
hombres?

Ver 2.5

4.4 ;Se propone alguna medida
adicional de accidén positiva?

Ver 2.6

4.5 ;Se propone alguna medida
adicional aparentemente neutra pero
con un previsible impacto de género
positivo?

Ver 2.7

4.6 ;Se propone alguna medida
adicional para disminuir las
desigualdades de las mujeres que
sufren multiple discriminacién?

Ver 2.8

4.7 ;Se propone alguna medida
adicional prohibitiva o sancionadora?

Ver 2.9

4.8 ;Se propone la adopcidn de alguna
medida adicional dirigida a
complementar o incrementar la
eficacia de los objetivos y medidas
para la igualdad?

Ver 2.10

4.9 ;Incluye sugerencias de cambio
para el funcionamiento del
departamento que no afectan a la
norma per se?

Campo abierto

4.10 ;Propone alguna nueva medida Si, No
de igualdad? (sintesis 4.3-4.8)

4.11 Estructuras de desigualdad Ver 2.12
implicadas en las medidas

incorporadas*

4.12 Grado de transformacioén de las Ver 2.13

medidas de igualdad incorporadas

Comentarios sobre las medidas

Campo abierto
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Comentarios al bloque 4: Informe de
verificacion

Campo abierto

Anélisis de

5.1 ;Incluye medidas de igualdad que

De contenido, De lenguaje, Ambos, No incluye

la norma no formaban parte de la propuesta cambios

aprobada inicial?

(NF) ] . . ;
5.2 ;Qué medidas de igualdad se han Propuestas en IVE, De ambos informes, No
incorporado? incorporadas, No procede
5.3 Grado de aceptacion de las Minimo o inexistente, Moderado, Significativo,
medidas propuestas No procede, No se identifica
Comentarios Campo abierto
5.4 ;Hace referencia a normativa de Si, No
igualdad?

5.5 ;Utiliza lenguaje sexista? Si, Parcialmente, No
5.6 ;Identifica explicitamente Si, No
objetivos de igualdad?

5.7 (Incluye medidas para incorporar Ver 2.4

la perspectiva de género?

5.7.1 Otras: ;jcuales? Campo abierto
5.8 ;Incluye medidas para promover Ver 2.5

una participacion equilibrada de

mujeres y hombres?

5.9 ;Incluye medidas de accién Ver 2.6
positiva?

5.10 ;Incluye medidas aparentemente | Ver 2.7
neutras pero con un previsible

impacto de género positivo?

5.11 ;Incluye medidas para disminuir Ver 2.8

las desigualdades de las mujeres que

sufren multiple discriminacién?

5.12 ;Incluye medidas prohibitivas o Ver 2.9
sancionadoras?

5.13 ;Incluye alguna medida dirigidaa | Ver 2.10
complementar o incrementar la

eficacia de los objetivos y medidas

para la igualdad?

5.14 ;Incluye medidas de igualdad? Si, No

(sintesis 5.7-5.13)

5.15 Estructuras de desigualdad Ver 2.12
implicadas en las medidas

incorporadas*

5.16 Grado de transformacidn de las Ver 2.13
medidas de igualdad incorporadas

Comentarios sobre las medidas Campo abierto
Comentarios al bloque 5: Norma Campo abierto
aprobada

Final Comentarios generales sobre el Campo abierto

expediente
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2. CATALUNA

2.1 ENTREVISTAS

Relacion de personas entrevistadas 2007-2008

Perfil

Institucion

Personal directivo politico

Institut Catala de les Dones

Personal directivo técnico

Institut Catala de les Dones

Personal técnico

Institut Catala de les Dones

Personal directivo técnico

Dpto. Justicia

Personal directivo técnico

Secretaria Politica Lingiiistica

Personal directivo técnico

Dpto. Economia y finanzas

Personal directivo técnico

Dpto. Gobernacién y administraciones publicas

Personal técnico

Secretaria General de Deporte

Personal técnico

Dpto. Politica territorial y obras publicas

Personal técnico

Dpto. Educacién

Unidad de igualdad

Dpto. Trabajo

Personal directivo politico

Dpto. Trabajo

Personal técnico

Dpto Agricultura, alimentacién y accién rural

Personal técnico

Dpto Accién social y ciudadania

Personal técnico

Dpto. Cultura

Relacion de personas entrevistadas 2011-2012

Perfil

Institucion

Personal directivo politico

Institut Catala de les Dones

Personal directivo técnico

Institut Catala de les Dones

Personal técnico

Institut Catala de les Dones

Personal técnico

Institut Catala de les Dones

Personal directivo técnico

Dpto. Presidencia

Personal directivo técnico

Dpto. Gobernacion

Personal técnico

Dpto. Empresa y ocupacién

Personal directivo técnico

Dpto Economia y conocimiento

Personal técnico

Dpto Economia y conocimiento
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Guion Direccion técnica Institut Catala de les Dones

(Mecanismos de transversalidad)

Coordinacié:

Com es va plantejar la coordinacié en aquest pla? Quins espais es van crear? Que es volia assolir?

Frequéncia de reunions.

Valorar com ha funcionat I'articulacié entre els diferents espais de coordinacio, seguiment i

impuls?? (CI polit i técnica, unitats de génere, CNDC, reunions bilaterals, grups de treball, etc.)

Valoracié de la feina de teixir relacions, acumulacié de capital social i de generaci6 de
confianca... relacions formals i informals, com valoren I'experiéncia acumulada del Ve i VIe pla,
que s’ha consolidat i qué no - com ha millorat el nivell de formaci6 i coneixement, compromis,
sensibilitzaci6 i capacitat de trasllat a nivell intern de les directrius de la comissio dels seus

membres.

Heterogeneitat entre referents dptls? De que depen diferent capacitat d’incidéncia? (posicié
de la persona al dpt, coneixement, sensibilitat i compromis, trajectoria a la comissio, existéncia

d’una unitat interna, etc., valorar)

COMISSIO INTERDEPARTAMENTAL POLITICA:

Que es volia assolir amb la CI en aquest pla? (centrada en I'impuls politic: pla, llei VM, llei

ciutadania, ...??)

Com valoren el funcionament i caracteristiques de la CI politica al llarg del periode?: S’ha donat

resposta a les debilitats detectades al Ve Pla? (Rotaci6, debilitat politica, etc.)

e Temes tractats (revisar actes). Continguts reunions: motivacio, intercanvi d’'informacié,
seguiment grau execuci6? (informe anual), negociacio i consens del pla, debat i
propostes, certificacié econdmica....

Participaven tots els dpts?

Tipus de membres: carrec, rotacid, sensibilitat, capacitat de decidir,...

N2 de reunions adequat?, assistencia?,

Dinamica: participacié i aportacions dels membres, relacions i confianca creades?, utilitat
de les reunions...

Capacitat d’'impuls de les actuacions del pla? Capacitat d'impuls a nivell intradepartamental,

processos de canvi i incorporacié pdg més enlla del pla?

Punts forts i febles, reptes de futur.
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COMISSIO INTERDEPARTAMENTAL TECNICA:

Que es volia assolir amb la CI tecnica en aquest pla? [centrada en la part instrumental, en
informar i posar en comu el seguiment, problemes al voltant aplicatiu informatic (del pla i del

govern), certificacio, etc.?]

Com valoren el funcionament i caracteristiques de la CI técnica al llarg del periode?: S’ha donat

resposta a les debilitats detectades al Ve Pla?

e Temes tractats (revisar actes). Continguts reunions: motivacio, intercanvi d’informacid,
seguiment grau execuci6? (informe anual), negociacio i consens del pla, debat i
propostes, certificacié econdmica

Participaven tots els dpts?

Tipus de membres: carrec, rotacio, sensibilitat, capacitat de decidir, heterogeneitat...

N@ de reunions adequat?, assistencia?,

Dinamica: participacié i aportacions dels membres, relacions i confianga creades?, utilitat
de les reunions...

Capacitat d'impuls de les actuacions del pla? Capacitat d'impuls a nivell intradepartamental,

processos de canvi i incorporacié pdg més enlla del pla?
Punts forts i febles, reptes de futur.

GRUPS TECNICS:

Com s’han plantejat? Perqueé es van crear?

Composici6 dels sectorials i els territorials. Seleccié dels membres (estan vinculats al CNDC?),

caracteristiques, dinamica, resultats... Estables x eixos o ad hoc en alguns temes especifics?
Com han funcionat tant uns com altres?
Punts forts i febles, reptes de futur.

REUNIONS BILATERALS:

Amb tots els departaments per coordinar el seguiment del Pla de politiques de dones en el marc

del programa informatic de seguiment del Pla de Govern (no diu nombre).
Com ha funcionat, s’han dut a terme? A quin nivell?
COORDINACIO INTERADMINISTRATIVA:
Com s’ha plantejat i funcionat? Hi ha algun espai més enlla del contacte bilateral?
PREGUNTES GENERALS:
e Comunicaciod: en 'anterior avaluacié es detectava que els mecanismes informatius no
eren suficients, no hi havia suficient coneixement del pla, tot i que es van fer jornades, es

va presentar a la jerarquia, etc. Com s’ha treballat aquest tema? (connectar amb les
actuacions de comunicacié detectades).
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e Document: “Estratégies de coordinaci6 interdepartamental per la implementacié de
politiques de dones: Metodologies i mecanismes”???? ho mencionen a la recerca del
Brugué. Ens el poden passar o fer-ne cinc céntims?

ESTRUCTURACIO:
Quins dpts han arribat a tenir agent/ unitat igualtat?
Quin era I'objectiu inicial i com ha evolucionat al llarg del periode? Qué queda?

Com valoren que l'existencia de referents i estructures departamentals incideix en el

desplegament intern de les politiques de dones i la dinamitzaci6 sectorial del pla?

En els casos en que no hi ha estructura, sén els membres de la CI técnica els referents?
Assisténcia i rotacié de personal. Ubicaci6 a l'organigrama.

Coneixement i difusio del pla

SEGUIMENT DE LES POLITIQUES DE DONES I EN CONCRET DEL PLA:

e (Certificacié economica
0 Com es va plantejar aquest mecanisme de certificacié, amb quin objectiu
0 Resultats que ha donat
Aplicatiu informatic:
0 Grau resposta aplicatiu
0 Principals problemes detectats
O Articulacié aplicatiu de la de govern i el de 'lCD
Informes deptls
Reunions de seguiment inter i intradeptls,
Sessions al parlament, preguntes. Valoracié de la importancia

SEGUIMENT I AVALUACIO D’INICIATIVES ESPECIFIQUES D’IGUALTAT:

e Fons europeus

e Politiques de transport, programacio televisiva, rehabilitacié urbana, medi ambient,
oficines d’informacio, arees socials,

e Llenguatge no sexista (publicacions corporatives/ web,...)

e Paritat

e Lleisinormativa

PERSPECTIVA DE GENERE ALS MECANISMES DE SEGUIMENT:

e Inspecci6 de treball
e Observatori funci6 publica
e Aplicatius o sistemes de gestio.

PARTICIPACIO EN ESPAIS DE SEGUIMENT:

e Ademanda de I'ICD o ja se les convida d’entrada. De que depén?
e Valoraci6 dels espais on es participa
e Escreu que caldria estar a més espais de seguiment, és un instrument 1til?
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MECANISMES REGULATIUS:

Valoracié avangos normatius grals: Llei nova ciutadania, llei organitzaci6 i funcionament

Generalitat, llei de governs locals, reglament d’organitzacié municipal

2.2 GRUPOS DE DISCUSION

Se realizaron dos grupos de discusion:

e Con miembros de la Comisién interdepartamental técnica de seguimiento de las politicas
de mujeres. 16 de diciembre de 2011

e (Con miembros de la junta permanente del Consejo Nacional de Mujeres de Catalunya. 11
de enero de 2012

2.3 CUESTIONARIO DE EVALUACION

NOM DEL DEPARTAMENT ... rssesesssssssssssssssssssesssssssssesssssssssens
A/ Situacioé de la transversalitat de génere en el seu Departament

1) En termes generals considera que ACTUALMENT al seu Departament s’incorpora la

perspectiva de génere en les politiques i programes que es duen a terme?

Marcar amb una creu la resposta que es consideri adient:

Si, perd només en

Esta forca incorporada . NS/NC
Poc determinats S'incorpora sempre
en tots els programes
programes

2) Valori la situacié ACTUAL del seu departament respecte els segiients aspectes:

Marcar amb una creu les respostes que es considerin adients:

Molt Dole Molta NS/NC
Regular | Bona
dolenta nta bona

Disponibilitat de dades desagregades

per sexe

Disponibilitat de diagnostics amb

perspectiva de génere
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Coneixement sobre com aplicar la
perspectiva de génere a 'ambit sectorial

del Dpt.

Incorporaci6 de la perspectiva de génere
en els plans sectorials que s’elaboren i

s'implementen

Inclusi6 de criteris d’igualtat a ajuts,

subvencions o premis

Recursos humans dedicats total o
parcialment a la promoci6 de la igualtat

de genere en I'ambit sectorial del Dpt.

Avaluacié amb perspectiva de génere

3) Quines creu que son les principals dificultats amb queé es troben en el seu Departament a

I’hora d’aplicar la perspectiva de genere en el conjunt de les actuacions que es duen a terme?

Marcar amb una creu totes les respostes que es consideri adient:

Manca de temps

Manca de recursos humans

Manca de voluntat i compromis politic i/o técnic

Manca de coordinacio i col-laboraci6

Manca de sensibilitat sobre la rellevancia de la perspectiva de génere a

I'ambit sectorial del Dpt.

Manca de coneixement sobre els aspectes en queé I'actuaci6 del Dpt. incideix

en les desigualtats de genere

Manca de formacio i/o eines metodologiques sobre politiques de dones

Manca de formaci6 de caracter practic i/o adaptada als ambits sectorials del

Dpt.

Manca de directrius o eines metodologiques de caracter practic i/o adaptada

als ambits sectorials del Dpt.

AILTES et b s bbb sesas b sassanaes
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4) En general, quin impacte creu que ha tingut el Pla de politiques de dones 2008-2011 en

I'avanc de la transversalitzacid de génere?

Marcar amb una creu les respostes que es considerin adients:

Cap

Poc

Bastant

Molt

NS/NC

En el seu Departament

En el conjunt de la Generalitat

5) Considera que en general en el conjunt del seu Departament es coneix el Pla de politiques de

dones 2008-2011 i les aportacions del Departament en aquest Pla?

Marcar amb una creu les respostes que es considerin adients:

Gens

Poc

Bastant

Molt

NS/NC

Pla de politiques de dones

Actuacions del Dpt en el Pla

B/ L’avang en la transversalitat de genere en el seu Departament en el periode

2008-2011

6) El Departament compta amb un pla d’igualtat i/o directrius internes relatives a les

politiques de dones en el seu ambit sectorial d’actuaci6?

Marcar amb una creu la resposta que es consideri adient:

En execuci6 Elaborat

En elaboraci6

No

NS/NC

7) Respecte a la situacio existent a I'inici del pla, s’han augmentat els recursos humans dedicats

ala promoci6 de la igualtat de génere en 'ambit sectorial del Departament:

Marcar la resposta que es consideri adient:

S’han augmentat respecte 2008

Igual que el 2008

Han disminuit respecte 2008

NS/NC
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7b) Indicar el nombre de persones que actualment es dediquen o s’han dedicat en el periode

2008-2011 a la promocié de igualtat en I'ambit sectorial del Departament

Funcionari / Interi

Hores setmanals

Unitat organica Responsabilitat | dedicades a Canvis 2008 /
/ Laboral indefinit
on s’ubica / carrec promocié igualtat 2011
/ Laboral temporal
(aprox.)
1
2
3
4

8) Respecte a la situacid existent a I'inici del pla, valori com s’ha millorat pel que fa a I'oferta

formativa sobre politiques de dones aplicada a 'ambit sectorial del Departament (formacié

impulsada pel Departament, aqui no s’inclou la formacié genérica de GRI i I'ICD dirigida al

conjunt de la Generalitat):

Marcar amb una creu la resposta que es consideri adient:

S’ha millorat respecte 2008

Igual que el 2008

S’ha empitjorat respecte 2008

NS/NC

INDICAR: N2 de cursos realitzats (global o per any), assistents per sexe i categoria

professional), i tematiques de la formacid.
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9) Respecte a la situaci6 existent a I'inici del pla, valori com s’ha millorat pel que fa a les segiients

questions:

Marcar amb una creu les respostes que es considerin adients:

S’ha

millorat

Igual
que el

2008

S’ha

empitjorat

NS/ NC

Coordinacio entre unitats organiques del Dpt pel

desenvolupament de les politiques de dones

Coordinacié amb altres Dpts pel desenvolupament de

les politiques de dones

Coordinacié amb altres administracions pel

desenvolupament de les politiques de dones

Cooperaci6é amb agents socials pel desenvolupament de

les politiques de dones

Disponibilitat d’eines i recursos metodolagics per a
I'aplicaci6 de la perspectiva de génere a I'ambit sectorial

del Dpt.

Disponibilitat de dades desagregades per sexe i

indicadors de genere

Disponibilitat de diagnostics amb perspectiva de genere

Incorporaci6 de la perspectiva de genere als sistemes

d’informacié i seguiment del Dpt

Incorporaci6 de la perspectiva de génere al Pla

departamental

Incorporaci6 de la perspectiva de génere al Plans

sectorials o estratégics impulsats pel Dpt.

Elaboracié amb perspectiva de génere dels pressupostos

dels serveis, programes o unitats organiques

Inclusié de criteris d’igualtat a ajuts, subvencions o

premis

Realitzaci6 d’avaluacions amb perspectiva de genere
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10) Quines creu que haurien de ser les prioritats per tal de seguir consolidant en el futur la

transversalitzacio de génere en el si del seu Departament?

Marcar totes les respostes que es considerin adients (multiresposta):

Difondre més extensament el Pla i les politiques de dones

Fomentar la voluntat i el compromis amb les politiques de dones del personal

del Dpt.

Sensibilitzar sobre la rellevancia de la perspectiva de génere a 'ambit sectorial

del Dept

Fomentar la coordinacio i col-laboracié interna

Formar al personal sobre com aplicar la perspectiva de genere en els ambits

sectorials del Dpt.

Proporcionar eines metodoldgiques sobre com aplicar la perspectiva de génere

en els ambits sectorials del Dpt.

Elaborar plans i/o directrius internes

Incidir en els sistemes d’informaci6 i seguiment del Dpt.

Major disponibilitat de temps

Major disponibilitat de recursos hurmans

Si ho creus convenient, escriu a continuaci6 aquells aspectes sobre la situacid, 'avancg i els reptes
sobre la transversalitzacié de génere en el Departament que creguis que no s’hagin reflectit

suficientment a les anteriors preguntes

Moltes gracies per la seva col-laboracié!
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